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IMPUGNACOES ADMINISTRATIVAS E CONTENCIOSO
PRE-CONTRATUAL URGENTE — UM OLHAR SOBRE A
JURISPRUDENCIA

| = Introducao

1. Atenta a inquestionavel importancia econdmica que a contratacdo publica hoje
assume no contexto do mercado Unico europeu, ndo é de estranhar que o contencioso
associado a esta matéria se revista de particular delicadeza e complexidade, tendo em
conta a multiplicidade dos interesses que se torna necessario ponderar nesta sede e a

diferente natureza dos valores aqui em jogol.

Ciente de que a auséncia de meios contenciosos eficazes em matéria de
contratacdo publica poderia comprometer as liberdades fundamentais previstas nos
Tratados, em especial a liberdade de circulagao de bens e de servigos, ja desde as décadas
de 80 e 90 do século passado as instancias comunitarias tém procurado harmonizar a
legislagdo interna dos Estados-membros, de modo a garantir uma tutela jurisdicional
efectiva a todos os agentes econdmicos que participem ou pretendam participar em
procedimentos pré-contratuais promovidos por entidades publicas. Assim surgiram a
Directiva n.2 89/665/CEE, do Conselho, de 21 de Dezembro (denominada “Directiva
recursos” ou “Directiva meios contenciosos”) e a Directiva n.2 92/13/CEE, do Conselho, de
25 de Fevereiro (conhecida por “Directiva Recursos sectores excluidos”, respeitante a

contratagdo publica nos sectores da agua energia, transportes e telecomunicagdes),

! Que vio desde o interesse da entidade adjudicante (e do adjudicatario) em celebrar o contrato publico e
dar inicio a respectiva execucdo o mais rapidamente possivel até ao interesse, por parte dos agentes
econdmicos que tenham sido eventualmente lesados em virtude de qualquer acto ou omissdo verificada
durante o procedimento pré-contratual, em ver a sua pretensdo apreciada em tempo util, antes de se
atingir uma situacdo de “facto consumado”.
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recentemente alteradas pela Directiva n.2 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11 de Dezembro de 2007°.

2. No que se refere a Portugal, as duas primeiras Directivas acima referidas foram
inicialmente transpostas para o ordenamento juridico interno através do Decreto-Lei n.2
134/98, de 15 de Maio®, cuja disciplina veio depois a ser acolhida, no essencial, pelo
Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (“CPTA”)*, dando origem ao processo
urgente de contencioso pré-contratual que se encontra actualmente previsto nos artigos
100.2 a 103.2 e 132.2 do CPTA’.

’ Nas palavras do Supremo Tribunal Administrativo (“STA”), o objectivo da Directiva n.2 89/665/CEE, do
Conselho, de 21 de Dezembro, “é o de, na medida do possivel, atentos os vultuosos interesses que
normalmente estdo em causa neste tipo de procedimentos [refere-se aos procedimentos pré-contratuais
para formacgdo dos contratos de empreitadas de obras publicas, de prestacao de servico e de fornecimento
de bens], possibilitar que so se passe a fase da celebragdo do contrato uma vez juridicamente estabilizada a
escolha do co-contratante, sendo, por isso, no interesse de todos os participantes no procedimento
concursal — e ndo apenas do particular recorrente — que se encurtam os prazos dos processos judiciais e da
propria interposicdo do recurso ou da formulagdo de pedido de medidas cautelares”: vide o Acérddo de 14
de Dezembro de 2005, processo n.2 0809/05 (Relatora: ANGELINA DOMINGUES), disponivel em www.dgsi.pt.

No sentido de que “A inten¢do da Directiva 2007/66/CE foi a de evitar a constituicdo de situacées de facto
consumado na pendéncia de processos judiciais resultante de uma “corrida as assinaturas” dos contratos”,
cfr. o Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul de 28 de Outubro de 2010, processo n.2 06616/10
(Relator: FONSECA DA PAz), disponivel em www.dgsi.pt.

* De referir que, embora este diploma ndo transpusesse directamente a “Directiva Recursos sectores
excluidos”, era aplicavel ao contencioso dos procedimentos para a formacdo de contratos de empreitada,
fornecimento e prestacdo de servicos nos sectores da agua, da energia, dos transportes e das
telecomunicacdes, por forca da remissdo do artigo 48.2 do Decreto-Lei n.2 223/2001, de 9 de Agosto. Esta
norma viria a ser posteriormente alterada pelo Decreto-Lei n.2 234/2004, de 15 de Dezembro, passando o
contencioso daqueles procedimentos pré-contratuais a obedecer ao regime previsto no CPTA. Cfr., a este
respeito, por todos, MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Codigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, 3.2 edi¢ao revista, Almedina, Coimbra, 2010, p. 660

* Trata-se de um aspecto que dispensa grandes demonstragdes, desde logo porque na prépria Exposicio de
Motivos da Proposta de Lei n.2 92/VIIl, que viria a dar origem ao CPTA, se |é que, “No que se refere ao
chamado “contencioso pré-contratual”, ele resulta da incorporag¢éo, no Cddigo, com as adaptagbes que
entretanto se revelaram necessdrias, do regime do Decreto-Lei n.2 134/98, de 15 de Maio, na parte
respeitante a impugnagdo contenciosa de actos administrativos praticados no dmbito da formacdo de certo
tipo de contratos publicos”. (v. ponto 3, sob o titulo “Processos urgentes”, desta Proposta de Lei, disponivel
em http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=18673).

> De assinalar que se encontra em curso uma revisdo deste regime legal, com vista a transposicdo da
Directiva n.2 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de Dezembro de 2007, para o
ordenamento juridico nacional. Assim, através do artigo 128.2 da Lei n.2 3-B/2010, de 28 de Abril (que
aprovou o Orcamento de Estado para 2010), foi conferida ao Governo a competente autorizagao legislativa
para proceder a alteragdo do CPTA, no que se refere ao regime do processo urgente de contencioso pré-
contratual, bem como das providéncias cautelares relativas a formagdo do licenciamento. No entanto,
atendendo a que, até a presente data, ainda nao foi aprovado qualquer diploma de alteragdo ao CPTA nem,
tanto quanto sabemos, foi solicitada a Assembleia da Republica qualquer prorrogacdo da duracdo da
autorizagdo, nos termos do disposto no artigo 165.2, n.2 2, in fine, da Constituicdo, afigura-se que a
autorizagdo legislativa concedida ao Governo tera caducado (pois a sua duracdo era de 90 dias desde a sua
entrada em vigor, nos termos do artigo 128.2, n.2 4 da Lei n.2 3-B/2010).
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3. De entre as diversas questdes que tém sido suscitadas a propodsito da
interpretacdo e efectividade deste regime, elegemos como objecto do presente trabalho
a andlise de um ponto especifico sobre o qual, nos tempos mais recentes, os Tribunais
administrativos tém sido chamados a pronunciar-se com frequéncia e que se reveste de
extrema importancia pratica, qual seja, a relagao existente entre as impugnagdes
administrativas® e o prazo para instauracdo de uma ac¢do de contencioso pré-contratual.
Mais concretamente, iremos aqui incidir sobre a questdo de saber se mesmo as
impugnagdes administrativas relativamente as quais ndo haja um dever de decidir tém
(ou podem ter) a virtualidade de suspender o prazo para impugnagdo contenciosa

previsto no artigo 101.2 do CPTA.

Como facilmente se compreende, trata-se de uma matéria que se reveste de
extrema importancia prdtica, visto encontrar-se estreitamente relacionada com a

contagem do prazo para o exercicio de um direito de accdo’. Alids, a relevancia deste

A transposicdo da mesma Directiva n.2 2007/66/CE constitui igualmente o desiderato do diploma aprovado
em sessdo do Conselho de Ministros de 16 de Setembro de 2010, que altera o Cddigo dos Contratos
Publicos (v. http://www.portugal.gov.pt/pt/GC18/Governo/ConselhoMinistros/ComunicadosCM/Pages/20100916.aspx).
No entanto, a data em que concluimos o presente estudo — 7 de Novembro de 2010 —, este Decreto-Lei
ainda ndo foi publicado em Diario da Republica.

Alertando para as “dificuldades sérias” suscitadas pela transposicdo desta Directiva para o ordenamento
juridico interno, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., p. 660.

® Utilizamos aqui esta expressao no sentido mais amplo e comum de “meio gracioso de reac¢do contra uma
acgdo ou omissdao administrativa”. No entanto, ndo se ignoram as criticas tecidas por ANDRE SALGADO DE
MaTos a terminologia “impugnac¢des administrativas”, defendendo este Autor a reconducdo das figuras da
reclamacdo e dos recursos administrativos ao macro-conceito de “procedimentos revisivos”: cfr.
“Perspectivas de reforma dos procedimentos administrativos revisivos apds a reforma do contencioso
administrativo”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 54, Novembro/Dezembro de 2005, p. 48, nota
11.

Distinguindo entre as “garantias administrativas dos particulares” de tipo petitério e as de tipo
impugnatdrio (englobando-se as impugnac¢des administrativas neste ultimo tipo), cfr. FERNANDO ALVES
CORREIA, Alguns Conceitos de Direito Administrativo, 2.2 edi¢cdo, Almedina, Coimbra, 2001, pp. 56 a 58.

Definindo “garantias administrativas” como “direitos subjectivos de cariz adjectivo ou instrumental cujo
exercicio visa a finalidade imediata de prevenir ou remediar ainda no Gmbito da Administragdo Publica o
resultado de ac¢des ou omissées da mesma Administragdo que se traduzam numa violagéo de normas
juridicas ou de boa administragdo”, cfr. JOAO PACHECO DE AMORIM, “As garantias administrativas no Codigo
dos Contratos Publicos”, in Estudos de Contratagdo Publica — II, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 197 e
198.

7 Como notam TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “a clara definicdo do Gmbito de aplicagio” do
institutos da suspensdo e da interrupgao do prazo de impugnacdo contenciosa “é da maior importdncia, ja
que, estando em causa a potencial suspensdo/interrup¢do de um prazo de caducidade, se se vier a concluir
que a final os pressupostos para que essa suspensdo/interrupg¢do operasse ndo se encontravam reunidos, tal
implicaria potencialmente a caducidade do direito a acgdo por parte do particular, que assim se veria
impossibilitado de fazer valer os seus direitos em juizo.

O risco é, por isso mesmo, muito elevado, pelo que todas as cautelas ndo sdo demasiadas”: cfr. “A
Suspensdo e a Interrupg¢dao do Prazo para a Impugnac¢do Judicial de Actos Administrativos: Vale a pena
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tema é bem patente no facto de, logo no primeiro ano de vigéncia do CPTA, o STA ter
admitido um recurso de revista para fixar jurisprudéncia sobre, entre outras questdes, “A
conjugagdo dos prazos de impugnagdo e do efeitos do uso dos meios de impugnagdo
graciosa previstos no CPTA com o regime previsto no Dec.-Lei n® 59/99 de 2 de Marco

quando esteja em causa um recurso hierdrquico necessdrio”®.

Deste modo, partindo das decisdes jurisprudenciais que consideramos mais
significativas nesta sede’ — sabendo-se que “o Direito é também e sobretudo o que a

jurisprudéncia diz ser o direito (e ndo apenas do caso sub judice)”*°

—, procuraremos aqui
dar nota, ainda que de forma sumadria e sem pretensdes de originalidade ou
exaustividade, da forma como os nossos Tribunais superiores tém entendido e aplicado
os artigos 59.2, n.2 4 e 101.2 do CPTA, no que especificamente se refere a questdo em

apreco.

Il — Questoes Prévias

1. Antes, porém, de passarmos a analise mais detalhada desta questdo, cabe
primeiramente identificar os pressupostos que, embora ndo sendo objecto de tratamento

desenvolvido, estardao subentendidos na nossa exposi¢dao subsequente.

Assim, desde ja adiantamos que, com base na jurisprudéncia dos Tribunais

administrativos, teremos por assentes os seguintes pontos prévios:

(i) Aimpugnagdo administrativa suspende o prazo do contencioso pré-contratual
urgente,

(ii) Esta suspensdo apenas se mantém até a prolacdo de decisdo sobre a

impugnacdo ou até ao decurso do prazo legal de resposta por parte da

entidade administrativa; e

(iii) A suspensdo de prazo prevista no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA apenas tem

aplicagdao no que se refere a impugnagdes administrativas facultativas;

arriscar?”, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta e Cunha, Volume Ill, Almedina,
Coimbra, 2010, p. 747.

® Vide o Acérddo de 23 de Setembro de 2004, processo n.2 0903/04 (Relator: AzevEDo MOREIRA), disponivel
em www.dgsi.pt.

9 . . ~ s . P ~ .. . s . .
Salvo indicagdo em contrdrio, todos os Acérddos aqui citados se encontram disponiveis em www.dgsi.pt,
sendo identificados através da indicacdo da sua data, nUmero de processo e respectivo Relator.

10 Recolhemos a expressao em Luis FiLIPE COLACO ANTUNES, Para um Direito Administrativo de Garantia do
Cidaddo e da Administragdo — Tradigéo e Reforma, Almedina, Coimbra, 2000, p. 92.
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Sem nos alongarmos em demasia na explicitacdo destas premissas, cumpre, no

entanto, tecer algumas breves considerac6es sobre cada um destes topicos.

1.1 — Aplicagao do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA no ambito do contencioso
pré-contratual urgente

1. No que se refere a primeira questdo, trata-se da orientacdo pacifica da

jurisprudéncia administrativa.

Comega-se por se registar que, em Acérdao proferido em 24 de Novembro de
2004, o STA admitiu a aplicacdo do disposto no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA no ambito do
contencioso pré-contratual urgente'.

No entanto, seria o Tribunal Central Administrativo Norte (“TCA Norte”) que, no
ano seguinte, viria a afirmar enfaticamente que “O art.2 599, n.2 4 do CPTA constitui
dispositivo legal aplicdavel ao processo de impugnagdo urgente previsto nos arts. 100° e
segs. do CPTA”*?, tendo o Tribunal Central Administrativo Sul (“TCA Sul”) vindo

posteriormente a perfilhar semelhante entendimento™.

Em 19 de Outubro de 2006, o STA considerou que, “pela relevdncia juridica do
tema”, se justificava admitir um recurso de revista para “saber se o prazo de impugnacgéo
contenciosa previsto no art. 101° do CPTA pode ser suspenso, nos termos do art. 592 n° 4

do mesmo diploma, por virtude de interposicdo de um recurso hierdrquico facultativo”*.

Por Acérdao proferido em 13 de Marco de 2007, o STA viria a decidir claramente
que, por forca da remissdo do artigo 100.2, n.2 1 do CPTA para os artigos 50.2 a 65.2 do
mesmo diploma, a apresentacdo de uma impugnacdao administrativa suspende15 0 prazo

para a instauracdo de uma ac¢do sob a forma de contencioso pré-contratual urgente®®.

" Vide o Acérd3o do STA n.2 1/2005, processo n.2 0903/04 (Relator: ROSENDO JOSE), igualmente publicado no
Didrio da Republica, | Série — A, em 12 de Janeiro de 2005 (pp. 245 a 254). Através deste aresto, o STA
decidiu o recurso de revista que havia sido admitido pelo Acérddao de 23 de Setembro de 2004, acima
citado. A estas decisdes voltaremos mais adiante: vide ponto 6. infra.

2 Vide os Acérddos de 19 de Maio de 2005, processos n.2 00616/04.6BECBR e n.2 00631/04.0BECBR, ambos
relatados por CARLOS LUis MEDEIROS DE CARVALHO.

B Vide os Acérddos de 18 de Janeiro de 2007, processos n.2 02154/06 (Relatora: TERESA DE SOUSA) e n.2
02156/06 (Relator: ANTONIO VASCONCELOS).

“ Vide o Acérddo do STA de 19 de Outubro de 2006, processo n.2 01009/06 (Relator: AZEVEDO MOREIRA).

“ E n3o “interrompe”, pois, como é sabido, a interrupgao do prazo constitui um conceito diferente da sua
suspensdao. Como notam MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., p.
401, “A suspensdo do prazo apenas inutiliza o periodo que tenha decorrido entre o momento da
interposicdo do meio de impugnagdo administrativa e o da notificagcdo da decisGo expressa que sobre ela
tenha sido proferida ou o termo do prazo para decidir, caso ndo tenha sido emitida qualquer prontuncia
expressa”.

11
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Trata-se, pois, de um ponto hoje incontroverso na nossa jurisprudéncia”, 0 que
alids se revela, ndo so pela rejeicdao de recursos de revista interpostos para conhecer
desta mesma quest3o0*®, bem como pela jurisprudéncia posterior que, na sequéncia do (e
com base no) citado Acérddo do STA de 13 de Marcgo de 2007, tém seguido a orientacdo

perfilhada por aquele Supremo Tribunal na decisdo de diversos casos concretos®®. Além

Na sequéncia destes Autores, cfr. igualmente GONGALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE, Cddigo dos
Contratos Publicos Comentado, Volume |, Almedina, Coimbra, 2009, p. 561, bem como JOAO PACHECO DE
AMORIM, “As garantias administrativas...”, cit., p. 204.

No mesmo sentido, afirmou o TCA Sul que, com a suspensdo do prazo de impugnagdo contenciosa em
virtude da apresenta¢do de uma impugnag¢do administrativa, o mesmo prazo “retoma o seu curso com a
notificagdo da decisdo proferida sobre a impugnag¢do ou com o decurso do respectivo prazo legal — diverso
da interrupg¢do em que o prazo se iniciaria de novo a contar desse decurso”: vide o Acérddo do TCA Sul de 18
de Janeiro de 2007, processo n.2 02156/06 (Relator: ANTONIO VASCONCELOS), j& acima citado.

'® Vide o Acérddo do STA de 13 de Marco de 2007, processo n.2 01009/06 (Relator: POLiBIO HENRIQUES).

70 que, porém, ndo impede alguns Autores de defenderem que o regime legal deveria ser aperfeicoado,
no sentido de clarificar a aplicagdo do disposto no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA ao processo urgente de
contencioso pré-contratual: é o caso de ANA CELESTE CARVALHO, “A ac¢do de contencioso pré-contratual —
perspectivas de reforma”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 76, Julho/Agosto de 2009, p. 60.

Como resulta da autorizacdo legislativa concedida ao Governo através do artigo 128.2 da Lei n.2 3-B/2010
(atente-se, mais concretamente, na alinea d) do respectivo n.2 3), tudo indica que o legislador pretende
proceder expressamente a tal clarificacdo (vide nota 20 infra), esperando-se que a caducidade da referida
autorizacdo legislativa ndo impeca o legislador de, no futuro, vir a clarificar definitivamente este ponto
quando se concretizar a anunciada revisdo do CPTA.

Por outro lado, refira-se que o Ministério Publico junto do TCA Sul, em pareceres proferidos em 30 de
Marco de 2006, processo n.2 01531/06 e 4 de Dezembro de 2006, processo n.2 02154/06, ambos subscritos
pelo Magistrado MENDES CABRAL e disponiveis em www.dgsi.pt, defendeu que o artigo 59.2, n.2 4 do CPTA
ndo teria aplicacdo nos processos de contencioso pré-contratual urgente, isto “ndo so face a natureza
especial da norma constante do artigo 101 (e a decorrente prevaléncia, atento até o teor das Directivas
Comunitdrias n.% 89/665/CEE, do Conselho, de 21 de Dezembro, e 92/13/CEE, de 25 de Fevereiro), como
também devido a circunstdncia de ser meramente subsididria a remisséo prevista no artigo 100 n.° 1 do
mesmo diploma para o disposto nos artigos 50 a 65”.

¥ De facto, por Acérdio de 22 de Margo de 2007, processo n.2 0224/07 (Relator: SANTOS BOTELHO), a
propdsito de um recurso de revista interposto para conhecer desta matéria, o STA considerou que nao
estariam preenchidos os requisitos estabelecidos pelo artigo 150.2, n.2 1 do CPTA, uma vez que, tendo em
conta a jurisprudéncia vertida no (acima citado) aresto de 13 de Margo de 2007, a admissdo do recurso de
revista ndo se mostrava “necessdria para uma melhor aplicacéo do direito”.

Mais recentemente, no Acérdio de 19 de Margo de 2009, processo n.2 0253/09 (Relator: ROSENDO JOSE), 0
STA decidiu que “A decisdo do TCA de considerar suspenso o prazo de impugnagdo com a utilizagdo de um
meio gracioso facultativo corresponde a aplicagdo literal do texto do art.? 59.2 n.? 4 do CPTA e ndo é
susceptivel de causar incerteza, indetermina¢do sobre o sentido da norma ou injustica grave, nem nos
encontramos perante questdo de importdncia juridica ou social fundamental de modo a justificar a
admissdo de recurso de revista excepcional”.

¥ Temos em mente, por ordem cronoldgica, os Acordados do TCA Sul de 15 de Maio de 2008, processo n.2
03695/08 (Relatora: TERESA DE SOUSA), de 5 de Junho de 2008, processo n.2 03528/08 (Relatora: CRISTINA DOS
SANTOS), e de 30 de Abril de 2009, processo n.2 04287/08 (Relator: Rul PEREIRA), bem como os Acérddos do
STA de 4 de Novembro de 2008, processo n.2 0691/08 (Relator: ADERITO SANTOS), de 12 de Novembro de
2008, processo n.2 0746/08 (Relator: JoAo BELCHIOR), 17 de Dezembro de 2008, processo n.2 0841/08
(Relator: SAo PEDRO), de 11 de Marco de 2009, processo n.2 01024/08 (Relator: JoAo BELCHIOR), e, por ultimo,
de 24 de Setembro de 2009, processo n.2 0702/09 (Relator: PAIS BORGES).
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do mais, também a propria doutrina tem convergido neste entendimento, pelo menos de
iure condito®, ainda que, de uma perspectiva de iure condendo, alguns Autores nao

deixem de suscitar ddvidas sobre a bondade desta solucdo?’.

1.2 — Termo da suspensao do prazo operada pela impugnac¢ao administrativa

1. No que se refere a segunda questdo — recorde-se, a de saber quando retoma o
prazo para instaurar a ac¢ao de processo de contencioso pré-contratual, entretanto
suspenso em virtude da apresentacdo de uma impugnacao administrativa —, o STA teve
oportunidade de dela conhecer, em revista, no ja acima citado Acdrddo de 24 de
Novembro de 2004.

O mencionado recurso de revista havia sido admitido através do Acérdao do STA
de 23 de Setembro de 2004%2. Na verdade, reconhecendo que se “discut[ialm nos autos
questdes melindrosas, de indagagdo complexa de um ponto de vista tedrico e prdtico que
implicam a andlise e a harmonizagdo de normas e de principios retirados de diversos
diplomas, alguns deles com vigéncia sucessiva no tempo”, o STA considerou que a

admissao do recurso de revista se justificava em virtude da necessidade de conhecer das

2 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo de Processo nos Tribunais
Administrativos e Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais Anotados, Volume |, Almedina, Coimbra,
2006, p. 392, MARIA JOAO ESTORNINHO, Direito Europeu dos Contratos Publicos — Um Olhar Portugués,
Almedina, Coimbra, 2006, p. 390, PEDRO GONCALVES, “Avaliacdo do regime juridico do contencioso pré-
contratual urgente”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 62, Marco/Abril de 2007, p. 8, JosE CARLOS
VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (Ligées), 10.2 edi¢cdo, Almedina, Coimbra, 2009, p. 268, RODRIGO
ESTEVES DE OLIVEIRA, “O contencioso urgente da contratagao publica”, in Cadernos de Justica Administrativa,
n.2 78, Novembro/Dezembro de 2009, p. 12, MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA,
Comentdrio..., cit., pp. 401 e 402, bem como 676, 678 e 679, e MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo
Administrativo, Almedina, Coimbra, 2010, p. 341. Concordando com esta solucdo legal e referindo que a
mesma “vai ao encontro da Idgica sequida na directiva comunitdria”, cfr. ISABEL CELESTE M. FONSECA, “O
contencioso pré-contratual (autarquico): como é e como se gostaria que (ndo) fosse”, in Direito Regional e
Local, n.2 4, Outubro/Dezembro de 2008, p. 60, nota 23.

De sublinhar que, para que duvidas ndo subsistam quanto a esta matéria, um dos pontos constantes da
autorizacdo legislativa conferida ao Governo para proceder a revisdo do CPTA consiste justamente na
“consagragdo do regime da suspensdo do prazo de impugnagdo contenciosa do acto administrativo quando
sejam utilizados meios de impugnagdo administrativa, no sentido de o adequar a ac¢Go administrativa
especial” (v. artigo 128.2, n.2 3, alinea d) da Lei n.2 3-B/2010, de 28 de Abril).

Quanto a nds, e seguindo o entendimento da doutrina acima citada, entendemos que esta alteracdo, a
concretizar-se, tera apenas um mero propdsito clarificador, no sentido de esclarecer inequivocamente que
a remissdo da parte final do artigo 100.2, n.2 1 do CPTA abrange o artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, deste modo
afirmando de forma expressa a solugdo que ja nos parece resultar do Cédigo de Processo, na sua redacg¢do

actual.

2L Neste sentido, considera PEDRO GONCALVES, “Avaliagdo...”, cit.,, p. 8, que, “em futura intervengéo

legislativa, se deveria ponderar sobre a inclusGo do regime daquele n.2 4 do art. 59.2 na remisséo do art.
100.2. A urgéncia do contencioso pré-contratual ndo parece, de facto, compagindvel com o efeito suspensivo
ali previsto”.

*? proferido no processo n.2 0903/04 (Relator: AzEVEDO MOREIRA), ja acima citado.
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seguintes questdes: (i) a impugnacao dos actos tacitos de indeferimento no ambito do
Decreto-Lei n.2 134/98 e a sua compatibilizagdo com o regime do CPTA que entretanto
entrara em vigor; (ii) a conjugacdo dos prazos de impugnacdo e do efeitos do uso dos
meios de impugnacdo graciosa previstos no CPTA com os recursos hierarquicos
necessarios previstos no Decreto-Lei n.2 59/99; (iii) a interpretacdo dos artigos 59.2 e 69.2
do CPTA, sobre notificacbes e contagem de prazos de interposicdo de ac¢des, em especial

no que se refere ao prazo para reagir em situacdes de inércia administrativa.

Por Acérdio de 24 de Novembro de 2004%, e para o que aqui importa24, o STA
pronunciou-se expressamente sobre a aplicacdo do artigo 59.2, n.2 1 do CPTA e sobre a
relevancia da notificacdo dos actos administrativos para o inicio da contagem do prazo
para a respectiva impugnacdo contenciosa. Assim, este Supremo Tribunal decidiu que “A
norma do n.2 1 do artigo 59.2 do CPTA refere-se a actos que devam ser notificados e o
artigo 101.2 a actos em que ndo hd lugar a notificagdo. Nestes ultimos incluem-se os actos

que resultam de se considerar indeferido um recurso administrativo.

A falta de deciséo de recurso administrativo no prazo leqalmente previsto dad lugar

a_considerar-se iniciado o prazo do recurso contencioso por determinacdo legal. A

2 proferido no processo n.2 0903/04 (Relator: ROSENDO JOSE), ja acima citado.

Para uma referéncia a este Acdérddo, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA,
Comentdrio..., cit., p. 675.

** De facto, além do ponto que especificamente se analisa no texto, este aresto foi ainda importante em
virtude de o STA ter decidido que o prazo de um més para instaurar a ac¢do de processo urgente de
contencioso pré-contratual, ao abrigo do disposto no artigo 101.2 do CPTA (tal como, anteriormente, a luz
do preceituado pelo artigo 3.2, n.2 2 do Decreto-Lei n.2 134/98), era aplicavel, ndo apenas quanto a
impugnacdo de actos expressos, mas também a reacg¢do contra a inércia da Administracdo. No entanto,
realga-se que este Acdérdao registou trés votos de vencido, entre os quais se destaca o voto lavrado pelo Juiz
Conselheiro JOSe CANDIDO DE PINHO.

Com referéncia ao mencionado Acérdao, sob este prisma, cfr. SERvULO CORREIA, “O incumprimento do dever
de decidir”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 54, Novembro/Dezembro de 2005, pp. 21 a 23, MARIO
AROSO DE ALMEIDA, “Recurso hierarquico, acto tacito e condenacgao a pratica do acto devido”, in Cadernos de
Justica Administrativa, n.2 53, Setembro/Outubro de 2005, pp. 18 ss., bem como MARIO AROSO DE ALMEIDA e
CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., p. 675.

Trata-se, alids, de uma orientacdo que ja vinha sendo seguida ao abrigo do Decreto-Lei n.2 134/98 (neste
sentido, vide o Acérddo do TCA Sul de 14 de Julho de 2004, processo n.2 00226/04, relatado por CRISTINA
SANTOS) e que continuou a merecer acolhimento apds o Acérddo do STA de 24 de Novembro de 2004, ora
sob analise (assim, vide o Acérddo do TCA Sul de 13 de Janeiro de 2005, processo n.2 00394/04, relatado
por MAGDA GERALDES).

Para efeitos da economia deste trabalho, ndo cabe aqui abordar a temdtica da admissibilidade
constitucional dos denominados “actos tacitos” (de deferimento ou de indeferimento). No entanto, veja-se,
sobre este assunto, e em tom critico, Luis FiLIPE COLACO ANTUNES, Para um Direito..., cit., pp. 61 ss..

Considerando que, independentemente da sua conformidade ou desconformidade material com a
legalidade vigente, os actos tacitos sdo sempre ilegais, em virtude do “incumprimento do dever
procedimental de decisdo expressa imposto pela lei a Administracdo Publica”, cfr. PAuLo OTERO, Legalidade e
Administragdo Publica — o Sentido da Vinculagdo Administrativa a Juridicidade, Almedina, Coimbra, 2003,
pp. 1005 e 1006.
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notificagdo neste caso estd efectuada com a notificacGo da decisGo primdria, tanto que
ndo existe nada a notificar para além do acto primdrio e o momento a partir do qual
comega a contar-se o prazo do recurso contencioso estd rigorosamente certo, por for¢a do
artigo 99.2 do DL 59/99” (sublinhado nosso).

2. Em Acdrddo mais recente, de 27 de Fevereiro de 2008 (embora ndo proferido
no ambito de um processo de contencioso pré-contratual urgente), o STA teve
oportunidade de se pronunciar novamente sobre a interpretacdo do artigo 59.2, n.2 4 do
CPTA, mais concretamente sobre o termo final da suspensdo do prazo de impugnacdo

contenciosa.

O litigio em causa pode ser resumido nos termos seguintes: por Deliberagao de 26
de Abril de 2005, notificada em 13 de Janeiro de 2006, o Conselho Superior do Ministério
Publico atribuiu a um magistrado do Ministério Publico a classificagdo de “Mediocre”.
Ndo se conformando com tal classificagdo, o referido magistrado reclamou para o
Plenario daquele Conselho em 18 de Janeiro de 2007, reclamagdo esta que apenas viria a
ser decidida em 17 de Maio de 2006, ja apos decorrido o prazo legal para decisao. Em 8
de Agosto de 2006, o magistrado do Ministério Publico impugnou contenciosamente a
Deliberacdo de 26 de Abril de 2005.

Abstraindo de todas as demais vicissitudes processuais concretamente verificadas,
importa aqui registar que o STA considerou que a ac¢do havia sido intempestivamente
proposta, decidindo que, “Nos termos previstos no art. 592/4 do CPTA, a suspensdo do
prazo de impugnagdo contenciosa cessa com a notificagdo da decisGo proferida sobre a
impugnagdo administrativa ou com o decurso do prazo legal para a decidir, conforme o

facto que ocorrer em primeiro lugar”?>.

Quanto a invocacao do recorrente de que, com a decisdo da reclamag¢do em 17 de
Maio de 2006 (ainda que proferida apds o prazo legal para decidir), se teria retomado o
prazo legal para impugnagdo contenciosa, o STA expendeu uma interessante

argumentacao, que, pela sua relevancia, de seguida se transcreve:

% Vide o Acérddo do STA de 27 de Fevereiro de 2008, processo n.2 0848/06 (Relator: PoLiBIO HENRIQUES). Em
critica este Acordao, considerando “ser a alternativa acolhida, de entre as duas interpretagées possiveis, a
que mais sacrifica o direito de acesso a justica administrativa” e acabando por concluir que “A interpretagdo
perfilhada pelo STA, ao acolher, dos dois entendimentos possiveis, o mais restritivo em matéria de contagem
de prazos para impugnagdo judicial, é por conseguinte de duvidosa constitucionalidade, por ndo observar o
principio da prevaléncia da interpretagdo mais conforme aos direitos fundamentais”, cfr. JOA0 PACHECO DE
AMORIM, “As garantias administrativas...”, cit., pp. 204 e 205, nota 6.

O Autor defende ainda estar verificado “o pressuposto da ambiguidade do quadro normativo aplicdvel que
nos termos do n.? 4 do art. 58.2 do CPTA alarga para um ano o prazo de impugnagéo judicial dos actos
anuldveis”: cfr. ob. cit., pp. 204 e 205, nota 6.
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“A nosso ver, no caso em apreco, o elemento gramatical [refere-se a redacg¢do do
artigo 59.2, n.2 4 do CPTA] é um forte indice da bondade da interpretacdo feita pelo
acorddo recorrido. Na verdade, em face do texto, é inequivoco que, para termo da
suspensdo do prazo de impugnagdo, o legislador elegeu dois factos: (i) a notificagdo da
decisGo da impugna¢cdo administrativa e (ii) o decurso do respectivo prazo legal. E
articulou-os, entre si, através da conjunc¢éo coordenativa alternativa ou, isto é de um
vocabulo “que liga dois termos ou oragdes de sentido distinto, indicando que, ao cumprir-
se um facto, o outro ndo se cumpre.” (Celso Cunha e Lindley Cintra, “Nova Gramdtica do

Portugués Contempordneo”, p. 576)

Deste modo, o texto da lei inculca a ideia de que aquelas duas causas de cessagéo
da suspensdo do prazo de impugnagéo contenciosa estéo em situacdo de paridade e que,

em cada caso concreto, verificada qualquer uma delas, jd néo opera a outra.

E este o sentido que, com clareza, brota do elemento literal e que, visitados os
demais elementos de interpretacGo, se perfila como expressdo fiel do pensamento

legislativo.

A caducidade do direito de acgdo é consagrada a beneficio do interesse publico da
seguranga juridica que reclama que a situag¢éo das partes fique definida de uma vez para
sempre com o transcurso do respectivo prazo. (Manuel Andrade, “Teoria Geral da Relagdo
Juridica”, Il, 3¢9 reimpressdo, p. 464)

A certeza juridica, é, seguramente, o fim da norma do art. 59°/4 do CPTA,
enquanto estabelece um termo final para a suspensdo. Se a impugna¢do administrativa
suspende e, na medida da respectiva dura¢do, inutiliza o prazo da impugnagdo
contenciosa, entdo, sob pena se eternizar a indefinicdo acerca da situagdo juridica das
partes, é forcoso, em nome da seguranga, impor um limite a duracdo da suspensdo. Este
desiderato so é alcan¢dvel com a interpretacGo perfilhada no acorddo recorrido: a
suspensdo, se antes ndo tiver o seu termo, mediante a notificagdo da decisGo, mantém-se,
no mdximo, por tempo igual ao que estd legalmente concedido a Administragdo para
decidir a impugnag¢do administrativa. Finalidade essa que serd postergada pela leitura
defendida pelo recorrente, isto €, com o sentido que decorrido o prazo legal de decisdo da
impugnagdo administrativa, subsiste ainda a suspensGo do prazo de impugnagdo
contenciosa, por tempo indeterminado, até ocorrer a decisGo que vier a resolver a
impugnacdo administrativa”.

Deste modo, nao restam duvidas de que, quando é praticado um acto e o mesmo
é impugnado administrativamente, o prazo para a respectiva impugnagao contenciosa

apenas se suspende até ao termo do prazo legal para o 6rgdo ad quem decidir da
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impugnacao administrativa’®, data a partir do qual retomara o prazo para o interessado
impugnar o acto junto dos Tribunais administrativos, isto sem prejuizo de o 6rgdo ad
guem continuar investido no dever de se pronunciar sobre a impugnacdo
administrativa?’. No entanto, caso este érg3o decida tal impugnac3o ja apds decorrido o
prazo legal para o efeito, a pratica deste novo acto (secundario) ndo determina o reinicio

do prazo para impugnacdo do acto inicial (primario), a_ndo ser que a decisdo da

impugnacdo administrativa “corporize a respectiva rectificacdo e esta diga respeito a
728

indicacdo do autor, do sentido ou dos fundamentos da decisGo”", nos termos do disposto

na parte final do n.2 8 do artigo 59.2 do CPTA.

11.3 — Aplicagao do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA apenas as impugnagoes
administrativas facultativas

1. Quanto a questdo de saber se, para efeitos da suspensao do prazo, tem alguma
relevancia indagar se estamos perante uma impugnac¢do administrativa de caracter

necessario ou meramente facultativo, a jurisprudéncia e a doutrina tém pacificamente

*® prazo de decisio este que, no ambito dos procedimentos pré-contratuais regidos pelo Cédigo dos
Contratos Publicos (“CCP”), é de cinco dias Uteis, contados (i) desde a data da apresentacdo da impugnacdo
administrativa (artigo 274.2, n.2 1) ou (ii), nos casos em que deva haver lugar a audiéncia prévia dos contra-
interessados (embora aqui possa ser imprépria a denominag¢do dos demais concorrentes como “contra-
interessados”, como notam GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE, Cddigo..., Volume |, cit., p.
565) — quando o objecto da impugnagdo administrativa tiver por objecto a decisdo de qualificagdo, a
decisdo de adjudicacdo ou a rejei¢cdo de impugnacao administrativa de qualquer dessas decisdes —, desde o
termo do prazo fixado para aquela audiéncia (cfr. artigos 273.2 e 274.2, n.2 2 do CCP).

De referir que, antes da aprovagdo e entrada em vigor do CCP, defendia SERvULO CORREIA que,
“Provavelmente, valeria a pena estabelecer, no CPA, um prazo unico curto para a resolugdo de todas as
impugnagdes administrativas no dmbito de procedimentos pré-contratuais, improrrogdvel e contado da
apresentagdo do requerimento impugnatorio”: cfr. “O incumprimento...”, cit., pp. 31 e 32.

No sentido de que a exiguidade dos prazos estabelecidos no CCP “reduz de modo significativo o alcance
pradtico” do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA no ambito do processo urgente de contencioso pré-contratual, cfr.
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 341.

%7 Como salientam MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo..., Volume |, cit., p. 392.

2 Como, alias, também se reconhece expressamente no mesmo Acdrddo do STA de 27 de Fevereiro de
2008 (vide ponto Il. do respectivo sumario).

MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA defendem que a solugdo prevista no artigo 59.2, n.2 8
do CPTA deveria também aplicar-se “no caso da rectificagdo do conteudo do acto (mesmo que néo se altere
o seu sentido) e, eventualmente, no caso de ela se referir ao respectivo destinatdrio — o que também pode
dar lugar a aplicagédo da alinea a) do art. 58.2/4”: cfr. Cédigo..., Volume |, cit., p. 393.

Referindo que a solugdo legal plasmada no artigo 59.2, n.2 8 do CPTA se coaduna com o regime da
retroactividade dos efeitos da rectificacdo (prevista no artigo 148.2, n.2 2 do CPA) e que, além do mais, se
justifica “por, nas eventualidades ai referenciadas, o erro poder afectar o perfeito conhecimento do acto,
gerando uma situagdo de inoponibilidade do acto de deficiéncia da notificagdo ou publicagdo”, cfr. MARIO
AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., p. 403.
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reconduzido o campo de aplicacdo do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA apenas a figura das

impugnacOes administrativas facultativas.

Com efeito, e abstraindo aqui da discussdao — que, segundo alguns Autores,

72 _ sobre a eventual inconstitucionalidade

“ameacga reacender-se a qualquer momento
das impugnagdes administrativas necessarias>’, cumpre notar que, sempre que uma
impugnacao administrativa é necessdria para que o interessado possa recorrer as vias
jurisdicionaissl, 0 prazo para a impugnacdo contenciosa verdadeiramente ndo chega a

iniciar-se antes de esta impugnag¢ao administrativa ser decidida, ou antes de esgotado o

 Neste sentido, cfr. ANDRE SALGADO DE MATOS, “Perspectivas...”, cit., p. 53.

%% Com efeito, esta questdo ja desde ha muito tempo tem sido debatida entre nds, tendo a discussdo ganho
particular énfase apds a revisdo constitucional de 1989, a qual determinou a altera¢do da redacgdo do
(actual) n.2 4 do artigo 268.2 da Constituicdo, passando este preceito a garantir aos administrados o direito
de impugnar quaisquer actos administrativos que lesem os seus direitos ou interesses legalmente
protegidos, prescindindo da mencdo as respectivas executoriedade e definitividade (em especial, para o
que aqui importa, a definitividade vertical).

Observando o actual “estado da arte”, pode dizer-se que, apesar de alguns Autores defenderem a
inconstitucionalidade de impugnacGes administrativas de caracter necessario (cfr. PauLo OTERO, “As
Garantias Impugnatdrias dos Particulares no Cédigo do Procedimento Administrativo”, in Scientia Ivridica,
Tomo XLI, 1992, pp. 60 a 62, JoAo MIRANDA, “Em defesa da inconstitucionalidade do recurso hierarquico
necessario”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 9, Maio/Junho de 1998, pp. 45 a 47, VASCO PEREIRA DA
SILvA, O Contencioso Administrativo no Divd da Psicandlise — Ensaio sobre as acgdes no novo processo
administrativo, 2.2 edigao, Almedina, Coimbra, 2009, pp. 347 ss., bem como, mais recentemente, Luis FILIPE
COLACO ANTUNES, “Anulagdo administrativa ou nulla annullatio sine juditio?”, in Cadernos de Justiga
Administrativa, n.2 79, Janeiro/Fevereiro de 2010, pp. 3 e 4), a verdade é que a maioria da doutrina,
secundada pela jurisprudéncia do Tribunal Constitucional e do STA, tem entendido que a Constituicdo
permite que o legislador — validamente — condicione a impugnacdo contenciosa de actos administrativos a
prévia apresentacdo de uma impugnacdo administrativa necessdria, desde que este condicionamento nao
onere de forma excessiva e desproporcionada o direito de acesso aos Tribunais administrativos: assim, cfr.,
entre outros, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “Em defesa do recurso hierarquico”, in Cadernos de Justica
Administrativa, n.2 0, Novembro/Dezembro de 1996, pp. 19 e 20, bem como A Justiga..., cit., pp. 306 e 307,
PEDRO GONCALVES, Relagées entre as Impugnag¢bes Administrativas Necessdrias e o Recurso Contencioso de
Anulagdo de Actos Administrativos, Almedina, Coimbra, 1996, pp. 29, 42 ss., ANA RAQUEL GONCALVES MONIz,
“A impugnacéo judicial de actos administrativos na jurisprudéncia do TC”, in Jurisprudéncia Constitucional,
n.2 6, Abril-Junho de 2005, p. 71, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo..., Volume |,
cit., p. 347, MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., pp. 349 e 350,
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit., pp. 303 e 304, JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS
e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nogbes Fundamentais de Direito Administrativo, 2.2 edi¢do, Almedina, Coimbra,
2010, pp. 191, 192 e 319, nota 137, bem como JOAo PACHECO DE AMORIM, “As garantias administrativas...”,
cit., p. 201, nota 2 (referindo que “tudo dependerd do concreto regime das impugnagdes necessdrias”).

Sobre este ponto, vejam-se ainda as interessantes abordagens de Luis SOUSA DA FABRICA, in AAVV.,
“Procedimento Administrativo”, in Diciondrio Juridico da Administragdo Publica, Volume VI, Lisboa, 1994,
pp. 513 ss., de ANDRE SALGADO DE MATOS, “Recurso Hierdrquico Necessario e Regime Material dos Direitos,
Liberdades e Garantias”, in Scientia Ivridica, Tomo XLI, n.2 289, 2001, maxime pp. 104 ss., bem como de
IsABEL CELESTE FONSECA, “Repensar as impugnacOes administrativas entre a efectividade do processo e a
unidade da ac¢do administrativa”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 82, Julho/Agosto de 2010, pp.
78 ss..

31 ~ g . . / T .. . ~

Caso em que, portanto, o acto ndo é imediatamente impugndvel perante a jurisdicdo administrativa, ndo
se verificando um pressuposto processual estabelecido pela lei — a definitividade vertical — para efeitos da
sua impugnag¢ao contenciosa.
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prazo para a respectiva decis3o, sem que a mesma seja proferida®’. Por esta razio,
apenas faz sentido falar-se em suspensdo do prazo em virtude da apresentacdao de uma
impugnacdo administrativa quando esta é meramente facultativa, uma vez que apenas
nestes casos — em que o acto objecto de impugnacdo administrativa é, simultaneamente,
passivel de impugnacdo contenciosa — o prazo para recorrer as vias jurisdicionais ja se

iniciou e pode, por isso, ser suspenso.

Ora, esta conclusdo tem aqui a maior importancia, ndo apenas porque a entrada
em vigor do CPTA teve por efeito transformar em facultativas todas as impugnacdes
administrativas necessdrias previstas no Cdodigo do Procedimento Administrativo
(“CPA”)* (embora seja discutivel se as impugnagdes administrativas necessarias previstas

em outros diplomas também foram revogadas® e se, no futuro, o legislador podera ou

32 Como melhor explicam MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “se se tratar de uma
impugnacdo administrativa necessdria, é porque o acto em causa ndo é ainda passivel de impugnagéo
judicial, ndo havendo, por isso, qualquer prazo a correr para este efeito”: cfr. Codigo..., Volume |, cit., p. 391.
No mesmo sentido, cfr. SERvULO CORREIA, “O incumprimento...”, cit., pp. 19, 20, 22, 23 e 31, JoSE CARLOS VIEIRA
DE ANDRADE, A Justiga..., cit., pp. 229 e 317, bem como MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES
CADILHA, Comentdrio..., cit., p. 679, e MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit., pp.
307,314 e 341.

Esta posicdo tem encontrado pleno acolhimento na nossa jurisprudéncia: vide, designadamente, os
Acérddos do STA de 22 de Margo de 2007, processo n.2 0848/06 (Relator: Rul BOTELHO), de 27 de Fevereiro
de 2008, processo n.2 0848/06 (Relator: PoLiBIo HENRIQUES), ja citado, 17 de Dezembro de 2008, processo n.2
0841/08 (Relator: SAo PEDRO), ja citado, 4 de Junho de 2009, processo n.2 0377/08 (Relator: Rul BOTELHO), 11
de Marc¢o de 2010, processo n.2 0701/09 (Relator: CosTA REIS), e 24 de Setembro de 2009, processo n.2
0702/09 (Relator: PAIs BORGES), ja citado, bem como os Acérdidos do TCA Sul de 27 de Margo de 2008,
processo n.2 03504/08 (Relatora: MAGDA GERALDES), e 30 de Abril de 2009, processo n.2 04287/08 (Relator:
Rul PEREIRA), ja citado.

BEa opinido unanime da doutrina, ja desde o anteprojecto do CPTA (cfr. PAuLo OTERO, “Impugnacbes
Administrativas”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 28, Julho/Agosto de 2001, p. 52, e MARIO AROSO
DE ALMEIDA, “ImplicagBes de direito substantivo na reforma do contencioso administrativo”, in Cadernos de
Justica Administrativa, n.2 34, Julho/Agosto de 2002, p. 71) e agora reiterada a luz da lei efectivamente
publicada e em vigor (cfr. SERvuLO CORREIA, “O incumprimento...”, cit., pp. 16 e 17, ANA RAQUEL GONCALVES
Moniz, “A impugnacdo judicial...”, cit., pp. 68 e 69, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,
Cddigo..., Volume |, cit., p. 347, MARIA JOAO ESTORNINHO, Direito Europeu..., cit., p. 380, ANDRE SALGADO DE
MaTos, “Perspectivas...”, cit., pp. 49 e 50, Luis S. CABRAL DE MONCADA, “As alteragbes ao Cdédigo do
Procedimento Administrativo por forca do novo Cddigo do Processo nos Tribunais Administrativos”, in
POLIS, n.2s 13/16, Universidade Lusiada Editora, Lisboa, 2008, p. 200, IDEm, A relagdo juridica administrativa
— Para um novo paradigma de compreensdo da actividade, da organizagdo e do contencioso
administrativos, Coimbra Editora, Coimbra, 2009, pp. 902 e 903, bem como 978, VASCO PEREIRA DA SILVA, O
Contencioso..., cit., pp. 354 ss., JOAo PACHECO DE AMORIM, “As garantias administrativas...”, cit., p. 201, nota 2,
JORGE ANDRADE DA SILVA, Cddigo dos Contratos Publicos Comentado e Anotado, 3.2 edicdo, Almedina,
Coimbra, 2010, pp. 636 e 638, Luis FILIPE COLACO ANTUNES, “Anulagdo administrativa...”, cit., p. 12, MARIO
AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., pp. 348, 402 e 403, MARIO AROSO DE
ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 303, JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA
OLIVEIRA, Nogdes..., cit., pp. 192 e 319, bem como ISABEL CELESTE FONSECA, “Repensar as impugnagdes
administrativas...”, cit., pp. 76 e 77).

3* Defendendo que o CPTA ndo teve semelhante alcance, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Implicag¢des...”, cit.,
pp. 71 e 72, IDEM, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 303, SERVULO CORREIA, “O incumprimento...”,
cit., pp. 17 e 22, ANA RAQUEL GONGALVES MONIz, “A impugnagdo judicial...”, cit., p. 71, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA
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nao vir a criar novas impugnacdes administrativas necessérias35), como, sobretudo, para o
gue aqui importa, porque todas as impugnacdes administrativas previstas no CCP sao

meramente facultativas (v. artigo 268.2)%.

e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo..., Volume |, cit., p. 347, ANDRE SALGADO DE MATOS, “Perspectivas...”, cit.,
p. 50, MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., pp. 348 e 349, bem
como 402 e 403, JoAo PACHECO DE AMORIM, “As garantias administrativas...”, cit., p. 201, nota 2, JOSE EDUARDO
FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nogdes..., cit., pp. 192 e 319, e, se bem entendemos, ISABEL CELESTE
FONSECA, “Repensar as impugnacdes administrativas...”, cit., p. 77.

Na jurisprudéncia, vide, por paradigmaticos, os ja acima citados Acérdaos do STA de 4 de Junho de 2009,
processo n.2 0377/08 (Relator: Rul BoTELHO), e 11 de Margo de 2010, processo n.2 0701/09 (Relator: CosTA
REIS): “O art.2 51, n.? 1, do CPTA, introduzindo um novo paradigma de impugnagdo contenciosa de actos
administrativos lesivos, convive com a existéncia de impugnag¢bes administrativas necessdrias, ndo so
quando a lei o disser expressamente, como também em todos aqueles casos, anteriores a vigéncia do CPTA,
que contemplavam impugnag¢des administrativas, previstas na lei, comummente tidas como necessdrias”.
Cfr. ainda os Acorddos do TCA Norte de 1 de Outubro de 2010, processo n.2 00336/09.5BEAVR (Relator: JosE
AuUGUSTO ARAUJO VELOSO), e de 28 de Outubro de 2010, processo n.2 00064/09.1BECBR (Relator: CARLOS Luis
MEDEIROS DE CARVALHO).

Mais recentemente, em Acérddo proferido em 6 de Maio de 2010, processo n.2 01255/09 (Relator: MADEIRA
DOS SANTOS), o STA afirma ainda que “O art. 519, n.? 1, do CPTA ndo permite a impugnag¢do contenciosa de
actos sujeitos a impugnagdes administrativas necessdrias, sejam elas expressa ou implicitamente previstas”.

Também o TCA Sul, em Acérddos de 25 de Junho de 2009, processo n.2 05104/09 (Relatora: TERESA SOUSA), 8
de Outubro de 2009, processo n.2 01666/06 (Relator: Rul PEREIRA), e 3 de Dezembro de 2009, processo n.2
04122/08 (Relatora: TERESA SOUSA), decidiu que:

“I — Apesar de, com a reforma introduzida com o CPTA, ter acabado o principio da tripla definitividade do
acto administrativo, para ser impugndvel contenciosamente, tal ndo significa que ndo continuem a haver
casos especialmente previstos na lei, em que se mantenha a precedéncia obrigatdria de impugnagdo
administrativa

Il — Tal entendimento ndo é prejudicada pelo disposto no n? 1 do artigo 512 do CPTA, que veio admitir a
impugnagdo de actos procedimentais “com eficdcia externa” e “cujo conteudo seja susceptivel de lesar
direitos ou interesses legalmente protegidos.

Il — Ou seja, nos casos em que a lei preveja a obrigatoriedade de impugnagdo administrativa necessdria, so
o acto administrativo que a decide tem eficdcia externa, so ele sendo susceptivel de lesar direitos ou
interesses legalmente protegidos.

(...)".

Em sentido contrario, vide, por todos, VAscO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso..., cit., pp. 354 ss., Autor que
porém esclarece ndo estarmos perante um fendmeno de revogac¢do, mas sim de caducidade por falta de
objecto.

A questdo conheceu desenvolvimentos durante este ano, pois, em 14 de Janeiro de 2010, o STA admitiu o
recurso de revista interposto de um Acdérddo do TCA Norte “onde se discute, designadamente, a natureza
de um recurso hierdrquico (imprdprio) — recurso necessdrio ou facultativo — bem como a projec¢do que, a
este nivel teve o CPTA, em termos do exercicio das garantias “contenciosas”, desde logo a luz do
preceituado no n® 1, do artigo 512 do citado diploma legal”: vide o Acérddo proferido no processo n.2
01255/09 (Relator: SANTOS BOTELHO). Por Acdrddo de 6 de Maio de 2010, proferido no mesmo processo n.2
01255/09 (Relator: MADUREIRA DOS SANTOS), o STA viria a dar provimento a este recurso de revista,
considerando que “O art. 519, n.? 1, do CPTA ndo permite a impugnagdo contenciosa de actos sujeitos a
impugnagdes administrativas necessdrias, sejam elas expressa ou implicitamente previstas”.

% Em sentido afirmativo, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Implicagdes...”, cit., pp. 71 e 72, IDEM, Manual de
Processo Administrativo, cit., p. 303, José CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, A Justiga..., cit., p. 229, nota 488, JOsE
EDUARDO FIGUEIREDO DIAS € FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nogdes..., cit., pp. 192 e 319, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e
RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo..., cit., p. 347, bem como Luis S. CABRAL DE MONCADA, “As alteragdes...”,

20



IMPUGNACOES ADMINISTRATIVAS E CONTENCIOSO

Por conseguinte, e a luz do que ficou exposto, todas as impugnacdes

administrativas apresentadas no ambito de procedimentos pré-contratuais que decorram

ao abrigo do CCP, em virtude da sua natureza facultativa, suspendem o prazo para

impugnacdo contenciosa do acto administrativamente impugnado, para efeitos do

disposto no artigo 59.2, n.2 4 do CPTAY, vigorando esta suspensdo até a data em que seja

ou devesse ser proferida a decisdo sobre a impugnacdo administrativa.

cit., pp. 201 ss.. Admitindo a “possibilidade de lei especial vir a exigir o recurso hierdrquico necessdrio antes
de o particular se dirigir ao tribunal através do pedido de condenag¢do da Administragdo a prdtica de acto
devido”, cfr. RITA CALCADA PIRES, O Pedido de Condenagdo a Prdtica de Acto Administrativo Legalmente
Devido — Desafiar a Modernizacdo Administrativa?, reimpressdo, Almedina, Coimbra, 2006, p. 83. Como
possivel exemplo, entre outros, veja-se o disposto na Lei n.2 53-E/2006, de 29 de Dezembro (que aprovou o
regime geral das taxas das autarquias locais), em cujo artigo 16.2, n.2 5 se exige a apresentagdo de uma
reclamacdo previamente a impugnacao judicial dos actos de liquidacdo das taxas.

Na jurisprudéncia, veja-se o Acérddo do TCA Norte de 2 de Julho de 2009, processo n.2 00708/07.0BECBR
(Relator: José AuGusTo ARAUIO VELOSO), no qual se afirma que (i) “Apesar da mudanga de paradigma de
impugnabilidade contenciosa, operada pelo CPTA, ndo foi afastada, pelo menos de forma total, a
possibilidade de ocorrerem situa¢des de impugnag¢do graciosa necessdria, sejam reclamagdes, recursos
hierdrquicos ou recursos tutelares” e que (ii) “A ocorréncia de reclamagbes ou impugnagbes graciosas
necessdrias dependerd, fundamentalmente, de lei posterior ao CPTA que, abrindo excepg¢des a regra geral
do seu artigo 512 n?1, afaste a possibilidade de impugnagdo contenciosa imediata”. Cfr. ainda os Acérdaos
do mesmo TCA Norte de 1 de Outubro de 2010, processo n.2 00336/09.5BEAVR (Relator: JOSE AUGUSTO
ARAUJO VELOSO), e de 28 de Outubro de 2010, processo n.2 00064/09.1BECBR (Relator: CARLOS LUis IMEDEIROS
DE CARVALHO).

Contra, cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso..., cit., pp. 358 ss..

36 ~ ~ . . . . . . . . N .
Razdo pela qual a questdo sobre a constitucionalidade ou inconstitucionalidade da existéncia de

impugnacgGes administrativas necessdrias ndo se coloca a luz do CCP, como nota JORGE ANDRADE DA SILVA,
Cddigo..., cit., p. 639.

De notar que a atribuicdo de caracter facultativo as impugnacdes administrativas constitui “a primeira
grande alteracdo introduzida pelo CCP nesta matéria” (nas palavras de JOAO PACHECO DE AMORIM, “As
garantias administrativas...”, cit., p. 202), pois, conforme nota MARIA JOAO ESTORNINHO, Direito Europeu..., cit.,
pp. 255 e 380, a existéncia de reclamagBes necessarias e recursos hierarquicos necessarios era bastante
habitual na nossa legislacdo em matéria de contratagdo publica, que se encontrava “recheada” destas
figuras.

Ao invés, a luz do CCP, todas as impugnagdes administrativas sdo meramente facultativas, pelo que “todas
as decisbes ou deliberagdes tomadas nestes procedimentos sdo imediatamente passiveis de reacgdo judicial
pelos interessados por elas lesados”, como afirmam GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE,
Cddigo..., Volume |, cit., p. 561.

Sublinhando que o CCP eliminou o recurso hierdrquico necessario anteriormente previsto no Decreto-Lei
n.2 59/99, cfr. José CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, A Justica..., cit., p. 268, nota 608, bem como MARIO AROSO DE
ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., p. 675, nota 718.

No sentido de que, por forga do disposto no artigo 268.2 do CCP, ndo tem aplicacdo no nosso ordenamento
juridico a previsdo, constante da Directiva n.2 2007/66/CE, de que a entidade adjudicante ndo pode
proceder a celebragdo do contrato, pelo menos, nos 10 dias subsequentes a resposta a uma reclamacgao
graciosa necessaria, cfr. ADoLFO MESQUITA NUNES, “Contratagdo Publica a duas velocidades: a transposi¢cdo da
Directiva 2007/66/CE”, in Revista de Direito Publico e Regulagdo, n.2 1, p. 51 (disponivel em
http://www.fd.uc.pt/cedipre/revista/revista 1.pdf).

%’ Evidentemente que, para a doutrina que defende a inconstitucionalidade de todas as impugnacdes
administrativas necessarias, tal ja era o resultado a que se chegaria mesmo antes da aprovagao e entrada
em vigor do CCP. Na verdade, de acordo com esta tese, todas as impugnag¢des administrativas legalmente
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Il - Impugnag¢des administrativas e dever legal de decidir

1. Vistos os pontos que podem considerar-se pacificos na nossa jurisprudéncia,
podemos agora, por fim, passar ao problema que se apresenta como mais controverso,
qual seja, o problema de saber se a impugnagao administrativa sé suspende o prazo do
contencioso pré-contratual quando gera, para a Administragcdo, um dever legal de decidir
ou se, pelo contrario, tal efeito suspensivo (do prazo de impugnagdo contenciosa) se da
(ou pode dar-se) ainda que a Administragdo nédo tenha o dever de decidir a impugnag¢éo

que lhe foi apresentada.

2. Antes de analisar o que tem sido decidido pela jurisprudéncia administrativa a
este respeito, importa primeiro referir que, na doutrina, alguns Autores ja se
pronunciaram expressamente no sentido de que “a suspenséo do prazo de impugnacéo
judicial por efeito de uma impugnag¢éo administrativa so se verifica quando esta constitua
uma verdadeira impugnagéo, quando constitua a Administragdo no dever legal de a

decidir.

Assim, uma impugnagdo tutelar que ndo esteja prevista [] legalmente (art. 177.2
do CPA), ou uma reclamagdo apresentada na sequéncia do indeferimento de um recurso
hierarquico ou de reclamacgdo anterior (art. 161.2/2 do CPA), por exemplo, ndo suspendem
a contagem do prazo para a impugnagdo contenciosa, porque se trata de meios
meramente “graciosos”, sobre que a Administragdo ndo tem o dever de decidir (que é

diferente do dever de proceder).

Por outro lado, é preciso que a impugnag¢do administrativa tenha sido
tempestivamente deduzida para que se produza o efeito suspensivo do prazo de
impugnagéo contenciosa — embora a sua rejeicéio com outros fundamentos (quaisquer

uns, parece) jé néo prejudique a produgdo de tal efeito”®.

3. Ora, assumidamente com base no entendimento doutrindrio acima transcrito, a
jurisprudéncia dos Tribunais administrativos superiores tem também maioritariamente

considerado que apenas as impugnacdes administrativas que constituam a Administracdo

no dever legal de decidir tém efeito suspensivo do prazo de impugnacdo contenciosa, hos

termos e para os efeitos do disposto no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA.

previstas teriam de considerar, numa interpretacdo conforme a Constituicdo, meramente facultativas,
deste modo abrindo campo a aplicagdo do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA.

38 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cadigo..., Volume |, cit., p. 392.
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Neste sentido, citem-se como exemplos os Acdrdaos do TCA Sul de 18 de Janeiro
de 2007°°, 5 de Junho de 2008 e 30 de Abril de 2009, bem como os Acérd3os do STA de 4
de Novembro de 2008, 12 de Novembro de 2008, 17 de Dezembro de 2008, 11 de Margo
de 2009 e, por ultimo, 24 de Setembro de 2009,

4. Tanto quanto pudemos observar, a questao da inexisténcia do dever legal de a
Administracdo decidir as impugnacdes administrativas tem-se colocado essencialmente
em virtude (i) da intempestividade na apresentacdo destas impugnacdes ou (ii) da sua
inadmissibilidade legal.

Vejamos, com mais pormenor, cada uma destas situagdes.

lll.1 - Intempestividade na apresenta¢ao da impugnac¢ao administrativa

1. No que se refere a tempestividade, cabe relembrar que a apresentacdo das
impugnagdes administrativas em geral (sem prejuizo das regras especificas quanto a
apresentacdo de impugnacdes administrativas em sede de procedimentos pré-
contratuais, a que nos referiremos mais adiante) se rege pelo disposto nos artigos 77.2 e
seguintes do CPA. Assim, deve entender-se que a data relevante, para efeitos de
determinacdo do inicio da suspensdo do prazo de impugnacdo contenciosa (e
subsequente retoma), é a data em que as impugnag¢des administrativas tenham sido

efectivamente apresentadas junto da Administracdo®’. Deste modo, e conforme tem

** Proferido no processo n.2 02184/06 (Relator: ANTONIO COELHO DA CUNHA).
* Todos ja acima citados: vide nota 19 supra.

* Vide o Acérd3o do TCA Sul de 15 de Maio de 2008, processo n.2 02093/06 (Relatora: MAGDA GERALDES), no
qual, a propésito da distingdo entre a entrega de um requerimento e a emissdao do recibo comprovativo
dessa mesma entrega, se afirma que, “Sendo distintas as formalidades do registo do requerimento e da
entrega do requerimento, podendo tais formalidades néo coincidir na data, é a entrega do requerimento
que se deve atender para efeitos, designadamente, de contagem de prazos de caducidade, “por ser a
solugdo mais conforme com o sistema da lei (ou com os principios gerais dominantes) e teleologicamente
mais harmoniosa”” (sublinhado nosso).

Salienta-se que, por for¢a do disposto no artigo 172.2, n.2 1, in fine, do CPA, “O prazo, de 30 dias,
estabelecido no artigo 175, nimero 1, do Codigo do Procedimento Administrativo, para a decisdo de recurso
hierdrquico, conta-se a partir da remessa do processo ao orgdo competente para dele conhecer, no caso de
tal remessa ocorrer dentro do prazo de 15 dias, previsto no artigo 172, nimero 1, do mesmo Cddigo, para o
autor do acto se pronunciar sobre o recurso e proceder aquela remessa”, sendo que, “No caso de tal
remessa se verificar depois de decorrido este prazo de 15 dias, conta-se a partir do respectivo termo aquele
prazo, de 30 dias, para decisdo do recurso hierdrquico” (vide, neste sentido, o Acérddo do STA de 25 de
Fevereiro de 2010, processo n.2 0320/08, relatado por ADERITO SANTOS).

No entanto, como decidiu o TCA Norte no seu Acérdio de 4 de Novembro de 2010, processo n.2 06280/10
(Relatora: TERESA DE SOUSA), “Embora o art. 1722, n° 1 do CPA determine que a remessa do processo
administrativo (pelo autor do acto recorrido, e no prazo em que se deve pronunciar sobre o recurso) deve ser
notificado ao recorrente, o art. 1752, n® 1 do mesmo diploma apenas atribui relevédncia a data da remessa
do processo ao drgdo competente para conhecer do recurso hierdrquico, para a contagem do prazo de 30
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vindo a ser decidido pela jurisprudéncia, os requerimentos administrativos (incluindo
impugnacles) apenas se considerardo tempestivamente apresentados caso déem
entrada nos servigos competentes até ao uUltimo dia do prazo para a sua apresentagao e

durante o respectivo hordrio de expediente, isto independentemente de o interessado

ter remetido tais requerimentos por via postal42 (mesmo que sob registo e com aviso de

recepcdo™), via fax* ou via correio electrénico™.

dias para a decisdo, pelo que a falta de notificacdo da remessa do processo ao recorrente hierdrquico
apenas _consubstanciard uma _irreqularidade que ndo inquina a decisdo do recurso ou a contagem dos
respectivos prazos” (sublinhado nosso).

*2 Vide o Acérd3o do STA de 2 de Fevereiro de 2006, processo n.2 01108/05 (Relator: Rul BOTELHO), com 0
seguinte sumario:

“I — Em matéria de apresentagdo de requerimentos no dmbito do procedimento administrativo, rege o art.?
77 do CPA, que tem essa epigrafe, e onde se dispde que "Os requerimentos devem ser apresentados nos
servicos dos orgdos aos quais sdo dirigidos" (n.2 1) "nos servicos locais desconcentrados do mesmo
ministério ou organismo" quando ai tenham a sua residéncia (os interessados) e se dirijam a drgdos centrais
(n.@ 2) ou nos Governos Civis ou nos gabinetes dos Ministros Regionais, se ndo existirem servigos na drea da
residéncia dos interessados (n.2 3).

Il = Como decorre do seu n.2 4 "Os requerimentos apresentados nos termos previstos nos numeros
anteriores sdo remetidos aos 6rgdos competentes pelo registo do correio e no prazo de trés dias apds o seu
recebimento, com a indicagdo da data em que este se verificou".

Ill = Portanto, as normas contidas naquele preceito fixam ndo so o local de apresentagdo (prevendo-se
diversas hipoteses), mas também a data em que se verificar.

IV — 0 art.? 79 do CPA limita-se a permitir o envio do requerimento pela via postal, sem todavia introduzir
qualquer alteracdo quanto ao local ou quanto a data (a da recepgdo).

V — O recurso hierdrquico deve dar entrada no servico competente dentro do prazo estabelecido por lei,
mesmo que enviado pelo correio, ndo relevando neste caso, a data da expedigéo ou do registo postal”.

De referir que, por Acérdado proferido em 24 de Fevereiro de 2010 no processo n.2 0124/10 (Relator: SANTOS
BOTELHO), o STA rejeitou a admissdo de um recurso de revista interposto “de Acdrddo do TCA que negou
provimento ao recurso jurisdicional, baseando-se na jurisprudéncia do STA, no que toca a questéo de saber
qual a data que vale como de entrada dos requerimentos nos servigos administrativos”.

3 Vide o Acérddo do TCA Sul de 18 de Janeiro de 2007, processo n.2 02184/06 (Relator: ANTONIO COELHO DA
CUNHA), ja acima citado e em cujo sumario se €, designadamente, o seguinte:

“I — O recurso hierdrquico remetido por correio registado tem-se por interposto na data da sua entrada no
servigo a que é dirigido (teoria da recepgdo), e ndo na data da efectivagio do respectivo registo (teoria do
envio).

Il = A faculdade, conferida pelo artigo 792 do C.P.A., de enviar requerimentos pelo correio, estd condicionada
pelo seu envio registado e com aviso de recepgcdo, e ndo envolve qualquer excep¢lio a regra de que tais
requerimentos so se consideram apresentados quando derem entrada nos servigos a que sdo dirigidos”.

Mais recentemente, por Acorddo de 27 de Novembro de 2008, processo n.2 02530/07 (Relator: JosE GOMES
CORREIA), 0 TCA Sul reiterou que “Da obrigagdo de remessa com aviso de recepgdo estabelecida no art. 792
do CPA resulta, com clareza, que o legislador optou, no procedimento administrativo, pela teoria da
recepgdio, ao contrdrio da opg¢do feita no art. 1502 n2 1 do CPC, onde acolheu a teoria do envio,
estabelecendo que as pegas processuais escritas podem ser remetidas pelo correio, sob registo, valendo
como data do acto processual a da efectivagdo do respectivo registo postal”, pelo que “o citado art? 792
permite a remessa pelo correio, mas a data relevante é, ndo a da expedicdo ou registo postal, mas a data da
recepcio do requerimento no servico competente”, tendo o TCA Sul decidido, a final, que “E, pois,
extempordnea a interposicdo de um recurso hierdrquico se o respectivo requerimento, sendo embora
expedido por correio registado dentro do prazo legalmente estabelecido para esse recurso, deu entrada no
servigo para além desse prazo”.
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Como facilmente se compreende, este ultimo aspecto assume especial relevancia
guando se sabe que, no ambito dos procedimentos pré-contratuais regidos pelo Cadigo
dos Contratos Publicos, todas as notificacbes e comunicacBes entre a entidade
adjudicante ou o juri do procedimento e os interessados, os candidatos, os concorrentes

ou o adjudicatario — incluindo, nomeadamente, a apresentacdo de impugnacdes

* Vide o Acérd3o do STA de 1 de Fevereiro de 2007, processo n.2 0974/06 (Relator: MADEIRA DOS SANTOS),
cujo sumario, na parte relevante, se transcreve:

“I — O CPA ndo prevé o envio de requerimentos por «fax» ou por meios informdticos, o que ndo obsta a que
tais requerimentos, se efectivamente recebidos, devam ser atendidos pela Administragéo, em homenagem
ao principio da boa fé.

Il = Ndo se sabendo se um requerimento alegadamente enviado por «fax» foi, ou néo, recebido no servico a
que se destinava, tem tal duvida de se resolver contra o particular remetente, ja que ele estd onerado com o
onus da prova de que efectivamente fez chegar o requerimento ao seu destinatdrio.

Il — Ndo provando o recorrente a apresentagdo do requerimento, sogobra de imediato o vicio que ele filia no
facto de [a] Administragdo ndo lhe ter dado resposta”.

** Vide o Acérd3o do STA de 18 de Junho de 2009, processo n.2 0393/08 (Relator: PAIS BORGES), cujo sumario
é o seguinte:

“I — Ao envio de requerimentos para os orgdos administrativos, como seja o da interposi¢cdo de um recurso
hierdrquico, feito por correio electrénico, ndo pode deixar de ser aplicado o regime de apresentagdo previsto
no CPA (arts. 77° e segs.), aplicavel a todos os requerimentos, exposicbes e reclamagées (art. 829),
designadamente no que concerne ao modo e ao tempo de apresentagdo juridicamente relevantes.

Il — Com o advento do correio electrénico, e com a regulamentacdo legal da sua utilizagdo nos
procedimentos administrativos, através do DL n2 135/99, de 22 de Abril, o legislador ndo procedeu a
alteragdo das disposi¢ées do CPA reitoras da comunicacdo administrativa, mantendo incolumes os preceitos
dos arts. 772 e segs. Antes determinou, no n2 2 do art. 262 deste diploma, que “A correspondéncia
transmitida por via electrénica tem o mesmo valor da trocada em suporte de papel, devendo ser-lhe
conferida, pela Administragdo e pelos particulares, idéntico tratamento.”.

Ill — E intempestivo o requerimento de recurso hierdrquico remetido por correio electrénico no ultimo dia do
prazo, as 21h14m, ou seja, apds o encerramento do servico administrativo competente para o seu
recebimento.

IV — A garantia constitucional do acesso ao direito e a tutela jurisdicional efectiva ndo pode ser dissociada
dos pressupostos legais do seu exercicio, designadamente dos relativos aos prazos legais a observar e a
forma de apresentagcdo dos requerimentos. A ndo ser que esses pressupostos se traduzissem numa
intolerdvel compressGo ou restricdo do exercicio da referida garantia, o que manifestamente se ndo
verifica”.

Ja anteriormente, por Acérdao proferido em 13 de Dezembro de 2007, no processo n.2 12397/03 (Relator:
JOAO BEATO DE SousA), o TCA Sul tinha decidido o seguinte: “Dos artigos 772 do CPA e 26° do Decreto-Lei n.°
135/99, de 22 de Abril, decorre que, em sede do procedimento administrativo, quando ndo esteja
implementado um sistema informdtico especifico para o contacto entre os utilizadores e os servigos, a
correspondéncia enviada por correio electronico fora do hordrio de expediente normal deverd considerar-se
apresentada no dia util sequinte”.

De referir que, bem recentemente, o Tribunal Constitucional, no seu Acérddo n.2 48/2010, proferido no
processo n.2 692/09 (Relator: CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA), publicado no Didrio da Republica, Il Série,
n.2 46, em 8 de Margo de 2010, decidiu ndo declarar a inconstitucionalidade das normas constantes do
artigo 26.2 do Decreto-Lei n.2 135/99, de 22 de Abril e do artigo 77.2 do CPA, quando interpretadas no
sentido de que é extemporaneo o recurso hierarquico enviado por correio electrénico dentro do ultimo dia
do prazo, mas depois do encerramento dos servicos administrativos.
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administrativas*® — deverdo ser efectuadas “através de correio electrénico ou de outro
meio de transmissdo escrita e electronica de dados”, conforme o disposto nos artigos
467.2 e 468.2 do CCP. Alids, o proprio Cdédigo dos Contratos Publicos dispoe
expressamente em que data se consideram efectuadas as notificacbes ou comunicacdes,
consoante o meio que seja concretamente utilizado na respectiva transmissdo, nos

seguintes termos:

(i) Correio electronico ou outro meio de transmissdo escrita e electrénica de

dados: na data da respectiva expedicao;
(ii) Telecdpia: na data constante do relatério de transmissdo bem sucedido;
(iii) Carta registada: na data indicada pelos servigos postais;

(iv) Carta registada com aviso de recepc¢do: na data da assinatura do aviso®’.

2. Por Acérdios de 4 de Novembro de 2008*® e 12 de Novembro de 2008*, o STA
decidiu que “A impugnagcGo administrativa so suspende o prazo de impugna¢do
contenciosa, nos termos do artigo 59, numero 4, do Codigo do Procedimento
Administrativo, se tiver sido tempestivamente apresentada”, razdo pela qual uma

reclamacdo apresentada ap6s o decurso do prazo de cinco dias estabelecido no artigo

“ Cujo prazo-regra para a respectiva apresentagao é de cinco dias Uteis, conforme resulta do disposto nos
artigos 270.2 e 470.2, n.2 1 do CCP, bem como do disposto no artigo 72.2 do CPA, aplicavel ex vi artigo 267.9,
n.2 2 do CCP.

Y Vide o artigo 469.2, n.2 1 do CCP. Sublinhe-se ainda que, em claro acolhimento do entendimento
jurisprudencial acima citado, o n.2 2 do mesmo preceito legal dispGe que todas as notificacdes e
comunicagdes que se destinem a entidade adjudicante ou ao contraente publico e que e que sejam
efectuadas através de correio electrdnico, telecopia ou outro meio de transmissdo escrita e electrénica de
dados, apds as 17 horas do local de recepgdo ou em dia ndo Util nesse mesmo local, se presumem feitas as
10 horas do dia util seguinte.

Sobre este ultimo preceito, veja-se o recente Acorddo do TCA Sul de 21 de Outubro de 2010, processo n.2
06179/10 (Relatora: CRISTINA DOS SANTOS):

“1. Tendo em conta a parti¢éo didria do tempo, no art? 4692 n° 2 CCP o segmento normativo “10 horas do
dia util seguinte” significa que o comego ou termo a quo do “dia seguinte” reporta a meia-noite do “dia
anterior”, ou seja, na economia do citado artigo a partir da meia-noite ja é “dia sequinte”.

2. Nos termos do art? 4692 n2 2 CCP, a declarag¢do do concorrente destinada a entidade adjudicante (ou ao
contraente publico) que dé entrada no local da recepgdo no periodo compreendido entre as 17 horas e a
meia-noite do dia constante do “correio electrdnico, telecopia ou outro meio de transmissdo escrita e
electronica de dados”, considera a lei que os efeitos juridicos prdprios dessa declaragdo (acto juridico
recepticio, vd. art2 2242 n2 1 e 2952 Codigo Civil), se tornam eficazes “as 10 horas do dia util seguinte”.”.

Sublinhando que esta norma (constante do artigo 469.2, n.2 2 do CCP) ndo se aplica as
“notificagées/comunicagdes dirigidas ao juri do procedimento”, cfr. o Acérddo do TCA Norte de 15 de
Outubro de 2010, processo n.2 00420/09.5BEBRG (Relator: CARLOS Luis MEDEIROS DE CARVALHO).

“8 proferido no processo n.2 0691/08 (Relator: ADERITO SANTOS), ja acima citado.
* proferido no processo n.2 0746/08 (Relator: JoAo BELCHIOR), ja acima citado.
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49.2, n.2 1 do Decreto-Lei n.2 59/99 ndo poderia provocar qualquer efeito suspensivo

sobre o prazo de impugnacdo contenciosa do acto reclamado.

No entanto, logo em 27 de Novembro de 2008 o STA viria a admitir a interposicao
de recurso de revista “de acdrddo do T.C.A., que, em ac¢do de contencioso pré-contratual,
considerou que a impugnag¢do administrativa, deduzida fora do prazo legal, suspendia o
prazo previsto no art.? 101.°2 do C.P.T.A. para a instauragdo da ac¢do”. Na verdade,
considerou este Supremo Tribunal estarem preenchidos os pressupostos legais para a
admissdo de recurso de revista, uma vez que (i) “a/s questdo/6es juridica/s suscitada/s
nas alegagdes dos Recorrentes, em relagdo a deciséGo do T.C.A. Sul — nomeadamente a que
se reporta a possibilidade de uma reclamag¢éo administrativa deduzida fora do prazo
legalmente previsto, mas apreciada pela entidade que procedeu a abertura do concurso,
suspender o prazo fixado no art®. 1012 do C.P.T.A. para a instauragdo de ac¢éo do
contencioso pré-contratual, como era o caso, conforme decidiram as instdncias — reveste
relevéncia juridica e social de importdncia fundamental, pois, além do mais, é susceptivel
de colocar-se repetidamente, numa matéria relevante, como é, designadamente, o caso
do contencioso pré-contratual” e que (ii) “Por outro lado, no dominio do C.P.T.A., ndo se
conhecem decisdes deste S.T.A. respeitantes ao assunto em questdo, pelo que se entende
justificar-se a intervengdo deste Supremo Tribunal, no Gmbito do recurso de revista, em

ordem a contribuir para uma melhor aplicacdo do direito”>°.

O caso sub judice neste processo reveste bastante interesse, pelo que se passa

seguidamente a resumir.

Estava em causa um concurso publico internacional lancado pelo Instituto do
Emprego e Formacdo Profissional, I.P. (“IEFP”) para a prestacdo de servicos de refeicoes e
servigo de bar para o Centro de Emprego e Formagao Profissional de Tomar. No anuncio
do concurso inicialmente publicado, quer no Didrio da Republica (em 31 de Margo de
2006), quer no Jornal Oficial das Comunidades Europeias (em 26 de Abril de 2006), exigia-
se que os concorrentes apresentassem uma certificagdo “Hazard Analysis Critical Control
Point”, ou “Plano de Controlo dos Pontos Criticos” (“HACCP”), exigéncia que, todavia, ndo

constava do Programa do Concurso.

Por este motivo, em 26 de Abril de 2006, o IEFP fez publicar um novo anuncio
rectificado, no qual tinha sido suprimida a anterior referéncia a necessidade da
certificacdo HACCP. N3o obstante esta rectificacao, foi mantido o prazo de apresentacdo

de propostas inicialmente estabelecido.

% Vide o Acérdio do STA de 27 de Novembro de 2008, processo n.2 01024/08 (Relatora: ANGELINA
DOMINGUES).
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Em 25 de Maio de 2006, realizou-se o acto publico para abertura das propostas
apresentadas. Em 1 de Junho de 2006, uma Sociedade, que ndo havia concorrido ao
concurso publico, apresentou reclamacdo do acto publico, com fundamento na ndo
prorrogacdo do prazo para apresentacdo de propostas na sequéncia da rectificacdo do

anuncio e requerendo, a final, a anulagdo do concurso publico.

Apesar de a reclamacao ter sido apresentada por uma entidade sem legitimidade
para o efeito (em virtude de o artigo 99.2, n.2 1 do Decreto-Lei n.2 197/99, de 8 de Junho,
preceituar que apenas 0s concorrentes e seus representantes podem intervir no acto
publico), o IEFP pronunciou-se sobre a reclamacdo, tendo-a indeferido e notificado a
decisdo de indeferimento em 1 de Setembro de 2006. Inconformada, a Sociedade
reclamante intentou accdo de contencioso pré-contratual urgente junto do Tribunal
Administrativo e Fiscal de Sintra em 29 de Setembro de 2006, peticionando a anulagdo (i)

do acto de indeferimento da reclamacgao e (ii) do préprio concurso publico em causa.

Em sede judicial, o Réu IEFP invocou a caducidade do direito de accdo, por a
peticdo inicial ter sido intempestivamente proposta. No entanto, quer o Tribunal
Administrativo e Fiscal de Sintra, primeiro, quer o TCA Sul, depois, vieram a julgar
improcedente a excepgdo invocada, considerando que, tendo a decisdo de indeferimento
da reclamacdo sido notificada a Autora em 1 de Setembro de 2006, a impugnacdo
contenciosa desse indeferimento em 29 de Setembro de 2006 teria ocorrido dentro do

prazo de um més previsto no artigo 101.2 do CPTA.

Nas alegacdes de recurso de revista para o STA, o IEFP sustentou, em sintese, que
a reclamacdo apresentada no acto publico se tinha unicamente baseado na nao
prorrogacdo do prazo de apresentacdo das propostas apds a publicacdo da rectificacdo do
anuncio do concurso. Assim, e uma vez que, verdadeiramente, a reclamacdo nao tinha
como objecto o acto publico em si, mas sim a decisdao de nao prorrogagao do prazo de
apresentagdo das propostas, a Autora deveria ter reagido contra esse acto no prazo de
um més apos o seu conhecimento. Pelo que, tendo o anuncio rectificado sido publicado
em 26 de Abril de 2006, a Autora tinha até 26 de Maio de 2006 para impugnar esse acto,
sendo extemporanea a reclamacado apresentada apenas no acto publico de 1 de Junho de
2006.

Ora, nesta linha, defendeu o IEFP que, ndo so a extemporaneidade da reclamacao
ndo fica sanada pelo facto de, apesar de intempestiva, ter a mesma sido objecto de
apreciacdo e indeferimento como, além disso, a utilizacdo extemporanea dos meios de
impugnacao administrativa nao suspende o prazo de impugnacdao contenciosa, nos
termos do disposto no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA. Caso contrario, isto €, se se admitisse
gue mesmo as impugnacdes administrativas extemporaneamente apresentadas tinham

efeito suspensivo sobre aquele prazo, “estaria aberta a porta para a completa
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desconsideracdo dos prazos legais para impugnagdo contenciosa de actos
administrativos”.

O STA viria a decidir este recurso por Acérdio de 11 de Margo de 2009°'. Na sua
decisdo, aquele Supremo Tribunal considerou que apenas na data da realizacdo do acto
publico (1 de Junho de 2006) a Autora teria tido conhecimento da nao prorrogacdo do
prazo para apresentagao das propostas, tendo ainda considerado que o facto de nao ter
apresentado proposta no concurso publico ndo impediria a Autora de reclamar no acto
publico. Ora, o “acto de indeferimento do pedido de anulagéo do concurso publico, com
vista a proceder-se a reabertura de um novo, e que lhe negou a prorrogagéo do prazo,
para a A., encerra, ex novo, uma definicdo da respectiva situacdo juridica”, pelo que, (i)
tendo este acto eficadcia externa e sendo lesivo dos direitos e interesses legalmente
protegidos da Autora (sendo, portanto, impugnavel), e (ii) tendo a peticdo inicial dado
entrada em juizo no prazo de um més previsto no artigo 101.2 do CPTA, o STA confirmou
a decisdo recorrida e decidiu pela improcedéncia da excepcdo de caducidade invocada
pelo IEFP.

Como se vé, o percurso argumentativo seguido pelo STA levou a que este
Supremo Tribunal ndo se tivesse pronunciado especificamente sobre a questdo de saber
se a suspensdo do prazo prevista no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA se verifica mesmo quando
estejamos perante impugnac¢des administrativas extemporaneas. Alidas, o proprio STA
expressamente sublinhou que, atenta a configuracdo da causa, a decisdo a proferir era
independente “do exacto alcance a atribuir ao n2 4 do art? 592 do CPTA, o que, por isso,

ndo interessa levar a efeito”.

N3do obstante o STA ndo ter dado resposta a questdo em aprecgo neste Acérdao de
11 de Margco de 2009, cumpre referir que a jurisprudéncia subsequente do mesmo
Supremo Tribunal tem seguido a mesma orientagdo dos acima citados Acordaos de 4 e 27

de Novembro de 2008, isto &, exigindo a verificagao do requisito da tempestividade para

que a apresentagao da impugnagdao administrativa possa suspender o prazo de
impugnacao contenciosa, nos termos previstos no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA

> proferido no processo n.2 01024/08 (Relator: JoAo BELCHIOR), ja acima citado.

> Assim, e apesar de ter sido proferido no &mbito de uma accdo administrativa especial, e n3o a respeito de
um processo urgente de contencioso pré-contratual, veja-se o Acérddo do STA de 26 de Marco de 2009,
processo n.2 01053/08 (Relator: MADEIRA DOS SANTOS). Com referéncia a este Acdérddo, em termos
concordantes, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., p. 401.

Mais recentemente, em 18 de Janeiro de 2010, em Acdrddo proferido no processo n.2 093/10 e relatado
por ANGELINA DOMINGUES, o STA rejeitou a interposicdo de um recurso de revista de um Acérdao do TCA
Norte que, confirmando uma decisdo tomada em primeira instancia pelo Tribunal Administrativo e Fiscal do
Porto, decidiu que uma impugnac¢do administrativa intentada fora de prazo ndo suspendia o prazo para a
impugnacgado contenciosa. Considerando que esta questdo ja havia sido tratada em diversos arestos do STA,
com os quais a decisdo do TCA Norte se encontrava em conformidade, aquele Supremo Tribunal decidiu
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l11.2 — Inadmissibilidade legal da impugnacao administrativa

1. No que se refere a (in)admissibilidade legal da impugnag¢do administrativa,
iremos centrar a nossa atencdo em dois recursos de revista interpostos para (e decididos
pelo) STA.

O primeiro recurso, admitido por Acdérddo de 15 de Outubro de 2008, foi
interposto “de acdrddo do T.C.A., que, revogando a decisGo do T.A.F., em acgdo de
contencioso pré-contratual, considerou que a impugnagéo administrativa (apelidada pelo
impugnante de “recurso hierdrquico”) do acto de adjudicacdo da autoria de vogal do
Conselho Directivo para o Presidente do Conselho Directivo, de um Instituto Publico,
suspendia o prazo para a propositura da acgdo, por aplicagdo do art?. 1012 do C.P.T.A.,

por forca do arte. 592, n2 4 do mesmo cédigo” (sublinhado nosso)™.

Ja o segundo recurso, por seu turno, foi admitido pelo Acérdao de 14 de Julho de
2009, tendo sido interposto “de acdrddo do T.C.A., que, revogando a decisGo do T.A.F.,
em acgdo de contencioso pré-contratual, considerou que a impugnagdo administrativa
(apelidada pelo impugnante de “recurso hierdrquico”) do acto de adjudica¢éo da autoria
do Conselho Directivo de um Instituto Publico para o Presidente do Conselho Directivo,
ndo suspendia o prazo para a propositura da acgdo, por ndo lhe ser aplicavel o art®. 599,
n® 4 do CPTA” (sublinhado nosso)”.

Vejamos melhor cada um dos mencionados processos.

2. No primeiro processo, estava em causa um concurso publico aberto pelo
Instituto Nacional de Saude Dr. Ricardo Jorge, I.P. (“INSA”) para a aquisicdo de mobiliario

laboratorial.

Em 28 de Dezembro de 2007, os dois concorrentes que tinham apresentado
proposta neste concurso foram notificados do relatério final elaborado pelo juri, bem
como do despacho do Vogal do Conselho Directivo do INSA, o qual, com base no relatério
final, determinava a exclusdo de uma das propostas apresentadas e a adjudicacdo ao

concorrente cuja proposta havia sido admitida.

Em 7 de Janeiro de 2008, o concorrente cuja proposta havia sido objecto do

projecto de decisdo de exclusdo interp6s “recurso hierarquico facultativo” do relatério

que “deixou de se verificar a importdncia juridica e social da questdo, justificativa da intervengdo do S.T.A.
para fixar o direito, que esteve na base da admissdo de anteriores recursos, por a tarefa que a lei Ihe confia,
no dmbito do recurso de revista excepcional, estar cumprida”.

>3 Vide Acérd3o do STA de 15 de Outubro de 2008, processo n.2 0841/08 (Relatora: ANGELINA DOMINGUES).
>* Vide Acérd3o do STA de 14 de Julho de 2009, processo n.2 0702/09 (Relatora: ANGELINA DOMINGUES).
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final, recurso este que foi rejeitado por “inimpugnabilidade graciosa” do acto. Assim, em
24 de Janeiro de 2008, o mesmo concorrente apresentou uma “reclamacdo” para o Vogal
do Conselho Directivo do INSA, de teor idéntico ao “recurso hierarquico facultativo”
anteriormente interposto, tendo esta reclamacdo sido igualmente indeferida. Em 11 de
Fevereiro de 2008, o concorrente em causa intentou junto do Tribunal Administrativo e

Fiscal do Porto ac¢do de contencioso pré-contratual contra o INSA.

O Tribunal Administrativo e Fiscal do Porto considerou que a acgdo havia sido
intempestivamente intentada e, por conseguinte, decidiu pela absolvigdo do Réu da
instancia, por caducidade do direito de ac¢ao. No entanto, o TCA Norte, para o qual foi
interposto recurso, revogou a decisao proferida pelo Tribunal Administrativo e Fiscal do
Porto e ordenou a baixa do processo, por considerar que a reclamacdo apresentada
perante o Vogal do Conselho Directivo do INSA havia suspendido o prazo de impugnagao
contenciosa, ao contrario do que fora decidido em primeira instancia. O INSA intentou
entao recurso de revista para o STA.

Este recurso viria a ser decidido por Acérddo proferido em 17 de Dezembro de
2008, tendo o STA decidido que a “reclamacdo” apresentada perante o Vogal do
Conselho Directivo do INSA tinha suspendido o prazo de impugna¢do contenciosa da

decisdo de exclusdo notificada em 28 de Dezembro de 2007.

Para fundamentar esta decisdo, o STA comecou por destacar que o Conselho
Directivo constitui o orgdo responsdvel pela gestdo, planeamento, coordenacdo e
avaliacdo do INSA, bem como pela direccdo dos respectivos servicos. Este Conselho
Directivo é composto pelo Presidente e por dois Vogais, sendo que, apesar de inexistir
qualquer relagdo de hierarquia entre estes membros (por ndo se descortinar qualquer
poder de direcc3o ou disciplinar), o artigo 5.2, n.° 5 e 6 do Decreto-Lei n.2 271/2007, de
26 de Julho (que aprovou a organica do INSA) previa a possibilidade de o Conselho
Directivo delegar poderes nos seus membros.

Ora, o TCA Norte tinha entendido que tanto a reclamacdo apresentada para o
Vogal do Conselho Directivo do INSA como o posterior “recurso hierarquico improprio”
dirigido ao Presidente do mesmo Conselho Directivo haviam suspendido o prazo de

impugnacao contenciosa, nos termos do disposto no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA.
Nao obstante, o STA considerou que deveria distinguir-se entre as duas situagdes.

Assim, quanto a reclamacdo apresentada perante o Vogal do Conselho Directivo

do INSA, o STA decidiu que esta impugnacao administrativa era inadmissivel ao abrigo do

>> Proferido no processo n.2 0841/08 (Relator: S&0 PEDRO), j& acima citado.
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Decreto-Lei n.2 197/99, pelo que ndo poderia ter tido qualquer efeito suspensivo sobre o

prazo de impugnacao contenciosa’®.

Quanto ao “recurso hierdrquico impréprio” do despacho do Vogal do Conselho
Directivo do INSA, entendeu o STA que o mesmo também ndo seria, em principio,
admissivel, uma vez que o Presidente daquele Conselho Directivo (a quem tinha sido
dirigido o recurso) ndo era um o6rgdo hierarquicamente superior face ao Vogal do

Conselho Directivo, nem tao-pouco tinha poderes para revogar os actos deste ultimo.

Todavia, o STA ndo deixou de notar que a interposicdo deste denominado “recurso
hierarquico improéprio” para o Presidente do Conselho Directivo do INSA poderia
comportar duas interpretagdes distintas: numa primeira leitura, poderia considerar-se
gue o recurso havia sido interposto para o proprio Presidente, caso em que tal recurso
seria inadmissivel em virtude da inexisténcia de hierarquia entre os dois drgdos, como se
referiu; no entanto, também poderia entender-se que o recurso hierarquico tinha sido
interposto, ndo para o Presidente, enquanto érgao singular e auténomo, mas sim para o
Conselho Directivo, o qual, enquanto orgdo colegial, é representado na pessoa do seu
Presidente (interpretacdo esta que, alids, era mais consentdnea com o teor literal do

recurso hierarquico interposto pela Autora).

Ora, embora nesta segunda hipdtese continuasse a nao existir qualquer vinculo de
hierarquia entre os dois drgdos que legitimasse a interposi¢cdao de um recurso hierdrquico,
poderia porém existir uma relacdo de delegacdo de poderes, ao abrigo do citado artigo
5.2 do Decreto-Lei n.2 271/2007. Nesta medida, e uma vez que o d6rgdo delegante pode
efectivamente revogar os actos praticados pelo érgao delegado (vide artigo 39.2, n.2 2 do
CPA), a interposicdo deste “recurso hierarquico improprio” era, em abstracto e a luz da
lei, admissivel. Por outro lado, caso ndo tivesse existido qualquer delegacdo de poderes,
seria forgoso concluir que o Vogal ndo tinha competéncia para praticar o acto de

adjudicacdo e, por conseguinte, sempre teria o Conselho Directivo competéncia

*® Nas palavras do STA, esta “inadmissibilidade legal” da reclamac3o do acto de adjudicacio ao abrigo do
regime do Decreto-Lei n.2 197/99 decorre, essencialmente, de dois argumentos:

(i) Por um lado, o Decreto-Lei n.2 197/99 dedicava um capitulo especifico a matéria dos recursos
hierarquicos (vide Capitulo Xll, que abrange os artigos 180.2 a 188.2 deste diploma), prevendo
expressamente a reclamacgdo das deliberagGes do juri e das comissdes (cfr. artigos 185.2 e 187.9,
respectivamente), sendo porém omissa quanto a possibilidade de reclamar do acto de adjudicac¢do. Ora,
nas palavras deste Supremo Tribunal, “Tal siléncio denuncia, neste caso, onde existe uma regulag¢éo
exaustiva dos meios de impugnagdo administrativa (...), a intengdo de néo permitir tal meio impugnatdrio”;

(ii) Por outro lado, o Decreto-Lei n.2 197/99 procedeu a um encurtamento dos prazos de interposicdo e
decisdo dos recursos hierdrquicos, o que se mostra “manifestamente incompativel com a aplicagéo
subsididria do regime da reclamagdo prevista no CPA, a interpor no prazo de 15 dias — art. 1629, a) do CPA —
e a ser decidida no prazo de 30 dias — art. 1652 do CPA”.
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revogatéria daquele acto, pelo que o recurso hierdrquico seria aqui igualmente
admissivel.

Perante este cendrio, o STA ordenou a baixa do processo ao Tribunal recorrido, de
forma a ampliar a matéria de facto e determinar a qual dos 6rgdos (ao Conselho Directivo

ou ao seu Presidente) fora efectivamente dirigido o recurso hierarquico.

3. No segundo processo discutiu-se igualmente uma reclamacdo de um acto de
adjudicacdo no procedimento concursal ao abrigo do Decreto-Lei n.2 197/99.

O litigio sub judice suscitou-se no ambito do concurso limitado sem apresentacao
de candidaturas n.2 054/2008, lancado pela Administracdo Regional de Saude do Algarve,
I.P. (“ARS do Algarve”) para a adjudicacao da prestacdo do servico atinente a concepcao,
fornecimento e montagem de bancadas e redes laboratoriais no Laboratério Regional de
Saude Publica do Algarve. Neste concurso apenas foram apresentadas duas candidaturas,
tendo ambas sido admitidas. Por deliberacdo de 20 de Fevereiro de 2008, o Conselho
Directivo da ARS do Algarve proferiu a decisdo de adjudicacdo neste concurso, a qual foi

notificada aos concorrentes em 25 de Fevereiro de 2008.

Em 10 de Margo de 2008, o concorrente preterido recorreu hierarquicamente
desta decisao para o Presidente do Conselho Directivo da ARS do Algarve.

Na auséncia de qualquer resposta sobre o referido recurso hierarquico, em 15 de
Abril de 2008, o concorrente intentou junto do Tribunal Administrativo e Fiscal de Loulé
accdo de contencioso pré-contratual urgente, peticionando a anulacdo do procedimento
concursal ou, em alternativa, a anulacdo do acto de adjudicacdo praticado pela ARS do

Algarve em 20 de Fevereiro de 2008.

Apesar de o Tribunal Administrativo e Fiscal de Loulé, por sentenga de 16 de Julho
de 2008, ter julgado a accdo parcialmente procedente, a ARS do Algarve recorreu desta
sentenca, tendo o TCA Sul, em 30 de Abril de 20097, revogado a decisdo de primeira
instancia e decidido pela caducidade do direito de ac¢ao da Autora, por intempestividade

na propositura da peticao inicial®®. O Autor interpos entdo recurso de revista para o STA.

Em 24 de Setembro de 2009, o STA confirmou o Acdrdao do TCA Norte e negou
provimento a revista™.

Para chegar a esta decisdao, o Supremo Tribunal comegou por considerar que o

recurso hierarquico interposto da decisdao de adjudicagdo era inadmissivel enquanto tal,

>’ Proferido no processo n.2 04287/08 (Relator: RUI PEREIRA).

*% Refira-se desde ja que este Acdrddo ndo foi tirado por unanimidade, tendo a Juiza Desembargadora
TERESA DE SOUSA lavrado um importante voto de vencido, a que aludiremos mais adiante no texto.

>° Vide o Acérd3o proferido no processo n.2 0702/09 (Relator: PAIS BORGES).
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uma vez que a decisdo impugnada tinha sido proferida pelo Conselho Directivo da ARS do
Algarve e o recurso hierarquico fora interposto para o Presidente desse mesmo Conselho
Directivo, ndo existindo entre estes 6rgdos qualquer relacdo de hierarquia ou de

delegacdo de poderes que habilitasse a interposicdo de um tal recurso®.

Por conseguinte, o denominado “recurso hierarquico”, ndo obstante o nomen que
Ihe havia sido atribuido pelo Autor, configurava uma verdadeira reclamacao, isto €, uma
impugnacao administrativa apresentada perante o préprio 6rgao autor do acto
impugnado. Ora, na sequéncia da orientacdo ja anteriormente seguida®, o STA decidiu
que o Decreto-Lei n.2 197/99 ndo permite a reclamacdo do acto de adjudicacgdo (vide nota
55 supra), pelo que, tendo o autor langado mdo de uma impugnagao administrativa
legalmente inadmissivel, a Administragdao nao tinha ficado sujeita ao dever legal de
decidir e, em consequéncia, 0 prazo para impugnagao contenciosa ndao se havia
suspendido. Nesta conformidade, o STA confirmou o Acérdao recorrido, considerando
que o mesmo tinha decidido correctamente ao considerar que, na data da propositura da
acgdo (15 de Abril de 2008), ja tinha decorrido o prazo de um més previsto no artigo 101.2
do CPTA para impugnag¢ao do acto de adjudicagdo, notificado ao autor em 25 de Fevereiro
de 2008.

4. Além do consenso quanto a inadmissibilidade de apresentacdo de reclamacdes
da decisdo de adjudicagdao em procedimentos pré-contratuais regidos pelo Decreto-Lei n.2
197/99 (questdo de que aqui ndo nos ocuparemos), cumpre reter os trés seguintes
pontos que os Acdrdaos acima analisados revelam ter em comum:

% De notar que a situagdo aqui em apreco é distinta daquela que se colocava no ambito do processo n.2
0841/08, ja acima citado.

Na verdade, nesse caso a decisdo de adjudicagdo tinha sido proferida por um Vogal do Conselho Directivo
do INSA mediante delegagdo de competéncias por parte do Conselho Directivo, pelo que este ultimo érgdo
poderia revogar os actos praticados por aquele, no exercicio das competéncias delegadas (artigo 39.2, n.2 2
do CPA).

Bem ao invés, no caso ora sob analise, a decisdo de adjudicac¢do foi proferida pelo préprio érgao titular da
competéncia, ndao detendo o Presidente do Conselho Directivo da ARS do Algarve, por conseguinte,
quaisquer poderes revogatdrios sobre os actos do drgdo colegial que integra.

Como resulta do cotejo entre os Acorddos do STA de 17 de Dezembro de 2008 (processo n.2 0841/08) e de
24 de Setembro de 2009 (processo n.2 0702/09), é fundamentalmente esta a diferenga que explica que no
primeiro caso o “recurso hierarquico improéprio” tenha sido considerado como (potencialmente) admissivel
e no segundo caso nao.

61 Referimo-nos ao acima citado Acérdio do STA de 17 de Dezembro de 2008, processo n.2 0841/08
(Relator: SAo PEDRO).
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a) O artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, ao referir-se ao “decurso do respectivo prazo
legal”, apenas se aplica a impugnacdes administrativas que constituam a

Administracdo no dever legal de decidir;

b) So existe dever legal de decisdo quando a impugnacdo administrativa (além
de tempestiva) se subsume a um dos meios impugnatoérios previstos na lei
(maxime, no CPA), ou seja, (i) reclamacao, (ii) recurso hierarquico (préprio ou

improprio) e (iii) recurso tutelar;

c) A determinacdo dos casos em que a utilizacdo dos meios de impugnacao
administrativa suspende ou ndo o prazo de impugnacao contenciosa depende
de, em concreto, indagar (i) qual o leque de poderes, quer do autor do acto
objecto de impugnacdo administrativa, quer do 6rgdo a quem tal impugnacao
é/foi dirigida, (ii) qual o procedimento concretamente aplicavel a cada caso e
(iii) quais os meios de impugnacao efectivamente utilizados pelos

interessados.

111.3 — Critica

1. Vistas as “traves-mestras” que presidiram as decisGes proferidas pelo STA sobre
esta questdo, cabe agora tecer um juizo critico sobre o entendimento perfilhado por

aquele Supremo Tribunal.

Em nossa opinido, e salvo o devido respeito, existem fortes argumentos para
considerar que a interpretagao do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA efectuada pelo STA ndo foi a
mais feliz, ndo apenas quanto ao resultado final a que conduz, mas também — e

sobretudo — no que se refere a fundamentagao subjacente aquele resultado.

Por outro lado, ndo se ignora que, com este entendimento, o STA procura obstar a
gue os administrados instrumentalizem as impugnac¢Ges administrativas como meio de
defraudar as normas que estabelecem os prazos para a impugnacao contenciosa. Ndo
obstante, antecipa-se desde ja que, em nossa opinido, a restricdo operada pelo STA ndo

constitui o meio mais adequado para atingir semelhante objectivo.

Vejamos.

2. Como acima se referiu e resulta da analise dos citados Acérddos de 17 de
Dezembro de 2008 e 24 de Setembro de 2009, o STA fundamenta a sua posicdo — de que

0 prazo para impugnac¢do contenciosa apenas se suspende quando a impugnac¢do
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administrativa tenha gerado um dever legal de decidir para a Administracdo —
unicamente na redacc¢ao do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, na parte em que esta norma
estipula que o prazo para impugnagado contenciosa retoma o seu curso “com a notificagéo

da decisdo proferida sobre a impugnagdo administrativa ou com o decurso do respectivo

prazo legal” (sublinhado nosso). Partindo apenas deste elemento literal, o STA conclui

que “O respectivo prazo legal referido na lei reporta-se a decisGo da impugnag¢do

administrativa, isto é, ao prazo dentro do qual a decisdo deve ser proferida; ou seja, so

nos casos em que exista um dever de decisdo se pode falar no “decurso do prazo legal” de

tal deciséo”®.

No entanto, salvo o devido respeito, este fundamento afigura-se, no minimo,
insuficiente, uma vez que ndo parece que o teor e, sobretudo, a ratio do preceito

habilitem a interpretagao perfilhada pelo STA.

3. Desde logo, sublinha-se que, rigorosamente, o artigo 59.2, n.? 4 do CPTA néo diz
aquilo que o STA dali retira, limitando-se a lei a dispor que o prazo para impugnag¢do
contenciosa retoma com o decurso do prazo legal de decisGo. Ora, se o legislador
pretendesse que a suspensao do prazo para impugnagao contenciosa apenas ocorresse
quando, analisada em concreto a impugnagdao administrativa, se concluisse que a
Administracdo tinha o dever de decidir sobre a mesma, certamente que o teria dito de

forma inequivocaG3.

N3o tendo o legislador enveredado por essa via, afigura-se forcado pretender que
o artigo 59.2, n.2 4 do CPTA teria restringido o elenco de impugnacdes administrativas
que suspendem o prazo de impugnag¢ao contenciosa, até porque o intérprete tem o dever

de presumir que o legislador se exprimiu correctamente (vide artigo 9.2, n.2 3 do Cdadigo

®2 Vide o Acérd3o do STA de 17 de Dezembro de 2008 e, ha sua sequéncia, no Acordao de 24 de Setembro
de 2009.

6 Estabelecendo, por exemplo, que “as impugnacdes administrativas que coloquem a Administracdo sob o
dever de decidir suspendem o prazo para impugnacdo contenciosa do acto objecto da impugnacdo
administrativa”, ou (o que seria o mesmo) que “as impugnac¢des administrativas suspendem o prazo para
impugnacdo contenciosa do acto, desde que a Administracdo tenha o dever legal de decidir aquelas
impugnacgGes”.

Em alternativa, e caso o legislador ndo pretendesse fazer uso da expressao “dever legal de decidir”, poderia
sempre socorrer-se de uma técnica de enunciagcdo dos requisitos para a suspensdo do prazo para
impugnacdo contenciosa, dispondo que este efeito suspensivo apenas operaria caso a impugnacdo
administrativa se enquadrasse num dos tipos legais, fosse tempestivamente apresentada e dirigida ao
6rgao competente para conhecer do pedido.

Considerando incorrectas as interpretacoes restritivas efectuadas em torno do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA,
mesmo a luz da sua actual redac¢do, mas ndo deixando, ainda assim, de defender a conveniéncia de uma
revisdo legislativa para esclarecer cabal e definitivamente o verdadeiro sentido desta norma, cfr. TIAGO
DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a Interrupgdo...”, cit., pp. 756 e 757.
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Civil) e, neste caso, nada leva a concluir que tal ndo tenha sucedido. Por conseguinte, o

elemento literal da norma ndo parece sustentar a interpretacdo perfilhada pelo STA.

4. Por outro lado, atendendo aos elementos teleoldgico e sistematico da
interpretacdo, afigura-se que a norma em causa ndo tem por efeito — e, tanto quanto nos
parece, ndo tera sequer tido como objectivo — limitar o efeito suspensivo do prazo as
impugnacOes administrativas que coloquem a Administracdo sob o dever legal de decidir,

ao contrario do que (a nosso ver, incorrectamente) foi considerado pelo STA.

Lendo com atengdo o artigo 59.2, n.2 4 do CPTA e procedendo ao correspondente
enquadramento sistematico, facilmente se verifica que a mengdo ao “respectivo prazo
legal” (referindo-se a decisdo das impugnagdes administrativas) ndo tem, naquele

contexto, nada que ver com a existéncia (ou ndo) de um dever legal de decisdo.

Importa notar que a norma sob andlise se integra num preceito (o artigo 59.2) que,
como a sua propria epigrafe indica, visa regular o “Inicio dos prazos de impugnagdo”.
Nesta linha, apds (i) fixar a data-regra para o inicio do referido prazo (n.2 1), (ii) ressalvar
que a regra geral ndo impede a impugnagdo contenciosa do acto, caso a respectiva
execucdo se inicie antes da sua notificacdo (n.2 2), e (iii) regular o inicio do prazo para
impugnacao contenciosa, “por quaisquer outros interessados”, dos actos que ndo estejam
sujeitos a publicacdo obrigatéria (n.2 3), o n.2 4 do artigo 59.2 vem dispor que “A
utilizagdo de meios de impugnagcdo administrativa suspende o prazo de impugnag¢do
contenciosa do acto administrativo, que s6 retoma o seu curso com a notificacGo da
decisdo proferida sobre a impugnagcdo administrativa ou com o decurso do respectivo

prazo legal”.

Ou seja, a referéncia ao “respectivo prazo legal” ndo tem aqui qualquer intuito
restritivo, funcionando, tdo-somente, como um dos eventos que determina a cessacdo da
suspensao e o consequente retomar do prazo para impugnacao contenciosa. Na verdade,
como se compreende, apos estabelecer que as impugnagdes administrativas suspendem
0 prazo para impugnacdo contenciosa, o legislador viu-se igualmente obrigado a definir
um termo para essa mesma suspensao, sob pena de se gerar uma intoleravel incerteza
guanto ao decurso do prazo e consequente inopugnabilidade do acto. Pelo que, por
razdes de seguranca juridica, o legislador esclareceu que a suspensdo do prazo — iniciada
com a apresentagdao de uma impugnag¢dao administrativa — cessa quando ocorra um de
dois factos: (i) seja proferida decisdo sobre a impugnagdo administrativa ou, em

/" 64

alternativa, (ii) decorra o “respectivo prazo legal””". O evento que ocorrer em primeiro

% Alias, esta constitui a razio pela qual mesmo os Autores que defendem que o CPTA (mais concretamente,
através da consagragdo da ac¢do administrativa especial para condenagdo a pratica do acto devido) veio
abolir a figura do indeferimento tacito defendem que, ndo obstante, o artigo 109.2 do CPA n3do terd sido
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lugar constituira o termo final da suspensao e, em consequéncia, determinara o retomar

do prazo para impugnacdo contenciosa anteriormente suspenso®.

Em conclusdo, o artigo 59.2, n.2 4 simplesmente fixa um prazo-limite para a

suspensao do prazo para impugnacao contenciosa, mas ndo circunscreve esta suspensao
aos casos em que existe um dever legal de decidir por parte da Administracdo®. Deste
modo, ndao nos parece que a referéncia ao “respectivo prazo legal” queira significar que
apenas as impugnacdes administrativas que coloquem a Administragao sob o dever legal
de decidir tenham o efeito de suspender o prazo para impugnagdo contenciosa dos actos
administrativos. Por este motivo, em nossa opinido, e salvo o devido respeito, o STA ter-
se-a equivocado ao retirar da expressao “respectivo prazo legal” uma consequéncia que,
ndo sé nao resulta literalmente da lei, como ndo parece ter sido, de todo, pretendida pelo
legislador.

5. Acresce que, a conferir-se preponderancia determinante ao elemento literal da

interpretagdao da norma, em coeréncia, seria necessario considerar a respectiva redacgao

totalmente revogado. Na verdade, mesmo na vigéncia do CPTA, continua a ser necessdario existir uma
norma procedimental que determine qual o prazo para a Administragdo decidir, visto que sera apds o
decurso desse prazo que o interessado podera recorrer aos Tribunais para suprir a omissao administrativa:
cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Implicagdes...”, cit., pp. 70 e 71, bem como JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS e
FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nogdes..., cit., p. 223.

Por este mesmo motivo, afirma inclusivamente PAULO OTERO que, sem prejuizo das inovagdes introduzidas
pelo CPTA, “ndo existe qualquer extingéo ou desaparecimento da figura do indeferimento tdcito”, uma vez
que a ac¢do administrativa especial para condenagdo a pratica do acto devido devera ser proposta “na
sequéncia de requerimento apresentado ao respectivo orgdo competente, desde que ele tenha o dever de
decidir, e ndo tenha sido proferida decisdo dentro do prazo legalmente estabelecido, pressuposto este que
aponta para a inequivoca manutengdo no ordenamento juridico da figura do indeferimento tdcito, tal como
se encontra genericamente regulada no artigo 109.°2 do Cddigo do Procedimento Administrativo”: cfr.
Legalidade..., cit., p. 1008.

® No fundo, bem vistas as coisas, a parte final do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA apenas visa evitar que, na
auséncia de resposta sobre a impugnacdo administrativa, os interessados possam ser induzidos no erro de
confiarem que o prazo para impugnacgao contenciosa ndo corre — e, portanto, o acto administrativamente
impugnado ndo se consolida — enquanto nao for notificada a decisdo sobre a impugnac¢do administrativa.
Tal entendimento mostra-se incorrecto a luz da lei, pelo que os interessados correm o sério risco de
deixarem caducar o seu direito de ac¢do caso recorram as vias judiciais apenas aquando da notificacdo da
decisdo sobre a impugnacdo administrativa, sempre que tal ocorra jd apds ter-se esgotado o prazo legal de
que a Administragdo dispunha para decidir sobre aquela impugnagdo: foi, alids, o que se verificou nos casos
decididos pelos Acérddos do STA de 24 de Novembro de 2004 (processo n.2 0903/04) e de 27 de Fevereiro
de 2008 (processo n.2 0848/06), analisados nos pontos 6. e 7. supra.

®® Nem circunscreve esta suspens3o, note-se, aos casos em que a Administracio profere (estando ou nio
obrigada a fazé-lo) uma decisdo expressa sobre a impugnacdo administrativa. Por este motivo, afirmam
correctamente TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO que “o n.2 4 do art. 59.2 do CPTA também encontra o
seu campo de aplicagéio no caso em que ndo exista qualquer decisdo (seja de mérito, seja de rejeigdo do
recurso), desde que passe o prazo legal para a Administragéio se pronunciar sobre a impugnagdo
administrativa”: cfr. “A Suspensdo e a Interrupgdo...”, cit., p. 750.
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no seu todo, e ndo apenas no segmento final que se refere ao “decurso do respectivo

prazo legal” de decisdo das impugnacGes administrativas.

E que, se é certo que o artigo 59.2, n.2 4 do CPTA fala no “respectivo prazo legal”,
nao é menos verdade que esta norma também estabelece que “A utilizacdo de meios de
impugnagdo administrativa suspende o prazo de impugnag¢Go contenciosa do acto
administrativo”, ndo exigindo que tais meios de impugnagdo administrativa constituam a

Administragao no dever legal de decidir.

Este argumento é importante, uma vez que o TCA Sul ja decidiu expressamente
(embora em aresto anterior aos Acordaos do STA ora sob andlise) que a suspensdo do
prazo “ndo obsta a inadmissibilidade do recurso administrativo, visto que, tendo o mesmo
sido interposto, tem o efeito de suspender o prazo de impugnag¢do contenciosa, nos
termos do art. 592, n? 4 do CPTA, jd que este preceito fala em utilizacdo de meios de
impugnacgdo administrativa e nGo na admissdo de tais meios ou da utilizagdo de meios de

impugnacéo que sejam admitidos ou obtenham provimento”®’.

No corpo da decisdo, o TCA Sul desenvolve este raciocinio nos seguintes termos:

“[A] lei fala em utilizacdo de meios de impugnacdo administrativa e ndo na
admissdo de tais meios ou da utilizagdo de meios de impugnagdo que sejam admitidos ou
obtenham provimento. Acresce que, releva a utilizacio de quaisquer meios de
impugnacdo administrativa, e ndo de determinados meios, pelo que o limite da sua
relevéncia serd o da sua existéncia nominal ou do seu possivel enquadramento em

qualquer dos meios de impugnagdo administrativa abstractamente previstos.

A nosso ver, a letra da lei ndo admite a distingdo entre impugna¢ées
administrativas providas ou ndo providas, admitidas ou rejeitadas. E, ndo fazendo a lei tal
distingdo também o intérprete ndo deverd distinguir, tendo em atenc¢do, quer os principios

acima expostos, quer o principio consagrado no art. 72 do CPTA”®.

No mesmo sentido, alguma doutrina recente ja defendeu — em nossa opinido, em
termos absolutamente certeiros — que o efeito suspensivo previsto no artigo 59.2, n.2 4
do CPTA se produz mesmo que a Administracdo profira decisdo expressa no sentido da

inadmissibilidade da impugnacdo administrativa apresentada. Na verdade, conforme

%’ Vide o Acérddo do TCA Sul de 15 de Maio de 2008, processo n.2 03695/08 (Relatora: TERESA DE SOUSA).
Estava em causa um recurso hierdrquico, interposto para a Secretaria Regional dos Assuntos Sociais do
Governo Regional dos Acores, da Deliberacdo através da qual o Conselho de Administracdo do Hospital da
Horta decidiu pela anulagdo do Concurso Publico n.2 01/2007 para a “Presta¢do de Servicos para a
elaboracdo de projecto de execugdo do corpo C do actual Hospital da Horta”.

%8 Vide o citado Acord3o do TCA Sul de 15 de Maio de 2008, processo n.2 03695/08 (Relatora: TERESA DE
Sousa). De referir que, como ja referido na nota 58 supra, a Juiza Desembargadora TERESA DE SOUSA reiterou
esta mesma posicdo em voto de vencido lavrado sobre o Acérddo do TCA Sul de 30 de Abril de 2009,
processo n.2 04287/08 (Relator: Rul PEREIRA).
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referem os Autores em causa, “como decorre da propria interpretacdo (desde logo literal)
do enunciado da norma, o que suspende o prazo de impugnagdo contenciosa do acto
administrativo é a utilizacdo de meios de impugnacdo administrativa, independentemente
do resultado que essa utilizagdo vier a merecer, o que nenhum particular estd em
condi¢cées de saber, com toda a seguranca, no momento em que utiliza um meio de

789 Os mesmos Autores enfatizam ainda as consequéncias

impugnagdo administrativa
nefastas de se fazer depender o efeito suspensivo do resultado da impugnacdo
administrativa apresentada: “A valer a interpretacGo contrdria, ficaria completamente
inviabilizado o designio procurado pelo legislador ao estabelecer uma norma como a que
se encontra no n.2 4 do art. 59.2 do CPTA, ja que a incerteza relativa ao quadro legislativo
aplicavel, associada a ainda maior incerteza relativa ao sentido da decisGo da entidade
administrativa, implicariam que a op¢do de utilizar os meios de impugnagdo
administrativa fosse demasiado arriscada, podendo levar que o particular viesse afinal a
“perder” o prazo para a impugnagdo contenciosa, por estar dependente do teor da
decisdo administrativa para saber se o prazo da impugnagdo contenciosa havia ou ndo

ficado suspenso.

Com efeito, como é fdcil de adivinhar, se a efectiva suspensdo do prazo para a
impugnagdo contenciosa sO fosse conhecida com a decisGo da impugnagéo
administrativa, estando dependente, ndo apenas da utilizacGo dos meios de impugnag¢do
administrativa, mas também do sentido da decisGo dessa mesma impugnagdo, entdo
perdia qualquer utilidade prdtica, antes instalando uma intolerdvel incerteza e
inseguranca relativamente a suspensdo ou ndo do prazo para a impugnagdo contenciosa,
que, em vez de ficar nas mdos do particular que decidisse usar essa possibilidade, acabava
por ficar nas mdos da entidade administrativa, numa altura em que o prazo para a
impugnacgdo contenciosa (a considerar-se ndo suspenso) jd poderia ter expirado,
circunsténcia que afecta de modo muito relevante o principio da tutela jurisdicional

efectiva e da sequranca juridica”’®.

Por conseguinte, em face do exposto, se o principal (ou mesmo Unico) argumento
esgrimido nos Acérdados do STA de 17 de Dezembro de 2008 e 24 de Setembro de 2009 se

% Neste sentido, cfr. TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a Interrupgdo...”, cit., p. 750.

7% Cfr. TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspens3o e a Interrupc3o...”, cit., pp. 751 e 752.

Diga-se que esta solugdo, tendo o inconveniente de colocar nas maos da Administracdo — potencial ou
efectiva Ré num processo contencioso dirigido a eliminagdo do acto praticado — a decisdo sobre a
tempestividade ou ndo da acgdo proposta ou a propor pelo particular, suscitaria sempre a divida se a
decisdo proferida pela Administracdo sobre a impugnacdo administrativa apresentada tinha como
motivacdo predominante a efectiva reapreciacdo do mérito da pretensdo do administrado ou se, ao invés,
nao seria primeiramente orientada pelas implicacdes processuais (favoraveis para a Administracdo) de uma
decisdo de indeferimento puro e simples.
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prende com o elemento literal, sempre poderd objectar-se que, além de a expressdo
determinante (“respectivo prazo legal”’) ndo fundar — pelo menos, por si sO — a
interpretacdo que o Supremo Tribunal levou a cabo, a verdade é que a redaccdo da
primeira parte do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, bastando-se com a mera “utilizagdo” de
meios de impugnacao administrativa’®, aponta num sentido mais amplo do que o que foi
acolhido nos Acorddos do STA de 17 de Dezembro de 2008 e de 24 de Setembro de 2009.

Em suma, pode pois constatar-se que a posi¢ao que obteve vencimento no STA
ndo é absolutamente incontroversa, sendo que, em nossa opinido, a existéncia destas
vozes dissonantes na doutrina e no seio da propria jurisprudéncia dos demais Tribunais
administrativos poderia constituir um pretexto para, em futuras oportunidades, o

Supremo Tribunal rever a sua orientagao.

6. Pelos motivos acima referidos, ndo pode concordar-se inteiramente e sem
reservas com a afirmacdo do STA (alids na esteira de alguma doutrina’®) de que, “se for
interposto um recurso hierdrquico néo previsto na lei e onde néo exista hierarquia; se for
interposto um recurso hierdrquico improprio para uma entidade da mesma pessoa
colectiva sem poderes de supervisdo, ou do membro para o drgdo colegial, quando o
recurso ndo esteja expressamente previsto, estamos perante meios de impugnag¢éo que,
por ndo serem legalmente admissiveis, ndo impdem o dever de decisGo e também ndo

suspendem o prazo da impugnagdo contenciosa””>.

Na verdade, ndo apenas esta afirmacdo deve ser lida com algumas ressalvas e
precisGes como, além disso, parece-nos que o facto de as impugna¢des administrativas
serem legalmente inadmissiveis ndo afasta, automaticamente e de per se, a possibilidade

de suspensado do prazo para impugnacao contenciosa. Vejamos.

"' Referindo mesmo que “o n.2 4 do art. 59.2 do CPTA estende o efeito suspensivo do prazo de impugnag¢éo
contenciosa do acto administrativo a toda e qualquer utilizagdo de meios de impugnag¢do administrativa”,
cfr. SERVULO CORREIA, “O incumprimento...”, cit., p. 17 (sublinhado nosso).

72 Referimo-nos, mais concretamente, a MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo...,
Volume |, cit., p. 392.

7 Vide o ja acima citado Acérddo do STA de 24 de Setembro de 2009, processo n.2 0702/09.

Aderindo igualmente a tese da “inaplicabilidade da suspensdo do prazo prevista no art. 59.2, n.2 4, do CPTA
em caso de impugnagcdo administrativa indevida”, cfr. PEDRO MACHETE, “Notificacdo deficiente do acto
administrativo — a articulagdo entre meios administrativos e contenciosos”, in Cadernos de Justica
Administrativa, n.2 75, Maio/Junho de 2009, p. 22.

No mesmo sentido, circunscrevendo a suspensdo do prazo de impugnacdo contenciosa as impugnacgoes
administrativas que constituam a Administracdo no dever legal de decidir, cfr. RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,
“O contencioso urgente...”, cit., p. 12.

Em sentido proximo, se bem compreendemos, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo
Administrativo, cit., p. 315.
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7. Em primeiro lugar, convém esclarecer exactamente em que consiste a pretensa
“inadmissibilidade” do meio de impugnacdo administrativa concretamente utilizado pelo

interessado.

No que se refere ao recurso hierdrquico (em sentido préprio), o mesmo serd
admissivel sempre que exista uma relagao juridica de hierarquia entre o 6rgao que
praticou o acto impugnado e o érgdo a quem o recurso se dirige. Assim, a afirmagao de

que sera inadmissivel a interposicdao de “um recurso hierdrquico ndo previsto na lei e onde

ndo exista hierarquia” ndo se encontra inteiramente correcta, pois, no ambito de uma
relacdo hierarquica, a regra ndo é a de que o recurso hierdrquico apenas sera admissivel
quando a lei expressamente o preveja, mas sim a de que tal recurso existe desde que a lei
ndo o exclua (vide artigo 166.2 do CPA). Deste modo, existindo hierarquia, o recurso
hierarquico sera, em principio, admissivel, e isto mesmo que — sublinhe-se — o acto
impugnado tenha sido praticado ao abrigo de uma competéncia exclusiva, em virtude da
identidade de competéncia material interna existente entre o superior hierarquico e o

orgao subalterno’™.

Por seu turno, quanto aos recursos hierarquicos ditos “impréprios”, é certo que o
artigo 176.2, n.2 2 do CPA preceitua que dos actos praticados por membros de érgdos
colegiais apenas cabera recurso para o 6rgdo colegial quando a lei o previr; no entanto,
caso o acto impugnado tenha sido praticado ao abrigo de uma competéncia delegada
pelo érgao colegial num dos seus membros, o drgdo colegial, enquanto érgdo delegante e
titular originario da competéncia, podera sempre revogar o acto em causa (vide artigo
39.2, n2 2 do CPA), o que possibilita o recurso hierdarquico improprio,
independentemente de qualquer expressa previsao legal neste sentido.

Quanto ao recurso tutelar, apesar da natureza excepcional da tutela” e de o

artigo 177.2, n.2 2 do CPA dispor que este meio de impugnag¢ao administrativa “so existe

" Sobre este ponto, cfr. PAuULO OTERO, Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa, Coimbra
Editora, 1992, pp. 120 a 122, Ipem, Legalidade..., cit., pp. 884 a 886. Em virtude desta identidade de
competéncia material interna, mesmo que o superior hierdrquico ndo possa, ele proprio, praticar actos
externos sobre determinada matéria — e, portanto, ndo possa revogar directamente os actos praticados
pelo 6rgdo subalterno —, podera sempre ordenar a este Ultimo que proceda a respectiva revogagdo, mesmo
que tais actos anteriores tenham sido praticados no exercicio da sua competéncia exclusiva.

Ja quando os actos do subalterno ndo tenham sido praticados ao abrigo da competéncia exclusiva deste
ultimo, o superior hierdrquico podera substituir-se aquele. Aludindo a “existéncia de um poder geral de
substitui¢Go primdria, embora apenas provocada e ndo espontdnea, do superior hierdrquico nas matérias
que ndo sejam da competéncia exclusiva do subalterno” e referindo que a existéncia deste poder teria
ficado clara apds a revogacgdo da figura do indeferimento tacito, operada pelo CPTA, cfr. ANDRE SALGADO DE
MaTos, “Procedimentos...”, cit., p. 49, nota 13.

7 . . . .

> Neste sentido, afirma PauLo OTERO, Conceito e Fundamento..., cit., p. 225, que “a tutela assume natureza
excepcional face a autonomia do ente descentralizado, devendo as respectivas disposicoes legais ser objecto
de interpretagdo restritiva”.
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nos casos expressamente previstos na lei”, a verdade é que a doutrina tem alertado para
o facto de que a regra constante do artigo 177.2, n.2 2 do CPA “deve ser entendida com
algumas adverténcias”: “Desde logo, a lei nem sempre necessita de dizer expressamente
que hd recurso tutelar, isso pode decorrer implicitamente de uma disposicdo legal que se
limite a estabelecer tutela revogatdria ou substitutiva em relacGo a determinados actos

de uma concreta entidade publica”’®.

Por conseguinte, afigura-se necessario analisar atentamente os contornos de cada
caso em concreto antes de se poder afirmar com seguranga que a impugnagdo

administrativa apresentada pelo interessado é “legalmente inadmissivel” e, por isso, ndo

constitui a Administragao sob o dever legal de decidir.

8. O que ficou exposto no ponto anterior revela-se tanto mais importante quando,
embora pacificamente se afirme que so existira dever legal de decidir sobre os meios de
impugnacao administrativa expressamente previstos na lei — reclamagdao, recurso
hierarquico (préprio ou improprio) e tutelar —, a prépria jurisprudéncia tem considerado
que o nomen iuris atribuido pelo impugnante a impugnagao administrativa é indiferente
para efeitos da sua qualificacdo e subsungdo num dos meios impugnatdrios tipicos

previstos na lei.

Assim, ndo importa se, por hipdtese, o impugnante qualifica o requerimento
apresentado perante o mesmo érgdao que proferiu o acto impugnado como “recurso
hierarquico”, quando na verdade constitui uma reclamacdao — basta que a impugnacao
administrativa se enquadre num dos meios abstractamente previstos na lei para que tal
impugnacao deva ser admitida’’. Assim, “para considerar a impugnag¢do administrativa

apresentada é suficiente que o requerimento esteja dotado de um inequivoco contetdo

Na mesma linha, refere JoSE PEDRO FERNANDES que “o poder de tutela constitui um cerceamento dos direitos
de uma pessoa colectiva devidamente legalizada: qualquer limitagéo da capacidade juridica de uma pessoa,
singular ou colectiva, é um acto juridicamente excepcional e exige, consequentemente, prévia consagragdo
legal”: cfr. “Tutela Administrativa”, in Diciondrio Juridico da Administra¢éGo Publica, 3.2 Suplemento, Lisboa,
2007, p. 787 (sublinhado nosso).

7% Cfr. PAULO OTERO, “As Garantias...”, cit., p. 67.

A propdsito do recurso tutelar, aludindo a “dificuldade tdo frequentemente sentida que é saber se 0 mesmo
tem consagracgdo legal, para poder beneficiar do efeito suspensivo em rela¢do ao prazo para dedugdo
contenciosa, previsto no art. 59.2, n.2 4, do CPTA”, cfr. ISABEL CELESTE FONSECA, “Repensar as impugnacdes
administrativas...”, cit., pp. 75 e 76.

"7 por este motivo é que, como vimos no ultimo processo analisado, quer o Acdrddo do TCA Sul de 30 de
Abril de 2009 (processo n.2 04287/08), quer o Acérddo do STA de 24 de Setembro de 2009 (processo n.2
0702/09) ndo hesitaram em indagar se a impugnacdo incorrectamente designada pelo Autor de “recurso
hierarquico” ndo consubstanciaria, afinal, uma verdadeira e prdpria reclamacao.
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impugnatério”’®, n3o sendo necessirio que o interessado tenha denominado

correctamente a impugnacao administrativa apresentada.

Este entendimento encontra ja antecedentes, pelo menos, na jurisprudéncia do
STA proferida na década de 80 do século passado79 e mostra-se claramente de aplaudir,
ndao apenas em homenagem ao principio jura novit curia (artigo 664.2 do Cddigo de
Processo Civil, aplicavel ex vi artigo 1.2 do CPTA), mas também — e sobretudo — por

By

conferir a devida primazia a materialidade subjacente em cada caso concreto, em

detrimento de formalismos excessivos que somente obstaculizam a realizagdo de uma

justica substancial e efectiva®.

9. Por fim, salienta-se que o facto de uma impugnagao administrativa ser
legalmente inadmissivel ndo significa que a Administragao possa pura e simplesmente
abster-se de se debrucar sobre a mesma e manter-se em absoluto siléncio sobre o

requerimento do interessado.

N3o se ignoram as diferencas entre o dever de decidir e o dever de proceder (ou
mero dever de pronuncia)®}, assim como n3o se desconhece que o préprio dever de
decidir reveste diversos graus de substanciagéosz.

N3do obstante, e sem prejuizo de tais diferencas, a verdade é que a doutrina tem
considerado que, caso o interessado apresente junto da Administragdo um requerimento
dirigido contra determinado acto, a Administragao deve necessariamente pronunciar-se
sobre esse requerimento, mesmo que o particular ndo formule um pedido expresso (por
exemplo, de revogagdo do acto objecto do requerimento) ou que o érgdo ad quem nao
tenha competéncia para decidir sobre o pedido concretamente deduzido®.

78 Cfr. PEDRO GONCALVES, Relagdes..., cit., p. 22. O Autor fala ainda, a este propdsito, da importancia dos
principios da informalidade e da desritualizagdo, que se manifestariam na “suficiéncia da manifestagédo de
uma vontade impugnatdria enquanto requisito bastante para considerar apresentada a impugnagdo
administrativa” (ob. cit., pp. 28 e 50).

”® Vide os Acérdios do STA de 24 de Fevereiro de 1982 e de 10 de Maio de 1984, citados por PEDRO
GONCALVES, Relagdes..., cit., p. 22.

% N3o é aqui descabido relembrar as palavras de Luis FILIPE COLACO ANTUNES: “O escopo essencial da
jurisprudéncia ndo é o consenso, mas a verdade material, a justica material” (cfr. Para um Direito..., cit., p.
92, sublinhado nosso).

8 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, J. PACHECO DE AMORIM e PEDRO GONCALVES, Codigo do Procedimento
Administrativo Comentado, 2.2 edigdo, Almedina, Coimbra, 2007, pp. 125 ss..

2 . . . .
82 Cfr. SERvULO CORREIA, “O incumprimento...”, cit., pp. 7 ss..

8 para uma anélise dos poderes do 6rgao ad quem a luz do CPA, cfr. Luis SOUSA DA FABRICA, in AA.VV.,
“Procedimento Administrativo”, cit., pp. 520 a 522, bem como PAuLo OTERO, “As Garantias...”, cit., pp. 73 e
74, e IsABEL CELESTE FONSECA, “Repensar as impugnac¢des administrativas...”, cit., p. 76, nota 5.

No sentido de que, ao decidir uma impugna¢do administrativa onde se alegue a ilegalidade do acto
impugnado (rectius, ao proceder a “revogac¢do anulatéria” ou anulagdo administrativa de um acto, por
iniciativa do particular), a Administragdo exercer uma autotutela contenciosa indirecta, o que representa o
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Nas palavras de um Autor, “desde que seja clara a inten¢do reactiva, o orgéo
administrativo deve conhecer da impugnagédo, ndo lhe assistindo qualquer poder de o
rejeitar, v.g., com fundamento em ininteligibilidade do pedido (artigo 76.2/3 do CPA) ou
na incompeténcia do 6rgéo (artigo 173.2/a do CPA)"®*. Mesmo que, por hipdtese, o
interessado interponha um recurso tutelar invocando razdes de mérito e o drgdo tutelar
apenas disponha de poderes para sindicar a legalidade do acto recorrido, “A melhor
solugdo continua a ser a que admite que a impugnagdo administrativa foi apresentada
mesmo que o pedido dirigido ao orgdo tutelar esteja deslocado em relagGo as
competéncias de que ele dispbe. Por isso, também neste caso, admitimos a suficiéncia da
intengdo reactiva contra o acto, cabendo ao orgéo actuar, em face dessa intengdo, as
competéncias de que dispoe.

Ou seja, a apresentagcdo do requerimento de impugnagcdo é suficiente para
constituir o drgdo administrativ[o] competente (para decidir a impugnacdo) na obriga¢do
de decidir, estando-lhe vedada a possibilidade de rejeitar o pedido (v.g., de revogagdo)

com fundamento em incompeténcia (que seria aferida em face do pedido)”®.

Deste modo, mesmo que a impugnacdo administrativa ndo coloque a
Administracdo sob o dever legal de decidir, ainda assim aquela tem, pelo menos, um

dever de resposta sobre as pretensdes que lhe sejam submetidas pelos interessados®,

exercicio de uma funcdo materialmente jurisdicional, cfr. Luis FiLPE COLACO ANTUNES, “Anulacdo
administrativa...”, cit.,, pp. 11 e 12, Autor que, por este motivo, chega inclusivamente a questionar a
constitucionalidade desta “dupla possibilidade de a Administragdo reconsiderar e rever os actos ilegais que
pratica segundo o seu proprio interesse”, por poder eventualmente constituir “um reforgo excessivo dos
poderes da Administragéo, a luz do principio da tutela juridica adequada e efectiva do particular”.

8% Cfr. PEDRO GONCALVES, Relagdes..., cit., p. 22.

& Cfr. Pebro GONCALVES, Relagdes..., cit.,, p. 23. Mais adiante, o mesmo Autor acrescenta que “deverd
concluir-se que existe um requerimento de impugnagdo sempre que seja apresentado junto do Orgdo
administrativo organicamente uma declaragdo em que alguém manifesta uma intengéo de reagir contra
um acto administrativo: é o bastante para considerar aquele érgdo também materialmente competente,
pelo que fica constituido na obrigagdo legal de decidir” (ob. cit., pp. 26 a 28).

Sublinhando que o érgdo ad quem ndo esta sujeito ao pedido formulado pelo particular, mas sim aos
fundamentos invocados na impugnacdo administrativa, cfr. LUiS SOUSA DA FABRICA, in AA.VV., “Procedimento
Administrativo”, cit., pp. 520 e 521.

% Afirmando que a Administracdo tem o dever de se pronunciar sobre todos os assuntos apresentados
pelos particulares, sendo o dever de decisdo da Administracdo correlativo ao “direito de os particulares
solicitarem a revogag¢do ou a modificagéo das decisbes administrativas”, cfr. PAuLO OTERO, “As Garantias...”,
cit., p. 54. Referindo que, “Sendo o dever de resposta denominador comum a todas essas manifestacdes do
direito de peti¢Go, no caso da reclamagdo ou recurso de acto administrativo ele aparece reforcado,
implicando jé um dever de decisdo, stricto sensu, da autoridade administrativa”, cfr. MARIO ESTEVES DE
OLIVEIRA, J. PACHECO DE AMORIM e PEDRO GONGALVES, Cddigo..., cit., p. 747. ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, por seu
turno, refere que o principio da decisdo, contido no artigo 9.2 do CPA, constitui um “principio em forma de
norma”, “do qual decorre, no minimo, um dever de pronuncia do érgdo administrativo, relativamente a
todas as pretensbes que lhes sejam apresentadas pelos particulares”: cfr. “Os principios normativos sdo
parametro de vinculagdo dos regulamentos?”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 80, Margo/Abril de
2010, p. 61, nota 8. Falando num “dever genérico de atendimento ou de resposta por parte da
administragdo, a todo o tipo de pedidos, queixas, reclamagées, e que impende alids ndo s6 sobre a
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guanto mais ndo seja por forca dos principios da boa-fé e da colaboracdo da

Administracdo com os particulares (artigos 6.2-A e 7.2, n.2 1 do CPA).

Alids, deve mesmo notar-se que, ao contrario do que possa parecer numa primeira
leitura, as impugnag¢bes administrativas (com o consequente dever de resposta ou, pelo
menos, de pronuncia) constituem um beneficio para a Administragdo, na medida em que
Ihe conferem uma segunda oportunidade para, querendo, apreciar a situacdo juridica
material do interessado e, se for caso disso, revogar o acto impugnado ou expurga-lo de
quaisquer vicios de que o mesmo eventualmente padega, por esta via se evitando que
tenham de ser os Tribunais administrativos, apos iniciativa do particular interessado, a

repor a legalidade violada®’.

administragdo, mas sobre toda e qualquer autoridade publica”, cfr. JOA0O PACHECO DE AMORIM, “As garantias
administrativas...”, cit., pp. 208 e 209. No sentido de que “A Administracdo tem o dever de decisdo face as
peticbes que lhe forem apresentadas pelos particulares e para as quais disponha de competéncia para o
efeito”, vide os Acérddos do TCA Sul de 15 de Julho de 2008, processo n.2 01775/07, e de 23 de Junho de
2009, processo n.2 02648/08, ambos relatados por JOSE CORREIA.

A este propdsito, cumpre esclarecer que, numa primeira leitura, PEDRO GONCALVES pareceria ter uma posicao
distinta, quando afirma que “o administrado so tem o direito a obter uma decisdo sobre a impugnagéo
quando ela seja necessdria” e adianta que, se as impugnac¢des administrativas tivessem sido instituidas
como meios de proteger os particulares, “a Administragdo estaria obrigada a tomar posigGo também nas
impugnagdes facultativas, concebendo a pretensdo impugnatoria como um direito do administrado a
decisdo e admitindo recurso contra essa deciséo” (cfr. Relagdes..., cit., p. 35).

No entanto, logo de seguida, o mesmo Autor expressamente ressalva que tais afirmacgGes apenas significam
que a decisdo confirmativa ou o siléncio do 6rgdao ad quem sobre as impugnagbes administrativas
facultativas ndo sdo contenciosamente impugnaveis, ndo tendo o Autor pretendido dizer que, quando as
impugnacgdes administrativas sdo facultativas, o érgdo ad quem ndo teria qualquer dever (ob. cit., p. 35,
nota 45). Assim, e atenta a clarificacdo feita pelo prdprio Autor, pensamos que as passagens acima
transcritas ndo contrariam o que dizemos no texto.

% por este motivo observa, e bem, PEDRO GONCALVES gue as impugnacgbes administrativas constituem “meios
idéneos para evitar um “contencioso inutil”” (cfr. Relagées..., cit., p. 34). Num outro trecho — mas referindo-
se apenas as impugnacSes administrativas necessdrias, que aqui ndo nos ocupam —, 0 mesmo Autor afirma
mesmo estarmos perante “modos de conceder um tratamento favordvel — em certo sentido, mesmo de
privilégio — a Administragdo, que, nessas circunstdncias, tem a faculdade de evitar uma censura judicial
contra um acto produzido no seu seio” (ob. cit., p. 35). Ainda sobre as impugnacGes administrativas
necessarias, afirma ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ que a sua obrigatoriedade “se fundamenta, sobretudo, em
razbes de economia processual e de ndo sobre carregamento dos tribunais com questées que sdo
susceptiveis de se resolverem sem recurso a via judicial”: cfr. “A impugnagdo judicial...”, cit., p. 72. No
mesmo sentido, aderindo a corrente que considera que “os mecanismos de impugnagdo obrigatdria podem
revelar-se como mecanismos uteis”, uma vez que “reforcam o controlo de legalidade e especialmente do
mérito da actuagcdo administrativa, assumem um papel determinante como instrumento do principio da
unidade da acg¢bo administrativa e traduzem um factor de legitimagdo administrativa, no quadro do
principio hierdrquico”, cfr. ISABEL CELESTE FONSECA, “Repensar as impugnagdes administrativas...”, cit., p. 79.

Referindo que o mecanismo previsto no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, ao consagrar “a suspensdo do prazo de
impugnagdo contenciosa do acto quando este venha precedido de uma impugnag¢Go administrativa”,
“parece configurar uma boa hipdtese de a Administragdo repor a legalidade”, cfr. Luis FILIPE COLACO ANTUNES,
A Teoria do Acto e a Justica Administrativa — O Novo Contrato Natural, Almedina, Coimbra, 2006, p. 271. Em
escrito mais recente, o mesmo Autor nota que, “independentemente de o particular poder obter tutela dos
seus direitos por esta via, as impugnagdes administrativas sGo mais do que um instrumento de tutela e
garantia dos particulares, se entendermos, como entendemos, que os recursos administrativos, quando
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Contudo, o que infelizmente a pratica tem demonstrado é que a Administracdo
raramente procede a uma efectiva reapreciacdo dos actos impugnados, ndo s porque a
afirmacdo de que “a AdministracGo portuguesa constantemente “age” nos termos dos

"8 yale tanto para os procedimentos primarios como para os procedimentos

actos tdcitos
secundarios, como também porque, mesmo quando as impugnacdes administrativas sdo
efectivamente decididas, o 6rgdo ad quem limita-se, quase sempre, a confirmar o acto

objecto de impugnagéosg.

10. Mas o que nos parece ter sido verdadeiramente menosprezado pelo STA é o
facto de, além de constituirem um beneficio para a Administracdo, as impugnacdes

administrativas representarem ainda — pelo menos em abstracto®™ — uma garantia em

necessdrios, se outorgam em beneficio da Administragdo. Estes apresentam, portanto, uma dupla faceta:
servem tanto para defesa da Administragdo e dos seus interesses (publicos) como dos direitos e interesses
legalmente protegidos dos cidaddos”: cfr. IDEm, “Anulacdo administrativa...”, cit., pp. 11 e 12.

Aludindo a um “perfil objectivista” das impugnag¢des administrativas e notando ser entendimento
doutrinario corrente entre nds que “a utiliza¢do de tais meios pelos particulares serve mais os interesses da
Administragdo do que os restantes direitos e interesses envolvidos”, cfr. JoAo PACHECO DE AMORIM, “As
garantias administrativas...”, cit., p. 199.

Negando que por tras da figura do recurso hierarquico, em geral, esteja presente a preocupagao de
descongestionamento dos Tribunais, afirmando antes que o motivo principal do “regime tradicionalmente
vigente para o recurso hierdrquico” é o de “facultar ao érgdo madximo um instrumento que lhe permita
impor uma unidade de orientacdo e actuacdo ao longo da escala hierdrquica, quer através da resolugdo do
litigio vertente, quer através da enuncia¢do da regra e decisdo para casos andlogos”, cfr. Luis SOUSA DA
FABRICA, in AA.VV., “Procedimento Administrativo”, cit., p. 510. No entanto, mais adiante, e pronunciando-
se especificamente sobre o regime consagrado no CPA, o mesmo Autor afirma que “A impugnagdo
administrativa fundada em ilegalidade privilegia, pois, a fungcdo da legalidade da actuagdo dos drgdos
sujeitos a supervisGo ou tutela e a inerente funcdo de filtro (face aos tribunais); em contrapartida, s6 em
dambito muito limitado — como limitados sdo os poderes do drgdo ad quem — pode cumprir a fungdo de
uniformizar a conduta administrativa” (ob. cit., p. 523).

BA afirmagdo é de RITA CALCADA PIRES, O Pedido..., cit., p. 76.

Em sentido extremamente critico quanto a inércia administrativa, cfr. Luis S. CABRAL DE MONCADA, A relagéio
juridica administrativa..., cit., p. 951, nota 928, Autor que afirma taxativamente que tal “tendéncia para a
inacgdo” nao se fica a dever “a mera indoléncia mas a algo de muito mais profundo: a inacg¢éo
administrativa é no nosso pais uma maneira de consolidar uma ideia de autoridade e sobretudo de a fazer
demonstrar ao cidaddo, isto num contexto em que a cultura do respeito pelo cidaddo ndo existe. As actuais
ac¢oes de formagdo dos agentes administrativos em que se gastam centenas de milhdes de euros ndo
pretendem ensinar-lhes a consideracGo pelo proximo mas sim espica¢d-los ainda mais no culto da
autoridade e do desprezo desta vez com a cobertura de razbes de eficiéncia e de boa gestdo dos recursos e
quejandos. Hd coisas no nosso pais que se ndo modificardo”.

¥ Como notam, designadamente, Luis SOUSA DA FABRICA, in AA.VV., “Procedimento Administrativo”, cit., p.
514, ANDRE SALGADO DE MATOS, “Recurso Hierarquico Necessario...”, cit., p. 95, “Perspectivas...”, cit., p. 51, e
VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso..., cit., p. 352.

2 )34 que, em concreto, e como referimos, os interessados geralmente retiram pouca utilidade do recurso a
este meio, uma vez que a Administracdo raramente procede a uma nova reapreciacdo efectiva do acto
impugnado e, mesmo quando o faz, quase nunca altera o sentido da decisdo tomada pelo érgéo a quo.
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prol dos préprios administrados®, por duas razées essenciais: por um lado, (i) o facto de

as impugnacdes administrativas poderem evitar o recurso aos Tribunais — em virtude de a
Administracdo revogar ou mesmo substituir o acto impugnado — favorece claramente os
interesses do administrado, que obtém logo ali a satisfacdo das suas pretensdes, sem
necessidade de levar o litigio as vias jurisdicionais; por outro lado, (ii) as impugnacoes
administrativas permitem uma reapreciacdao mais ampla do conteudo e sentido decisério
do acto impugnado, uma vez que o 6rgdo ad guem, ao contrario de qualquer Tribunal,
pode fundamentar a sua decisdao em razGes de mérito®. De facto, enquanto que, em
regra®, as impugnacdes administrativas “podem ter por fundamento a ilegalidade ou a

inconveniéncia do acto administrativo impugnado” (artigo 159.2 do CPA)®*, a impugnacio

contenciosa, ao invés, apenas pode ter por fundamento a respectiva ilegalidade, visto aos
Tribunais administrativos competir, t3do-somente, julgar “do cumprimento pela

Administragdo das normas e principios juridicos que a vinculam”, mas ja ndao “da

°! Referindo que “O recurso hierdrquico tem seguramente um sentido global garantistico quando o seu
objecto é jd um acto administrativo «definitivo» — o chamado recurso hierdrquico facultativo —, ou quando
os seus fundamentos se reconduzem a inconveniéncia do acto ou, ainda, quando o particular, dado o
escasso relevo do litigio, ndo pretende utilizar a via contenciosa”, cfr. Luis SOUSA DA FABRICA, in AA.VV.,
“Procedimento Administrativo”, cit., p. 509.

Afirmando que, “numa perspectiva funcional, tais institutos (a reclamagdo e os recursos administrativos)
surgem-nos, no minimo, como instrumentos que servem tanto o interesse publico da administragdo da
justica, nomeadamente o da economia processual, como ainda, e em igual medida, os interesses das partes
litigantes — os interesses publicos confiados a Administrac¢do, por uma banda, e os direitos e interesses
legitimos dos particulares, por outra banda”, cfr. JoAo PACHECO DE AMORIM, “As garantias administrativas...”,
cit., p. 199, Autor que acaba assim por concluir, na mesma passagem, que, “em termos prdticos, a prévia
utilizagdo dos meios impugnatdrios graciosos interessa a todos por igual”. Mais adiante, o Autor reforga
que, “no plano legal, [as impugnac¢des administrativas] ndo deixam de apresentar uma importante
dimensdo garantistica”: cfr. ob. cit., p. 218.

2 Nas palavras de ANA RAQUEL GONGALVES MONIz, “diferentemente do que sucede com a impugnagdo
jurisdicional, a autoridade administrativa pode, ndo apenas anular o acto com fundamento na sua
ilegalidade, mas também revogd-lo, visto que tem poderes para apreciar o mérito da pronuncia”: cfr. “A
impugnacao judicial...”, cit., p. 70.

Apontando este argumento como a principal vantagem das impugnac¢des administrativas, cfr. JOSE EDUARDO
FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nogdes..., cit., pp. 316 e 317.

> A lei pode, com efeito, estabelecer excepcdes, como se verificara, por exemplo, “quando os poderes do
orgdo de recurso sejam poderes tutelares ou de superintendéncia restritos a legalidade dos actos do drgdo
tutelado ou superintendido”, como notam MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, J. PACHECO DE AMORIM e PEDRO GONCALVES,
Cddigo..., cit., p. 753.

** A este respeito, a doutrina adianta que “A conveniéncia ou a oportunidade do acto administrativo
traduzem-se na conformidade deste com regras técnicas e de boa administragdo. Realmente, a
Administragdo no exercicio das suas competéncias ndo estd vinculada so por regras juridicas, e quando ele
(esse exercicio) envolva uma qualquer margem de apreciagéo ou escolha, hd que dar cumprimento a um
dever juridico de boa administragdo, em confronto com a verdadeira liberdade de que, nesse aspecto, no
seu agir juridico, gozam os particulares. (...) Por outro lado, a inconveniéncia do acto pode resultar de ele ser
inadequado a realizacdo do interesse publico, como a realiza¢do dos interesses de particulares, quando seja
na tutela de interesses destes que se consubstancia o interesse administrativo desse acto”: cfr. MARIO
ESTEVES DE OLIVEIRA, J. PACHECO DE AMORIM e PEDRO GONCALVES, Codigo..., cit., p. 752.
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conveniéncia ou oportunidade da sua actuagdo” (artigo 3.2, n.2 1 do CPTA)®, o que se
traduz numa ébvia diminuicdo, nesta Ultima sede, dos fundamentos passiveis de serem
invocados contra o acto impugnado, em contraste com o que se verifica em sede de
impugnacao administrativa®.

Ora, a interpretacdo do STA também ndo parece ter em conta esta vertente
garantistica das impugnagdes administrativas, verificando-se que a restricdo do campo de
aplicagdo do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, levada a cabo por aquele Supremo Tribunal, em
larga medida esvazia as impugnag¢des administrativas do efeito util que estas podem
revestir para os administrados”’.

% Sublinhando que esta “judicial restraint” constitui um dos limites funcionais da justica administrativa e
um coroldrio do principio da separagdo de poderes, cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA, Cddigo..., Volume |, cit., pp. 122 ss., Autores que sublinham ainda que o CPTA “ndo opde legalidade
a discricionariedade, mas juridicidade a mérito”, embora reconhecam, logo de seguida, que esta
contraposicdo nem sempre se mostra de facil aplicacdo na pratica, “por serem ténues e flexiveis, muitas
vezes, as fronteiras entre os juizos de direito e os juizos de mérito”. Referindo, no mesmo sentido, que o
poder discriciondrio ou a margem de livre apreciacdo da Administracdo constituem “obstdculos a um
controlo jurisdicional pleno da actividade administrativa”, cfr. Luis FiLIPE COLACO ANTUNES, A Teoria do Acto...,
cit., p. 25.

% Referindo que, “apesar da intrinseca juridicidade do juizo de mérito do acto que envolva poderes de livre
apreciagdo administrativa —, decorre do principio da separagdo de poderes nGo ser o mesmo fiscalizdvel em
sede de impugnagdo contenciosa, funcionando neste dmbito um sistema de auto-controlo pelo recurso aos
especificos mecanismos da hierarquia e da tutela administrativa”, cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, J. PACHECO DE
AMORIM e PEDRO GONCALVES, Cadigo..., cit., p. 752.

No sentido de que “o controlo do mérito da actuagGo administrativa so pode ser feito, a luz do principio da
separag¢éo de poderes, pela propria Administragdo Publica ou mediante mecanismos de fiscalizagdo
politica”, cfr. PAuLo OTERO, Direito Constitucional Portugués, Volume | (Identidade Constitucional), Almedina,
Coimbra, 2010, p. 111.

Na jurisprudéncia, veja-se o Acérddo do TCA Sul de 15 de Abril de 2009, processo n.2 01865/06 (Relatora:
CRISTINA DOS SANTOS), no qual se refere que “A sindicabilidade contenciosa do agir da Administragéo Publica
pdra exactamente na fronteira da reserva da administra¢éo consubstanciada numa margem de livre decisGo
administrativa”, sendo que, “No tocante ao mérito, a via de compromisso entre os principios da separa¢do
de poderes e da garantia de controlo judicial da actividade administrativa, cfr. art9. 1112 e 268° n° 4 CRP,
traduz-se em que a sindicabilidade pelos Tribunais concentra-se sobre a eventual violago dos limites
internos e externos do poder discriciondrio concedido em vista do interesse publico a realizar”. Em sentido
proximo, no Acorddo do TCA Norte de 27 de Maio de 2010, processo n.2 00240/08.4BEPNF (Relator: CARLOS
Luis MEeDEIROS DE CARVALHO), afirma-se que “Os poderes dos tribunais administrativos abarcam apenas as
vinculagbes da Administracdo por normas e principios juridicos, ficando de fora da sua esfera de
sindicabilidade o ajuizar sobre a conveniéncia e oportunidade da actuagdo da Administra¢éo, mormente o
controlo actuag¢do ao abrigo de regras técnicas ou as escolhas/opg¢des feitas pela mesma na e para a
prossecugdo do interesse publico, salvo ofensa dos principios juridicos enunciados no art. 266.2, n.2 2 da
CRP”.

7 No fundo, e partindo das palavras proferidas (embora noutro contexto) por JOAO PACHECO DE AMORIM,
também nds sustentamos que “é contrdrio ao espirito e a funcdo destas figuras [as impugnacdes
administrativas] o elas acabarem por funcionar, afinal, em prejuizo dos particulares, para Id dos actos a que
se reportam”: cfr. “As garantias administrativas...”, cit., p. 218 (sublinhado nosso). Com efeito, e como
afirmam TIAGo DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a Interrupgdo...”, cit., p. 751, o artigo 59.9,
n.2 4 do CPTA constitui “uma norma marcadamente garantistica do particular que pretende impugnar um
acto administrativo, [pelo] que ndo parece dever perder esse seu “ADN” especifico, impondo-se as maiores
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11. Por outro lado, e independentemente das vantagens das impugnacdes
administrativas em si, é forgoso reconhecer que a suspenséo do prazo para impugnagao
contenciosa, na pendéncia de uma impugnag¢do administrativa, tem inequivocamente um

intuito garantistico para os administrados.

Trata-se, na verdade, de uma das principais inova¢des do CPTA, uma vez que,
antes desta lei processual, o prazo para a impugnagao contenciosa de um acto corria em
paralelo com o prazo para a impugnacdo administrativa (facultativa)®®, o que levava a
que, as mais das vezes, o interessado acabasse por ter de recorrer aos Tribunais
administrativos, para acautelar o risco de deixar expirar o prazo para impugnacdo

contenciosa enquanto esperava pela decisdo sobre a impugnacdo administrativa.

Actualmente, com a solugao plasmada no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, os
interessados tém um incentivo acrescido para tentarem dirimir quaisquer eventuais
litigios em sede intra-administrativa, permitindo que a impugnagdo contenciosa surja
como ultima ratio. De facto, e embora as impugnagcdes administrativas nao suspendam a

eficdcia do acto impugnado®, a sua apresentaco suspende o prazo para impugnacédo

cautelas na interpretagcdo da mesma, sob pena de se eliminar o efeito e a utilidade pretendidas pelo
legislador”.

Neste campo revela-se, pois, particularmente necessario recordar a afirmagdo de Luis FILIPE COLACO ANTUNES
de que “o principio da tutela jurisdicional efectiva ndo pode ser comprometido por formalismos
obstaculizantes, socorrendo-se de uma interpretagcdo que, embora acomodada ao teor literal da norma, é
contrdria ao seu espirito e @ mentalidade e finalidade do sistema processual-administrativo”: cfr. A Teoria
do Acto..., cit., p. 54.

% Cfr., quanto a reclamacdo, o artigo 164.2, n.2 2 do CPA, que deve considerar-se tacitamente revogado
pelo artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, como observam MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,
Cddigo..., Volume |, cit.,, p. 391, JORGE ANDRADE DA SILVA, Cddigo..., cit., p. 637, TIAGO DUARTE e CLAUDIA
SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a Interrupgdo...”, cit., p. 749, nota 10, ISABEL CELESTE FONSECA, “Repensar as
impugnacgbes administrativas...”, cit., p. 81, MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA,
Comentdrio..., cit., pp. 348, 400 e 401, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit., p.
314, nota 252, e JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nogdes..., cit., p. 318.

* Como, em regra, sucedia com a interposicao do recurso hierarquico necessario, conforme previsto no
artigo 170.2, n.2 1 do CPA (e, em alguns casos, com a reclamagdo, conforme previsto no artigo 163.2, n.2 1
do mesmo CPA), e como propugna alguma doutrina, como solugdo a adoptar de iure condendo: neste
sentido, cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso..., cit., pp. 352 e 361, bem como, na sua sequéncia, ANDRE
SALGADO DE MATOS, “Perspectivas...”, cit., pp. 51 ss.. Aludindo a “pertinéncia” da solugdo preconizada por
estes Autores (sem, no entanto, lhe dar a sua expressa adesdo), cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de
Processo Administrativo, cit., p. 316, nota 253.

Apesar de o CPTA néo ter consagrado a regra geral da suspensdo da eficiacia dos actos sempre que estes
sejam administrativamente impugnados (medida que, de resto, e como expressamente reconhecem os
Autores citados, sempre competiria introduzir no ambito de uma futura revisdo do CPA, enquanto lei
substantiva, mais do que numa lei processual como o CPTA), cumpre referir que o CCP admite que, em
alguns casos, as impugnacdes administrativas apresentadas no decurso de procedimentos pré-contratuais
tenham efeito suspensivo. Assim, e apesar de o n.2 1 do artigo 272.2 estabelecer a regra geral de que “A
apresentagdo de quaisquer impugnagbes administrativas ndo suspende a realizagdo das operagdes
subsequentes do procedimento em causa” (ao contrario do que se verificava no artigo 99.2, n.2 4 do
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contenciosa, o que indubitavelmente “facilita a generalizagdo dos meios graciosos, numa

2100

tentativa de evitar a eclosGo de litigios judiciais”™", constituindo uma tentativa de

revalorizacdo da figura das impugnacdes administrativas*® e representando uma garantia

Decreto-Lei n.2 59/99, mas em conformidade com o estabelecido no artigo 181.2, n.2 1 do Decreto-Lei n.2
197/99), logo no n.2 2 do mesmo preceito se ressalva que, enquanto as impugnacdes administrativas ndo
forem decididas ou ndo tiver decorrido o prazo para a respectiva decisdo, ndo se podera proceder,
consoante os casos, (a) a decisdo de qualificacdo, (b) ao inicio da fase de negociacdo ou (c) a decisdo de
qualificacdo (opgdo que encontra antecedente no artigo 181.2, n.2 2 do Decreto-Lei n.2 197/99).

Defendendo que esta norma ndo tem um grande alcance pratico, “dado o facto de as decisbes mais
importantes (relativas a exclusées de candidatos ou de propostas e a adjudicagéo) serem tratadas no
relatério preliminar e sujeitas a audiéncia prévia dos concorrentes”, cfr. GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO
MONTEIRO DENTE, Cddigo..., Volume |, cit., p. 565. Os mesmos Autores consideram ainda que “deveria haver
efeito suspensivo da adjudicacdo” no caso de um concorrente reclamar relativamente a habilitacdo do
adjudicatario: cfr. ob. cit., p. 565.

Ndo obstante, e como nota JOAO PACHECO DE AMORIM, apesar de, em regra, as impugnacdes administrativas
nao suspenderem o procedimento pré-contratual, “pode todavia, a nosso ver, o drgdo decidente atribuir-lhe
esse efeito suspensivo, oficiosamente ou a pedido do impugnante (cfr. art. 163.2 e 170.2 do CPA) — claro
estd, se tal se justificar, depois de devidamente ponderados os interesses em jogo”: cfr. “As garantias
administrativas...”, cit., p. 203.

Numa critica ao artigo 272.2 do CCP, refere ADOLFO MEsSQUITA NUNES que “o CCP poderia ter ido mais longe do
que efectivamente foi, uma vez que poderia, e a meu ver deveria, ter previsto no artigo 272.2 que a
celebragdo do contrato ndo poderia ter lugar enquanto as impugnagdes administrativas relativas a deciséo
de adjudicagdo ndo tivessem sido decididas ou ndo tivesse decorrido o prazo para a respectiva deciséo.

De facto, tal qual estd redigido este artigo, as impugnagdes graciosas relativas a decisGo de adjudica¢do ndo
obstam ao prosseguimento do processo, o que ndo acontece com as impugnagdes administrativas relativas
a actos procedimentais anteriores, numa distingéio que ndo se percebe atenta a radical importdncia que a
suspensdo do acto de adjudicagéo reveste para os particulares”: cfr. “Contratagcdao Publica a duas

velocidades...”, cit., pp. 51 e 52.

100 A expressdo é de MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., p. 401.

Na mesma linha, afirmam TiAco DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO que “A inclusdo de uma norma como a
prevista no n.2 4 do art. 59.2 no CPTA tem, assim, na sua génese, um objectivo claramente perceptivel, no
sentido de promover e recomendar o recurso por parte dos particulares aos meios de impugnagdo
administrativa (sejam reclamagdes, sejam recursos administrativos), procurando, desta forma, resolver os
litigios, emergentes da aprovagéo de actos administrativos, intra Administragéo, evitando e adiando tanto

quanto possivel o recurso aos tribunais administrativos”: cfr. “A Suspensao e a Interrupgdo...”, cit., p. 748.

101 . . . ~ .o . . . .
A ponto de a doutrina afirmar que, com o CPTA, as impugnacBes administrativas necessarias se teriam

transformado em “Uteis” (cfr. VASCO PEREIRA DA SILvA, O Contencioso..., cit., p. 352) e as impugnagdes
administrativas facultativas teriam passado a ser “recomendaveis” (cfr. PAuLo OTERO, “Impugnagdes...”, cit.,
p. 52). No sentido de que, com a solugdo prevista no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, se pretende “valorizar e,
assim, estimular a utilizagdo das impugnag¢des administrativas facultativas”, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA,
Manual de Processo Administrativo, cit., p. 314.

Referindo, em tom critico, que a novidade introduzida pelo artigo 59.2, n.2 4 do CPTA nado atribui “qualquer
utilidade particular” ao recurso hierdrquico, antes visa “evitar que o recurso hierdrquico (tal como os
restantes procedimentos revisivos) se tornem completamente intteis, o que é muito diferente”, cfr. ANDRE
SALGADO DE MATOS, “Perspectivas...”, cit., p. 51.

Como afirma Luis FiLIPE COLACO ANTUNES, “Anulagdo administrativa...”, cit., p. 12, quando os recursos
administrativos sdo meramente facultativos “perdem, em boa medida, utilidade ao permitir o ataque
(directo) jurisdicional ao acto administrativo”. Em face desta constatacdo, facilmente se compreende de
que modo a suspensdo do prazo de impugnacdo contenciosa incentiva a utilizacdo das garantias
administrativas, as quais, de outro modo, se veriam remetidas para um papel de quase irrelevancia.
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para os interesses dos administrados'®, o gue nao pode deixar de ser tido como
especialmente relevante no ambito do contencioso pré-contratual, atendendo a

exiguidade do prazo legal para o exercicio do direito de accdo™®.

12. Tendo em conta o exposto nos pontos anteriores, afigura-se que a
interpretacdo do STA, além de ndo encontrar estrito suporte literal na redac¢ao do artigo
59.2, n.2 4 CPTA, como se referiu, é ainda contraditéria com os designios que presidiram a
criacdo da propria figura das impugnacdes administrativas, por um lado, bem como a
suspensdao do prazo de impugnacdao contenciosa na pendéncia de uma impugnacdo

administrativa, por outro lado.
Na verdade, considerando que a suspensao do prazo de impugnagao contenciosa
representa uma garantia para os administrados, a leitura efectuada pelo STA, limitando o

efeito suspensivo do prazo apenas as impugnagdes administrativas relativamente as quais

102 Neste sentido, afirma Luis S. CABRAL DE MONCADA, “As alteragdes...”, cit.,, p. 207, que “A regra da

suspensdo do prazo para a impugnagdo contenciosa uma vez interposto recurso hierdrquico (facultativo) ou
reclamacgdo serve os interesses do particular porque suspendendo o prazo para a acgdo administrativa
especial, dd-se a Administragdo a oportunidade de corrigir a contento do particular a decisGo e de evitar a
este a via judicial”. O mesmo Autor refere ainda, noutra obra, que s com esta suspensao de prazo “é que a
tutela judicial ndo fica desfalcada, pois que o contrdrio lhe retiraria o alcance efectivo que deve ter. O
legislador soube estar assim a altura da efectividade da tutela judicial”: cfr. IDEm, A relagdo juridica
administrativa..., cit., p. 979.

Referindo que a atribuicdo de efeito suspensivo do prazo de impugnagdo contenciosa do acto
administrativo confere “uma maior eficdcia a utilizagdo de garantias administrativas, dado que o particular,
que decida optar previamente por essa via, sabe agora que o prazo para a impugnagdo contenciosa so
voltard a correr depois da decisdo do seu pedido de reaprecia¢éo do acto administrativo”, pelo que, “da
perspectiva do particular, passa a poder valer a pena solicitar previamente uma “segunda opiniGo” por
parte da Administra¢dGo, ndo vendo precludido o seu direito de impugnagdo contenciosa pelo decurso do
prazo”, cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, O Contencioso..., cit., p. 351.

Como refere ainda ANA RAQUEL GONCALVES MoNIz, “A impugnacdo judicial...”, cit.,, p. 68, nota 80, “A
circunstdncia de hoje, talqualmente dispée o n.2 4 do art. 59.2, a utilizagdo dos meios de impugnagdo
administrativa suspender o prazo para intentar a ac¢do administrativa especial constitui, para além da
rapidez, da informalidade ou da possibilidade de apreciagdo do mérito, mais um argumento nesse sentido
[leia-se, no sentido da conveniéncia na apresentacdo de impugnagdes administrativas], nem que seja com o
intuito de “prolongar” o prazo de impugnag¢do judicial, obtendo um tempo adicional de preparagdo da
impugnagdo judicial”.

1% Isto apesar de o prazo de um més previsto no artigo 101.2 do CPTA ser duas vezes mais longo do que o
prazo inicialmente estabelecido pelo Decreto-Lei n.2 134/98, cujo artigo 3.2, n.2 2, na redacgdo originaria,
fixava um prazo de apenas 15 dias para recorrer contenciosamente de actos administrativos relativos a
formacdo de contratos de empreitadas de obras publicas, de prestacdo de servigos e de fornecimentos.

Embora o Tribunal Constitucional (no seu Acérddo n.2 92/2001, processo n.2 547/2000, de 13 de Margo de
2001, relatado por MEssiAs BENTO e publicado no Diario da Republica, Il série, de 22 de Abril de 2001) e o
STA tenham considerado que este prazo de 15 dias ndo seria inconstitucional por violagdo do direito de
acesso a justica (artigo 20.2, n.2 1 da Constituicdo), o legislador, através da Lei n.2 4-A/2003, de 19 de
Fevereiro, veio ampliar para um més o prazo previsto no artigo 3.2, n.2 2 do Decreto-Lei n.2 134/98, solucdo
que se manteria na vigéncia do CPTA. Sobre este ponto, cfr., por todos, MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS
ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit., pp. 669 e 670.
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haja um dever legal de decisdo, é claramente restritiva do alcance do artigo 59.2, n.2 4 do
CPTA. Restricdo essa que, sublinhe-se, se revela tanto mais injustificada quando se sabe
gue, perante a apresentacdo de uma impugnacdo administrativa, nunca é licito a
Administracdo permanecer em siléncio, uma vez que, mesmo quando tal impugnacdo nao
gera um verdadeiro dever de decidir, sempre sujeita o 6érgao a guo, no entanto, a um
dever de pronuncia. Neste sentido, a apresentacdo de uma impugnacdo administrativa
acarreta sempre uma vantagem (pelo menos, potencial) para o interessado, na medida
em que a resposta que venha a obter por parte da Administragdo — nem que seja para
informar o interessado de que o drgao a quo ndao tem competéncia para apreciar a
guestdo suscitada — lhe permitird configurar em termos mais adequados a impugnacao

contenciosa a intentar'®,

Assim, mesmo que duvidas houvesse quanto ao real sentido a atribuir a expressao
“respectivo prazo legal” constante do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, os canones da
interpretagdo juridica postulam que sempre deveriam tais duvidas ser resolvidas no
sentido mais favordvel aos interesses do administrado que recorre aos Tribunais
administrativos para defesa dos seus direitos e interesses legitimos, ampliando o alcance
da norma que atribui uma garantia ao administrado®. Outro n3o é, alias, o sentido do
artigo 7.2 do CPTA, ao impor ao aplicador que, “Para efectivagdo do direito de acesso a
justica, as normas processuais devem ser interpretadas no sentido de promover a emisséo

71% peve inclusivamente salientar-se

de pronuncias de mérito das pretensées formuladas
que, se é verdade que este preceito legal visou romper com um passado jurisprudencial
muito apegado ao formalismo e pouco propenso a conhecer do fundo das causas que

eram submetidas a apreciacdo jurisdicional'”, serd também justo reconhecer que, na

104 . sy . ~ . ~
Por outras palavras, o efeito util que resulta, para o interessado, da apresenta¢do de uma impugnagdo

administrativa ndo é necessdria e totalmente afastado pelo facto de a Administracdo ndo ter o dever legal
de decidir sobre a mesma, razdo que, ao contrario do que foi decidido pelo STA, nos parece poder justificar
a suspensdo do prazo para impugnacao contenciosa. Em nosso entender, esta auténtica “absolutizacdo” do

dever de decidir que é efectuada pelo STA ndo é, pois, justificada.

105 s . .. A . . ~ . .
A este proposito, recorde-se aqui o principio da prevaléncia da interpretacdo mais conforme aos direitos

fundamentais, invocado por JoAo PACHECO DE AMORIM para criticar o Acorddo do STA de 27 de Fevereiro de

2008, processo n.2 0848/06 (Relator: PoLiBIO HENRIQUES), ja acima citado: vide nota 25 supra.

106 s . ~ .
Observe-se, no entanto, que o mérito da causa ndao deixa de ser, apesar de tudo, uma verdade

processual. Como adverte Luis FiLIPE COLACO ANTUNES, A Teoria do Acto..., cit., p. 23, “o facto no direito
administrativo apresenta caracteristicas diferenciadoras em relagdo ao facto no direito civil ou mesmo no
direito penal, obtendo-se, processualmente, uma verdade juridica que ndo coincide com a verdade formal
nem com a verdade material”, razdo pela qual “Conhecer do mérito é isso mesmo, obter uma verdade

juridica” (sublinhado nosso).

197 Referindo que o artigo 7.2 do CPTA “preconiza uma inversdo da atitude tradicional da nossa

jurisprudéncia, inclinada a proceder a uma interpretacio excessivamente formalista dos pressupostos
processuais e, por via disso, a fundar-se em razdes de ordem meramente processual para se subtrair, num
numero excessivo de situagdes, ao julgamento do mérito das causas”, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS
ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio..., cit, p. 64. No mesmo sentido, referindo que o formalismo
“conduzia, no contencioso anterior, a um numero elevadissimo de decisGes meramente formais, em que o
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vigéncia do CPTA, a importancia da prolacdo de decisbes de mérito tem sido
repetidamente enfatizada, quer pelo préprio STA'®, quer pelo TCA Norte'® e pelo TCA

sul™®.

Podera objectar-se que, estando em causa a indaga¢dao da tempestividade na

instauracdo de uma acgdo, o problema ndo pode ser resolvido com um mero apelo ao

tribunal ndo chegava a apreciar o mérito da causa. As absolvigbes da instdncia eram constantes, ao invés do
que hoje sucede (artigos 4.2/3/4, 47.2/6, 88.2 e 89.2/2/3/4 do CPTA)”, cfr. Luis FiLiPE COLACO ANTUNES, A Teoria

do Acto..., cit., p. 53.

108 . . ;. ’ . . ~
Assim, vejam-se, por ordem cronoldgica e a titulo de mero exemplo, os seguintes Acérdaos do STA:

- Acérddo de 9 de Maio de 2002, processo n.2 0701/02 (Relator: SANTOS BOTELHO):

“Os principios antiformalista e pro actione postulam que, ao nivel dos pressupostos processuais se deva
privilegiar uma interpretagdo que se apresente como mais favordvel ao acesso ao direito e a uma tutela
jurisdicional efectiva”;

- Acérddo de 6 de Fevereiro de 2003, processo n.2 0128/03 (Relator: Rul BOTELHO):

“No dmbito da ponderagdo dos pressupostos processuais, os principios antiformalista, "pro actione" e "in
dubio pro favoritate instanciae" impéem uma interpretacdo que se apresente como a mais favordvel ao
acesso ao direito e a uma tutela jurisdicional efectiva”;

- Acérd3o de 16 de Junho de 2004, processo n.2 0257/04 (Relator: CosTA REIS):

“As normas processuais devem ser interpretadas da forma mais favordvel a tutela jurisdicional efectiva, o
que deve levar a postergar interpretagées meramente ritualistas e formais, principio que deve ser estendido
a forma como deve ser interpretada a peticdo de recurso”;

- Acérddo de 18 de Margo de 2010-04-07, processo n.2 045/10 (Relator: MADEIRA DOS SANTOS):

“A tendéncia do direito adjectivo é a de admitir a sana¢do da falta de pressupostos processuais, sempre que
possivel, para se privilegiar o conhecimento do fundo e se promover uma tutela jurisdicional efectiva”.

199 vide o Acérddo do TCA Norte de 24 de Abril de 2008, processo n.2 00833/06.4BECBR (Relator: JosE
AUGUSTO ARAUJO VELOSO):

“I. O principio pro actione, vertido no CPTA com a epigrafe de promog¢do do acesso a justica, surge como
coroldrio do direito a tutela jurisdicional efectiva, constitucionalmente reconhecido, e dirige-se ao julgador,
de forma objectiva, exigindo-lhe que interprete e aplique as normas processuais no sentido de favorecer o
acesso aos tribunais e de evitar situa¢des de denegacdo de justica, sobretudo por excesso de formalismo;
Il. Isto significa que o favorecimento do processo deverd funcionar como critério normal de interpretagdo
das normas processuais, independentemente da existéncia de duvidas acerca do sentido ou sentidos
possiveis de determinada norma”.

19 yide o Acérd3o do TCA Sul de 21 de Maio de 2009, processo n.2 04788/09 (Relator: COELHO DA CUNHA), no
qual se decidiu que “As normas processuais administrativas devem ser interpretadas no sentido de
promover a emiss@o de pronuncias sobre o mérito das pretensdes formuladas”.

Referindo que o principio pro actionae “constitui uma concretizagéo do principio constitucional do acesso
efectivo a justica administrativa, que aponta para uma interpretacdo e aplicacdo das normas processuais no
sentido de favorecer o acesso ao tribunal ou de evitar as situagées de denegag¢do de justica,
designadamente por excessivo formalismo”, vide o Acorddo do TCA Sul de 9 de Julho de 2009, processo n.2
05206/09 (Relator: Rul PEREIRA).

No sentido de que um dos corolarios do principio pro actionae é “o de que, em caso de duvida, os tribunais
tém o dever de interpretar as normas processuais num sentido que favoreca a emissdo de uma pronuncia
sobre o mérito das pretensbes formuladas”, vide o Acérddo do TCA Sul de 25 de Novembro de 2009,
processo n.2 05579/09 (Relator: Rul PEREIRA).

Por ultimo, também no Acérddo do TCA Sul de 14 de Outubro de 2010, processo n.2 06296/10 (Relator:
COELHO DA CUNHA) se afirma claramente que “As normas processuais administrativas devem ser
interpretadas no sentido de promover a emissdo de pronuncias sobre o mérito das pretensdes formuladas”.
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principio “pro actionae”, sob pena de, no limite, se assistir a “total subversdo do processo,
uma vez que todas as normas processuais tém natureza estritamente formal e se

destinam, por natureza e fungdo, a constranger dentro de certa disciplina a discussdo de

"1l Do mesmo modo, ndo se ignora que também o principio da tutela jurisdicional

7112

mérito
efectiva “ndo permite dar razdo a quem ndo demonstrou té-la

Nao obstante, cumpre sublinhar que ndo estd em discussdao saber se os
interessados tém ou ndo o énus de cumprir os prazos legalmente estabelecidos para o
exercicio dos seus direitos e se devem ou nao ser sancionados em caso de inobservancia
desses mesmos prazos — com efeito, é pacifico que o principio “pro actionae” nao
significa “que os tribunais devam fazer tdbua rasa das normas juridicas onde véo
consagrados os pressupostos processuais (...) ou outros requisitos e condi¢cdes da prdtica

"3 Todavia, tal ndo deve impedir que, “pelo

regular dos actos processuais das partes
menos, quando subsistam duvidas sobre o seu sentido e alcance [das normas processuais]
ou quando da sua aplicacdo «cega», «literal», resulte uma injustica grosseira ou uma
san¢@o absolutamente gratuita, os tribunais as interpretem e apliquem no sentido mais

favordvel (ou menos desfavordvel) & continuagdo do processo”***.

Em suma, através do entendimento acima defendido, ndo se procura, a todo o
custo, justificar qualquer incumprimento de um prazo processual, antes se pretende
evitar que os administrados possam ser penalizados (e logo com a severa sanc¢do da
caducidade do seu direito substantivo) em virtude de uma interpretacdo estritamente
literal (ou nem isso) de uma norma adjectiva. Alids, é justamente por o prazo legal de
impugnacdo contenciosa ser um pressuposto processual cujo incumprimento, por

definicdo, é insuprivel a posteriori que se revela mais importante consagrar “solucdes

1 Utilizamos as palavras do TCA Sul, que, no seu Acérddo de 15 de Julho de 2009, processo n.2 07139/03

(Relator: BEATO DE SousA), afirmou que os principios anti-formalista e pro actionae, “cuja actuagdo se traduz
na formula “in dubio pro habilitatae instanciae”, ndo obstam a que se considere que “A tutela do
administrado a uma decisdo de mérito cobre apenas (...) situagées tolerdveis do ponto de vista do homem
médio, sob pena de o proprio Direito dar cobertura a condutas ostensivamente negligentes e, deste modo,
premiar o infractor”. Como, por outro lado, acrescenta o STA, em Acérddo de 26 de Agosto de 2009,
processo n.2 0471/09 (Relator: MADEIRA DOS SANTOS), “O chamado principio «pro actione», vertido no art. 7°
do CPTA, so opera em caso de duvida sobre o sentido das normas a interpretar”.

No mesmo sentido, veja-se o ja acima citado Acérddo de 14 de Dezembro de 2005, processo n.2 0809/05
(Relatora: ANGELINA DOMINGUES), no qual se refere que “O prazo de recurso contencioso é um prazo de
caducidade, (de direito substantivo) ndo sendo admissivel, quando desrespeitado, a possibilidade de
qualquer “sanagdo processual” a respeito do mesmo”.

12 vide o Acérdio do STA de 14 de Maio de 2009, processo n.2 0114/09 (Relator: MADEIRA DOS SANTOS).

13 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo..., Volume |, cit., p. 148.

1% Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA @ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo..., Volume |, cit., pp. 148 e 149. Com

orientacao semelhante, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 310.

Referindo ser “precisamente a luz desse principio da tutela jurisdicional efectiva que devem ser resolvidas
quaisquer duvidas que o regime juridico possa suscitar”, cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, Direito Europeu..., cit.,
p. 268.
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dirigidas a introduzir alguma flexibilidade num dominio tradicionalmente caracterizado

7115 Neste contexto, afigura-se que, de facto, o principio “pro

por uma acentuada rigidez
actionae” deveria ser determinante para impor aos Tribunais administrativos que, dentro
dos varios sentidos (eventualmente) possiveis do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, optassem
pela leitura que melhor permite assegurar a emissao de uma decisdo de mérito, ao invés
de decidirem automaticamente pela extemporaneidade na instauracdo da ac¢do, com

base num requisito processual ndo expressamente previsto naquela norma**®.

13. E evidente que, como ja acima se referiu, a argumentacdo do STA subjaz uma
preocupacdo muito relevante que urge, efectivamente, salvaguardar, qual seja, a da
reaccdao contra abusos dos interessados, que, tendo deixado expirar o prazo de
impugnacdo contenciosa, se socorrem da mera utilizacdo de impugnacdes administrativas
como expediente ultimo para “prolongar” ou “ressuscitar” artificialmente aquele

prazo'"’.

5 A observag3o é de MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit., p. 310.

116 Yo . ~ o . . P s
A matéria de prazos para a efectivagao processual de direitos substantivos constitui, alids, um campo

privilegiado de aplicagdo deste principio. Como afirmam MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA, “O principio do favorecimento do processo funciona em todos os dominios processuais, mesmo
naqueles que sdo feitos de normas peremptdrias como os respeitantes a prazos de propositura da acgdo e
de trdmite do processo pelas partes, cujos atrasos sdo, em regra, «cegamente» sancionados pelos tribunais
(e ndo s6 administrativos), temerosos de abrirem uma «caixa de Pandora», se consentissem qualquer
brecha dessas no sistema”: cfr. Codigo..., Volume |, cit., p. 148.

Em termos desenvolvidos quanto ao principio anti-formalista, refere Luis FiLIPE COLACO ANTUNES que “é
essencial permitir ao juiz o exame da questdo de fundo. Neste sentido, a concep¢do das formalidades
processuais deve ser vista como uma garantia do acerto da decisdo judicial e ndo como uma carreira de
obstdaculos destinados a impedir a prontncia sobre o mérito da causa. (...) [O] critério anti-formalista, que
preside a concepglio da justica material, ndo pode consentir que o absolutismo da forma conduza ou
permita uma denegacgdo da justica e uma derrota da justica efectiva e material”: cfr. A Teoria do Acto..., cit.,
pp. 53 e 54.

Na mesma linha, socorrendo-se igualmente do principio pro actionae para reforgar a improcedéncia de
interpretagdes excessivamente restritivas da norma contida no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, cfr. TIAGO DUARTE

e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a Interrupgdo...”, cit., pp. 766 a 768.

117 ar e e s . ~ . . o ~ .. .
No que constituiria, sem ddvida, uma utilizacdo abusiva dos meios de impugnacdo administrativa, o que

seria tanto mais intoleravel quando se sabe que “os prazos processuais servem para conferir sequran¢a
juridica as partes de uma relagGo juridica administrativa. Na firmeza do acto e na respectiva
inopugnabilidade encontramos um valor do proprio Estado de Direito, que tem na seguranga juridica um dos
seus pilares mais destacdveis”: cfr. Luis FILIPE COLACO ANTUNES, A Teoria do Acto..., cit., p. 121. Mais adiante, o
mesmo Autor acrescenta que “a estabilidade do acto ndo serve apenas o interesse publico a prossequir pela
Administragdo Publica mas também a tutela e sequranca das posigcées juridicas dos cidaddos”: cfr. ob. cit.,
p. 244,

No mesmo sentido, também TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO afirmam ser o principio da seguranca
juridica o fundamento para que, “nalgumas situagées, o principio do acesso aos tribunais, bem como o
principio da tutela jurisdicional efectiva, estejam condicionados pela actua¢do do particular, e mesmo do
Ministério Publico, num determinado tempo, de modo a ndo deixar perpetuar situagées de incerteza quanto
a legalidade e estabilidade do quadro juridico aplicdvel”: cfr. “A Suspensao e a Interrupgdo...”, cit., p. 746.
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Neste sentido, é forcoso concordar que os Tribunais administrativos ndo devem
pactuar com a actuagdo dos interessados que, com propdsitos puramente dilatorios,
lancam mado de impugnacdes administrativas manifestamente inadmissiveis, ndo com o
intuito de obter uma efectiva reapreciacdo do acto impugnado por parte de um outro
orgdo administrativo (que ndo o respectivo autor), mas unicamente com vista a beneficiar

da suspens3o do prazo que lhe é concedida pelo artigo 59.2, n.2 4 do CPTA,

14. No entanto, se é este o fim que, com os Acdrdaos de 17 de Dezembro de 2008
e 24 de Setembro de 2009, o STA visa atingir, bem pode dizer-se que os meios (leia-se, os

fundamentos) utilizados por este Supremo Tribunal se revelam excessivos para alcancar

119

tal desiderato™~". Na verdade, confrontando todos os argumentos de um lado e de outro

Referindo que “A seguranca juridica constitui, com efeito, um tdpico argumentativo omnipresente na
contempordnea defesa da regra da anulabilidade do acto administrativo”, mas considerando, em termos
criticos, que a estabilidade ndo devera constituir um valor em si mesma, acabando por concluir que as
“consideragdes abstractas de seguranga juridica (...) sGo responsdveis por graves distor¢des axioldgicas do
sistema de invalidade do acto administrativo”, cfr. ANDRE SALGADO DE MATOS, “Algumas observacdes criticas
acerca dos actuais quadros legais e doutrinais da invalidade do acto administrativo”, in Cadernos de Justica

Administrativa, n.2 82, Julho/Agosto de 2010, pp. 60 ss., maxime 64.

118 , ~ . . ~ . ~
Que esta é a preocupacdo que domina a orientagdo do STA surge expressamente confessado no Acérdao

deste Supremo Tribunal de 16 de Abril de 2008, proferido no processo n.2 0743/07 e relatado por PoLiBiO
HENRIQUES. Sem prejuizo da referéncia faremos mais adiante, sublinha-se desde ja que, neste aresto, o STA
repudiou a ideia de que a utilizacdo de meios de impugnacdo administrativa suspenderia sempre o prazo de
impugnacdo contenciosa. Assim, e “sob pena de a reac¢Go administrativa degenerar em mero expediente
para obter a dilagdo injustificada do prazo de impugnagdo contenciosa, o efeito suspensivo previsto no art.®
59¢/4 do CPTA, ndo ocorre (entre outras situagées possiveis cuja ponderacéo ndo interessa a economia da
presente revista) quando o meio de impugnagdo administrativa utilizado ndo estiver legalmente previsto”.

O exemplo avangado por MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo..., Volume |, cit., p.
392, de “uma reclamagdo apresentada na sequéncia do indeferimento de um recurso hierdrquico ou de
reclamagdo anterior”, parece-nos, a este respeito, elucidativo: de facto, ndo seria concebivel que, perante o
indeferimento de uma primeira reclamacdo, o interessado continuasse a apresentar sucessivas
reclamacdes, sem se fundar em quaisquer omissdes de pronuncia (conforme previsto na parte final do
artigo 161.2, n.2 2 do CPA), mas apenas a pretexto de “congelar” ad aeternum o prazo para a impugnacgado
contenciosa do primeiro acto desfavoravel.

Também TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO admitem que “a suspensdo automdtica do prazo de
impugnagdo judicial dos actos administrativos pelo mero uso dos meios de impugnagdo administrativa,
independentemente da decisdo que dai resulte (mesmo nos casos de rejeicdo do recurso) poderd dar azo a
alguns abusos, com intuitos meramente dilatdérios”, pois poderd bem suceder que o destinatario do acto
pretenda “apresentar impugnagcbes administrativas fora do prazo (..) ou mesmo apresentar recursos
administrativas que ndo sejam aplicdveis ao caso concreto, tudo com o intuito de assim prolongar o prazo

para a impugnagdo judicial do acto administrativo”: cfr. “A Suspensdo e a Interrupg¢do...”, cit., p. 753.

e Cumpre recordar, a este propdsito, que, a par dos actos do poder legislativo e administrativo, também as

decisdes judiciais se encontram vinculadas pelo principio da proporcionalidade: cfr. VITALNO CANAS,
“Proporcionalidade (principio da)”, in Diciondrio Juridico da Administragdo Publica, Volume VI, Lisboa, 1994,
p. 636.

Notando que estamos aqui, “claramente, perante uma situagdo de conflito e de ponderagdo de valores e de
bens juridicos”, sendo que o principio da proporcionalidade (juntamente com os principios do
favorecimento do processo e pro actionae) impde a adopgdo da leitura mais garantistica do artigo 59.2, n.2
4 do CPTA, cfr. TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a Interrupgdo...”, cit., p. 755. J4 em
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das teses em confronto, afigura-se que a balanca deverd necessariamente pender no
sentido da admissibilidade da impugnacdo contenciosa intentada pelo particular,

120. Em

confiando na suspensdo operada pela apresentacdo da impugnacdo administrativa
especial, é de sublinhar que, a pretexto de negar a suspensdo do prazo a administrados
incautos ou mesmo de ma-fé, com a argumentacdo utilizada o STA nega-a também a
guaisquer outros interessados que, por qualquer motivo atendivel, tenham
legitimamente confiado que a impugnacdo administrativa havia sido regularmente
apresentada e que o prazo para impugna¢ao contenciosa se tinha suspendido (e que
apenas vém a ser confrontados — e surpreendidos — com entendimento diverso num
momento em que a ac¢do ja foi proposta em determinada data e em que, por
conseguinte, se lhes revela impossivel conformarem a sua conduta face a tal
entendimento), deste modo “pagando o justo pelo pecador”. Como referem alguns
Autores, a previsdo do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA ndo deve “ser desvirtuada e
extremamente reduzida apenas por ser equaciondvel a sua utilizagcdo abusiva, assim
desconsiderando o facto de tantos particulares langcarem mdo daquele mecanismo
procedimental com auténtica boa-fé, crentes na procedéncia e viabilidade da impugnagdo

administrativa e com o louvdvel propdsito de evitar desconfortdveis e demoradas

passagem anterior os mesmos Autores haviam afirmado que “uma correcta aplicagdo do principio da
proporcionalidade néo permitird que, para evitar o risco de eventuais comportamentos dilatdrios, se
inviabilize a impugnagdo judicial de decisbées administrativas, pondo em causa o principio da tutela

jurisdicional efectiva”: cfr. ob. cit., p. 753.

120 subscrevemos aqui inteiramente as observag¢des de TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo

e a Interrupgdo...”, cit., pp. 753 a 755, quando estes Autores pertinentemente observam, em sintese, que:

(i) O intuito dilatério pode ser igualmente prosseguido “através da utilizagdo de méis de impugnagéo
administrativa que preencham todos os pressupostos de modo a obterem uma decisdo de mérito mas que,
tendo em conta a sua insuficiente fundamentagdo, estejam condenados a partida a ser indeferidos tendo
apenas o propdsito de “ganhar” tempo para melhor preparar a peti¢éo inicial da ac¢do administrativa
especial”;

(ii) O mecanismo consagrado no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA ndo é o Unico que “determina um efeito
suspensivo automdtico pela mera utilizagGo por parte dos particulares dos meios legais de reac¢do ao seu
dispor”, sendo ainda de assinalar, por exemplo, o efeito suspensivo decorrente da instauragdo de um
procedimento cautelar (cfr. artigo 128.2, n.2 1 do CPTA, tal como, alids, ja antes se previa no artigo 80.2, n.2
1 da anterior Lei de Processo nos Tribunais Administrativos);

(iii) A Administragdo podera sempre obstar a dilagdo do prazo resultante da apresentagdo de impugnagGes
administrativas inadmissiveis, bastando-lhe apenas que se apresse a apreciar e rejeitar expressamente tais
impugnacdes, com o que findard a suspensdo do prazo pretendida pelo administrado;

(iv) No pior dos cenarios, a dilagdo do prazo obtida pelo administrado sera apenas de 30 dias Uteis (prazo-
regra estabelecido no CPA), o que ndo constitui um sacrificio intoleravel para o “bem juridico da adequada,
célere e ndo abusiva utilizacdo dos meios procedimentais e processuais”. Como esta bom de ver, este ultimo
argumento assume uma relevancia acrescida no caso do contencioso urgente pré-contratual, uma vez que,
como ja acima se referiu (cfr. nota 26 supra), o prazo-regra estabelecido no CCP para a decisdo de
impugnacGes administrativas é de apenas cinco dias Uteis.
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incurs@es judiciais, antes pretendendo promover a resolugdo do litigio de forma célere no

seio da Administragéo”**".

Neste sentido, se o que estd em causa é sancionar utilizacdes (e invocacdes)
abusivas dos meios graciosos, afigura-se-nos que o combate a semelhantes abusos nao
passa (ndo deve nem tem de passar) por restringir o efeito suspensivo do prazo as
impugnagdes administrativas que tenham colocado a Administragao sob o dever legal de
decidir, ao contrario do que foi decidido pelo STA. Em nossa opinido, a resposta do
ordenamento juridico para estas situacdes (que poderiamos qualificar de “abuso de

direito” ou mesmo “litigdncia de ma fé”) residira antes no instituto do erro desculpdvel,

previsto no artigo 58.2, n.2 4, alineas a) e b) do CPTA.

Com efeito, existem inumeros factores que podem induzir um interessado, mesmo
que diligente, a incorrer em erro quanto a admissibilidade da impugnacdo administrativa

a apresentar ou da regularidade da impugnacdo administrativa efectivamente

122 sobretudo se tivermos em conta gue as impugnacdes administrativas nao

123

apresentada

exigem a constituicdo de advogado™°. Assim, ao invés de recusar liminarmente qualquer

121 Cfr. TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspens3o e a Interrupcdo...”, cit., p. 756, Autores que

acrescentam ainda que, “Para este universo de administrados, a leitura restritiva do normativo legal em
estudo e a eventual caducidade do seu direito de acesso a justica, quando a sua peticdo ndo reuna os
requisitos necessdrios para obter uma decisGo de mérito (mesmo se de indeferimento), serd demasiado
gravosa, violando o direito fundamental de tutela jurisdicional efectiva, garantia imprescindivel da propria
preservagdo e protec¢do dos demais direitos fundamentais e como tal indispensdvel a um Estado de

Direito”: cfr. ob. cit., p. 756.

122 Seja a multiplicidade (e/ou ambiguidade) dos diplomas que regulam a estrutura orgédnica da pessoa

colectiva em que se integra o 6rgdo autor do acto impugnado, seja, por exemplo, “a identificagdo, na maior
parte das vezes dificil de determinar, do tipo de competéncia (exclusiva ou concorrente) que havia estado na
base da actuagdo do orgdo subalterno”, como referem JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA
OLIVEIRA, Nogébes..., cit., p. 192. Também MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit.,
pp. 304 e 309, admite que os interessados possam ser induzidos em erro quanto ao cardcter facultativo ou
necessario das impugnagdes administrativas, inducdo em erro essa que “pode resultar directamente da
ambiguidade directamente resultante do quadro normativo aplicdvel, assim como pode ser agravada por
indicagdo errada contida na notificagdo do acto”.

Aludindo, em especial, a “incerteza relativa ao quadro legislativo aplicdvel”, tendo em mente, sobretudo, os
“casos em que o prazo para a reclamagdo ou para o recurso é um prazo previsto em legislagdo especial e
que se afaste (sendo mais curto, muitas vezes muito mais curto) do prazo geral previsto no art. 162.2 ou no
n.2 2 do art. 168.2 do CPA”, cfr. TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a Interrupgdo...”, cit.,
p. 751, nota 15. Estes Autores defendem, por este motivo, que o CPA deveria ser alterado, passando a
exigir-se que a notificacdo dos actos administrativos indicasse o meio de impugnacdo administrativa
(mesmo que facultativa) que o particular podera utilizar contra o acto notificado, bem como o respectivo
prazo de interposicdo e o érgdo competente para apreciar a impugnagao administrativa em causa: cfr. ob.
cit., pagina 757. Note-se que, na redacgao actual, o artigo 68.2, n.2 1, alinea c) do CPA apenas exige que das
notificagbes dos actos administrativos conste a indicagdo do “drgdo competente para apreciar a
impugnagdo do acto e o prazo para este efeito, no caso de o acto ndo ser susceptivel de recurso

contencioso” (sublinhado nosso).
123

“

No sentido de que as impugnag¢des administrativas “ndo prevé[m] o pagamento de custas”, “ndo
exige[m] a constituigdo de advogado” e “sujeitalm] o procedimento decisdrio a principios de informalidade
e de celeridade”, cfr. PEDRO GONGALVES, Relagdes..., cit., p. 37. Referindo igualmente que a impugnagdo
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efeito suspensivo a utilizacdo de impugnacbes administrativas mal conclua que a
Administracdo ndo tinha o dever legal de decidir sobre as mesmas***, deverd o juiz
analisar as circunstancias de cada caso em concreto e aferir se, nesse contexto, a
impugnacdo administrativa apresentada era ou ndo admissivel e se era ou ndo exigivel ao
interessado que conhecesse tal inadmissibilidade'®, designadamente em funcdo da

conduta adoptada pela prépria Administracdo perante o interessado™®.

administrativa “é de mais rdpida e fdcil interposicdo (dispensa o patrocinio judicidrio)”, cfr. ANA RAQUEL
GONCALVES MONIz, “A impugnacao judicial...”, cit., p. 71.

Afirmando expressamente que o facto de as impugnacdes administrativas serem frequentemente
apresentadas pelos particulares sem recurso a advogados “aumenta os casos em que essas impugnagoes
administrativas acabam por ser rejeitadas, por ndo estarem preenchidos os pressupostos legais”, cfr. TIAGO

DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a Interrupgdo...”, cit., p. 756, nota 24.

124 . M . . ;. \ Y ~ . RTRIT
O que, além de constituir um indevido “prémio” a Administracdo que, conhecendo da inadmissibilidade

da impugnagdo administrativa, disso ndo informou atempadamente o administrado, pode ainda conduzir a
situagGes absolutamente iniquas, como nos casos em que a Administracdo efectivamente responda ao
administrado no prazo estabelecido, mesmo sem ter o dever legal de o fazer.

De facto, em tal circunstancia, estariamos perante um caso em que (i) o interessado apresenta junto da
Administracdo uma determinada impugnac¢do administrativa, (ii) a Administracdo, por sua vez, ndo se
apercebendo de que ndo tinha o dever legal de decidir (ou ndo querendo prevalecer-se dessa auséncia de
dever), responde ao particular, pronunciando-se sobre a sua pretensdo e, depois, ja em sede judicial, (iii) o
Tribunal administrativo vem decidir que a acg¢do, proposta no prazo legal acrescido do prazo de decisao
sobre a impugnacdo administrativa, é intempestiva (para este efeito, é indiferente saber se é a
Administragdo que, enquanto Ré, apenas em sede judicial suscita, pela primeira vez, a questdo da
inadmissibilidade da impugna¢do administrativa — o que poderia levantar duvidas quanto a sua boa-fé
processual, sendo certo que, como afirma Luis FiLIPE COLACO ANTUNES, A Teoria do Acto..., cit., p. 118, “a
aplicagdo da regra venire contra factum proprium non volet tem o seu lugar privilegiado no processo” —, ou
se é o Tribunal que, sponte sua, decide apreciar a questdo, até porque a caducidade do direito de acgdo
constitui uma “questdo que obsta ao conhecimento do objecto do processo” de conhecimento oficioso pelo
juiz, como resulta da conjugacdo do disposto nos artigos 87.2, n.2 1, alinea a) e 89.2, n.2 1, alinea h) do
CPTA; vide ainda o artigo 495.2 do Cddigo de Processo Civil).

Note-se que, verificando-se os pressupostos referidos em (i) e (ii), a decisdo enunciada em (iii) seria o
corolario logico que, em coeréncia com o entendimento defendido pelo STA, o juiz administrativo estaria
habilitado a extrair. E, no entanto, ndo restam duvidas de que uma tal decisdo, assim automaticamente
proferida e expressando uma leitura extremamente rigida sobre os pressupostos da suspensdo do prazo de
impugnacdo contenciosa (negando qualquer efeito suspensivo a impugnacdo administrativa, apenas com
fundamento na mera inexisténcia de dever legal de decisdo), ndo deixaria de ser chocante a luz do caso

concreto.

125 L. . . . ~
Dentro da ldégica do sistema, veja-se ainda a solugdo (de algum modo, paralela) que se encontra

consagrada no n.2 2 do artigo 106.2 do CPTA.

De facto, apesar de a lei prever que a apresentacdo de um pedido de informacdes, ao abrigo do disposto no
artigo 60.2, n.% 2 e 3 do CPTA, interrompe o prazo para impugnacdo contenciosa de um acto
administrativo, o artigo 106.2, n.2 2 do mesmo Cddigo de Processo ressalva expressamente que “Ndo se
verifica o efeito interruptivo quando o tribunal competente para conhecer do meio contencioso que venha a
ser utilizado pelo requerente considere que o pedido constituiu expediente manifestamente dilatdrio ou foi
injustificado, por ser claramente desnecessdrio para permitir o uso dos meios administrativos ou

contenciosos” (sublinhados nossos)
126

Observando com pertinéncia que “também do lado da Administracdo se podem equacionar actuagdes
consideradas abusivas” — como, por exemplo, caso a Administracdo apenas venha a pronunciar-se
expressamente no sentido da inadmissibilidade de uma determinada impugnag¢do administrativa apds
decorrido o respectivo prazo legal de decisdao —, sendo certo que o particular ndo pode ser prejudicado em
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Além de evitar forcar a letra do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA e, desse modo, efectuar
uma interpretacdo restritiva de uma norma processual que visa proteger 0s
administrados, a solucdo proposta tem ainda a flexibilidade necessaria para ponderar os
contornos especificos de cada litigio, constituindo uma “valvula de escape” que permite
“filtrar” de forma mais adequada as impugnacGes administrativas sérias daguelas que sdo

manifestamente infundadas e tém um objectivo puramente dilatério*”’.

Diga-se até, em abono da verdade, que também aqui nenhuma originalidade
existe da nossa parte, uma vez que o préoprio STA, num louvavel Acérdao proferido em 16
de Abril de 2008, ja apelou justamente a figura do erro desculpavel para fundamentar a

admissibilidade de uma ac¢ao administrativa especial intentada apds decorrido o prazo

virtude de tais actuagdes, “sob pena de se dar guarida a comportamentos abusivos da Administra¢do contra
o particular”, cfr., em termos mais desenvolvidos, TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a

Interrupgdo...”, cit., p. 754, nota 20.

27 Embora a questdo ndo se coloque no ambito do CCP (que ndo distingue entre os diversos meios de

impugnacdo administrativa e estabelece para todos o0 mesmo prazo de apresentagdo), pensamos que o juiz
devera ter particulares cautelas na eventual convolacdo da impugnacdo administrativa. De facto, como
vimos (vide ponto 26. supra), mesmo que o interessado qualifique a sua impugnagdo administrativa como
“reclamacdo” ou “recurso hierarquico préprio”, o Tribunal podera sempre entender que o meio
impugnatdrio efectivamente utilizado pelo administrado foi, por hipdtese, um “recurso hierdrquico
improprio” ou um “recurso tutelar”.

No entanto, na medida em que os prazos para a interposicdo dos diferentes tipos de impugnacao
administrativa sejam diferentes, pensamos que, caso o interessado (i) tenha legitimamente confiado no
acerto da qualificagdo por si atribuida a impugnagdo administrativa apresentada e (ii) tenha cumprido o
prazo legalmente estabelecido para esse meio impugnatério, ndo podera ser prejudicado pela eventual
convola¢do que o Tribunal venha a operar. Apenas fazemos esta ressalva para evitar que o que constitui,
prima facie, uma garantia dos particulares (a ndo vinculacdo ao juiz a qualificacdo atribuida a impugnacdo
administrativa) se transforme, a final, numa sancgao.

Deste modo, se o interessado apresentar um denominado “recurso hierarquico imprdprio” no prazo de 30
dias Uteis previsto no artigo 168.2, n.2 1 do CPA, aplicavel ex vi artigo 176.2, n.2 3 do mesmo diploma, e se
vier depois a concluir que a impugnacdo administrativa apresentada constitui uma reclamacdo (que deve
ser apresentada no prazo de 15 dias Uuteis, conforme o disposto no artigo 162.2 do CPA), seria
contraproducente se o juiz, apds de considerar que a impugnacdo administrativa integra um dos meios
impugnatdrios legalmente previstos, viesse a decidir que tal reclamacgdo seria intempestiva e que, por
conseguinte, ndo teria suspendido o prazo para impugnagao contenciosa. Na verdade, afigura-se-nos claro
que o erro sobre o meio impugnatdrio em causa também abrange, naturalmente, a determinagdo do prazo
para a respectiva apresentacdo. Caso assim ndo se entendesse, em Ultima andlise, teria de se exigir ao
interessado que, independentemente da qualificacdo do meio impugnatdrio em causa, apresentasse
sempre a impugnacdo administrativa no mais curto prazo legalmente previsto para qualquer impugnacdo

administrativa abstractamente equaciondvel.

128 proferido no processo n.2 0743/07 (Relator: PoLiBIO HENRIQUES), ja acima citado. Este Acérd3o vem

também referido na “Informacdo de Jurisprudéncia” constante dos Cadernos de Justica Administrativa, n.2
69, Maio/Junho de 2008, pp. 63 e 64.

Com referéncia a este Acdrddo, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA,
Comentdrio..., cit., p. 349, nota 325. Para uma andlise e critica mais desenvolvida deste Acérddo, embora
em termos ndo coincidentes com os nossos, cfr. PEDRO MACHETE, “Notificacdo deficiente do acto
administrativo...”, cit., pp. 14 ss..
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|II

de trés meses'?. Pelo que, tendo o instituto do “erro desculpavel” igualmente aplicacdo

no dmbito do contencioso pré-contratual®®, pensamos que também este precedente

129 . R . . . .
O processo em causa respeitava a um processo disciplinar movido pelo Reitor da Universidade Nova de

Lisboa em 21 de Julho de 2004 contra um funcionario do Instituto de Higiene e Medicina Tropical. Em 3 de
Outubro de 2005, o referido funcionario foi notificado da aplicagdo de pena disciplinar (suspensao por 120
dias) por parte da Secgdo Disciplinar do Senado da Universidade Nova de Lisboa.

De referir, pelo seu manifesto interesse para a decisdo final proferida pelo STA, que esta notificacdo era
dubia quanto aos meios de reac¢do administrativa passiveis de serem utilizados contra o acto de aplicacdo
da pena disciplinar. De facto, embora comegasse por dizer que “cablia] recurso hierdrquico da aplicagéo
desta pena”, logo de seguida a mesma notificagdo informava que o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Ensino Superior entendia que os actos praticados pelas Universidades em matéria disciplinar eram passiveis
de impugnagdo contenciosa directa, ndo cabendo deles qualquer recurso (hierdrquico ou tutelar). A
finalizar, referia-se que, “Em face da discrepdncia verificada e, pretendendo V. Exa. impugnar o acto ora
notificado, deverd para tal solicitar o aconselhamento de um advogado, com vista a optar pelo meio idéneo
para o referido efeito”.

Em 13 de Outubro de 2005, o funcionario interpds recurso hierarquico da deliberacdo do Senado da
Universidade Nova de Lisboa para o Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior. Em 3 de Fevereiro de
2006, o funcionario foi notificado do despacho do Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior no
sentido da rejeicdo do recurso apresentado, uma vez que (i) a autonomia universitaria ndo se compadecia
com a possibilidade de recurso hierarquico, para o Ministro, de penas disciplinares, e que (ii) a lei aplicavel
ao caso concreto (a Lei n.2 108/88, de 24 de Setembro) n3o previa expressamente o recurso tutelar, para o
Ministro, de actos de natureza disciplinar praticados pelas Universidades.

Nesta linha, em 11 de Abril de 2006, o funciondrio sancionado intentou a competente ac¢ao administrativa
especial para impugnacao da pena disciplinar que Ihe fora aplicada.

Chamado a pronunciar-se sobre a questdo da intempestividade na propositura da ac¢do (que fora julgada
procedente pelo Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra, em primeira instancia, e pelo TCA Sul, em sede
de recurso), o STA veio a considerar que, apesar de o interessado ndo ter tido dificuldades “em identificar
os diplomas legais reguladores” nem em “isolar a questdo processualmente controversa”, “a escolha do
adequado caminho reactivo, nas circunstdncias do caso concreto, lhe foi particularmente dificultada, desde
logo pela grande imprecisGo do quadro normativo em causa”, bem como “pelo comportamento da
Administrag¢do”, que tinha concorrido para “o erro do administrado”, nos termos e para os efeitos do
disposto no artigo 58.2, n.2 4, alinea a) do CPTA. O STA entendeu ainda que, “no contexto descrito, ndo
hlavia] indicios de que o caminho impugnatdrio seguido pelo recorrente t[ivesse] relevado de uma atitude
desleixada e/ou de pertindcia no erro, por esclarecida persisténcia em ndo seguir a indicacdo da
Administragdo”.

Em conformidade, o STA decidiu que o funcionario do Instituto de Higiene e Medicina Tropical tinha
incorrido em erro desculpdvel e, por conseguinte, concedeu provimento ao recurso.

Como resulta da leitura do Acdrdao sub judice, o erro constante da notificagdo do acto administrativo foi
determinante na decisdo tomada pelo STA, no sentido de considerar verificado o erro desculpavel do
particular (ja no sentido de que “As irregularidades formais praticadas pelos entes publicos ndo podem por
eles ser opostas aos particulares”, cfr. o Acérdao do TCA Norte de 13 de Setembro de 2005, processo n.2
00865/04.7BEBRG, relatado por JoAo BEATO OLIVEIRA DE SOUSA).

Como é evidente, caso a notificacdo do acto tivesse sido correctamente efectuada e tivesse “sido dada aos

particulares indicagdo exacta do prazo e do drgbo para o qual poderd ser dirigida impugnagéo
administrativa, qualquer erro nesta matéria que viesse a conduzir a rejeicGo do recurso deixaria de ser
desculpdvel, deixando entéo de haver quaisquer legitimas expectativas a tutelar”, conforme referem TiAGO
DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a Interrupgdo...”, cit., p. 757. De notar, no entanto, que
esta afirmac¢do dos Autores ndo é efectuada em sede de comentdrio ao Acdérddo do STA acima citado,
surgindo antes como justificacdo da proposta dos Autores de se rever o CPA para se passar a prever a
obrigatoriedade de a notificacdo dos actos administrativos conter desde logo a indicacdo dos meios, prazo e
6rgdo competente para apreciar impugnacGes administrativas facultativas: cfr. nota 122 supra.
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jurisprudencial, aliado ao valioso contributo da doutrina®™?, constitui um motivo acrescido
para que, em ocasides futuras, e sem prejuizo das clarificacdes trazidas pelo CCP**?, o STA
possa repensar a posi¢cao agora assumida (ou, pelo menos, encontrar outros fundamentos
que lhe permitam chegar a mesma conclusdo de modo mais sdlido e sem deixar de
atender aos interesses dos administrados que, por razdes diversas, poderao ter incorrido

em erro desculpével e que n3o dever3o, por isso, deixar de ser tutelados)**>.

B39 Admitindo a aplicagdo do artigo 58.2, n.2 4 do CPTA no ambito do processo urgente de contencioso pré-

contratual, cfr. PEDRO GONGALVES, “Avaliacdo...”, cit., p. 9, Luis FILIPE COLACO ANTUNES, A Teoria do Acto..., cit.,
p. 123, MARIA JOAO ESTORNINHO, Direito Europeu..., cit., pp. 390 e 405, nota 301, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE,
A Justica..., cit., p. 268, nota 606, e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “O contencioso urgente...”, cit., p. 12.
Considerando que a aplicagdo daquele preceito nesta sede deveria ser clarificada, cfr. ANA CELESTE CARVALHO,
“A acgdo de contencioso pré-contratual...”, cit., p. 60.

Entendendo, ao invés, que “Ndo é de aplicar no contencioso pré-contratual, em qualquer situag¢éo, o prazo
geral de impugnagdo de actos previsto no art? 589, n° 2 e a regra do n® 4 deste mesmo art® 582 do CPTA,
por estar especialmente previsto prazo distinto de impugnagdo no art® 1012 do CPTA.”, vide o Acérdao do
TCA Sul de 7 de Abril de 2005, processo n.2 00655/05 (Relatora: MAGDA GERALDES).

Posicdo curiosa adoptam MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Autores que,
recusando a aplicagdo do disposto no artigo 58.2, n.2 4 do CPTA no ambito do processo urgente de
contencioso pré-contratual, admitem porém que a figura do justo impedimento podera aqui ser invocavel,
mas por directa aplicagao do Cddigo de Processo Civil: cfr. Comentdrio..., cit., p. 674. No mesmo sentido, cfr.
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit., pp. 341 e 342.

Reconhecendo que o artigo 58.2, n.2 4 do CPTA “aligeira a rigidez do prazo de impugnagéo contenciosa dos
actos administrativos anuldveis por particulares”, mas considerando que se trata de “um paliativo que néo
dd resposta a inadequagdo substancial das regras sobre o momento do inicio da contagem do prazo e que,
por isso, continua a deixar desprotegidos os particulares que ndo possam razoavelmente conhecer os vicios
ou exercer o direito de impugnagdo mesmo dentro do prazo mais longo [de um ano]”, cfr. ANDRE SALGADO DE
MaTos, “Algumas observacGes criticas...”, cit., p. 68, Autor que conclui, em consequéncia, que “A solugdo do
direito privado, que faz depender o inicio da contagem dos prazos de alegacdo da anulabilidade da
cognoscibilidade efectiva do vicio, afigura-se bem mais apropriada de um ponto de vista material”: cfr. ob.
cit., p. 68.

Veja-se ainda, a propdsito desta norma, o Acdrddo do TCA Sul de 2 de Junho de 2010, processo n.2
06014/10 (Relator: CoELHO DA CUNHA), no qual se decidiu que “O artigo 58.2, n..2 4, al. b) do CPTA sé é
aplicavel em situagées de manifesta ambiguidade do quadro normativo, e ndo jd em situagdes de mera

complexidade juridica”.

131 . o s ~ ~
Referimo-nos, em especial, a TIAGO DUARTE e CLAUDIA SAAVEDRA PINTO, “A Suspensdo e a Interrupgdo...”,

cit.,, maxime pp. 756 e 757, bem como a MARIO AROSO DE ALMEIDA, Autor que, no seu recente Manual de
Processo Administrativo, veio justamente defender que, “se o interessado, induzido em erro, tiver utilizado
a impugnagdo necessdria [0 Autor parece querer dizer “impugnag¢do administrativa”] na compreensivel
convicgdo de que ela era de utilizagdo necessdria, o direito a tutela jurisdicional efectiva, que inspira o
regime do artigo 7.2, ndo pode deixar de exigir que a impugnagdo contenciosa seja admitida fora de prazo,

através da aplicagdo ao caso do regime do artigo 58.2, n.2 4”: cfr. ob. cit., p. 304.

132 . . ~ . . .
Que estabelece um prazo Unico para as impugnagdes administrativas, determina o modo da sua

contagem e dissipa quaisquer duvidas sobre a natureza facultativa ou necessaria destes meios graciosos de
impugnacao.

33 No fundo, o que se pede ao juiz administrativo é que n3do se escude num argumento formal para se
eximir de avaliar todas as circunstancias do caso concreto e, na medida do legalmente possivel, conceder a
tutela que seja concretamente devida ao administrado. Ou seja, ainda que a impugnacao administrativa
nao origine um “dever legal de decisdo”, tal ndo devera constituir, por si s, um motivo para que o Tribunal
automaticamente deixe de aferir se pode haver lugar a aplicacdo do instituto do “erro desculpavel”, na
linha do que foi (bem) decidido no Acérddo do STA de 16 de Abril de 2008, processo n.2 0743/07.
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Contra o exposto ndo se diga que, caso o administrado fosse suficientemente diligente, desde logo nunca
teria incorrido na situacdo de extemporaneidade, uma vez que, a cautela, nunca deixaria de apresentar a
peticdo inicial em Tribunal dentro do prazo legalmente fixado, sem contar com o periodo da suspensdo
eventualmente decorrente da apresentagdo da impugnagdao administrativa. Ou entdo, no limite, ciente da
reduzida probabilidade de éxito (ou mesmo de resposta por parte do 6rgdo a quo), o administrado nem
sequer deveria proceder a impugnac¢do administrativa de qualquer acto, deste modo dissipando quaisquer
duvidas quanto a contagem do prazo para a respectiva impugnag¢do contenciosa. Deste modo, dir-se-ia
ainda, o facto de as impugnag¢des administrativas dispensarem o patrocinio judiciario ndo isentaria a parte
dos deveres de zelo e prudéncia, cabendo ao seu advogado a correcta determinagdo do termo do prazo
para a impugnag¢éo contenciosa.

Sem prejuizo de as divergéncias existentes nesta matéria recomendarem aos interessados as maiores
cautelas para evitarem e caducidade do seu direito de acgdo, pensamos que a questdo ndo pode ser
colocada nestes termos. Salvo o devido respeito, a tese acima expendida desvirtua o problema e encara-o
sob um prisma incorrecto, pois, existindo o artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, ndo pode censurar-se o interessado
por, na contagem do seu prazo, ter tido em consideragdo o disposto neste preceito, ao invés de agir como
se a norma em apreg¢o ndo existisse.

Na verdade, ndo se trata aqui de saber se os interessados necessitam da suspensdo do prazo ou se devem,
em todo o caso, exercer os seus direitos no prazo mais curto de que disponham e abstraindo de quaisquer
eventuais suspensdes. O que estd verdadeiramente em causa é que, com o objectivo de incentivar a
utilizagdo de impugnacdes administrativas, o legislador conferiu aos administrados o direito de
beneficiarem de uma suspensdo do seu prazo para impugnagdo contenciosa. Isto significa que, quando o
interessado exerce a faculdade de apresentar impugnac¢des administrativas, o seu prazo para recorrer aos
meios jurisdicionais é, efectivamente, o prazo legalmente previsto acrescido do periodo em que tiver
durado a respectiva suspensdo, pois que a lei assim expressamente o determina. Por conseguinte, é
perfeitamente admissivel que o interessado use da diligéncia que lhe é exigivel e, ainda assim, seja
legitimamente induzido a confiar que o seu prazo é um e ndo outro, sem que tal equivoco lhe seja
imputavel.

Nesta linha, parece-nos que a argumentacdo supra exposta ndo permite afastar a possibilidade de aplicagao
do recurso ao “erro desculpavel” em cada caso concreto. Alias, a utilidade deste instituto reside justamente
nos casos em que a peticdo inicial é proposta ja apds decorrido o prazo legalmente estabelecido para o
efeito, pelo que se revela improcedente pretender imputar uma alegada incuria ao administrado em virtude
da mera ultrapassagem do prazo para propositura da acgdo. Em bom rigor, semelhante raciocinio
equivaleria a supressdo pura e simples da prépria figura do erro desculpavel, o que ndo nos parece dever
ser aceite.

Nem se diga, por ultimo, que a posicdo por nds defendida conduz a primazia das convicgOes subjectivas dos
administrados sobre o rigor objectivo das normas que estabelecem prazos (substantivos ou processuais).
Na verdade, convém ndo esquecer que, no caso em apreco, o valor da seguranca juridica ndo esta apenas
presente nas normas que fixam os prazos para a impugnac¢do de actos administrativos, mas também na
proteccdo da (fundada) confianga que os cidadaos, num Estado de Direito como o nosso (cfr. artigo 2.2 da
Constituicdo), devem poder depositar na actuagdo das entidades publicas, sem se verem prejudicados nos
seus direitos com base em interpretagdes inesperadas e com duvidosa cobertura legal. Ndao esta aqui, pois,
em causa o sacrificio da seguranga juridica, mas sim, e tdo-somente, a prevaléncia da seguranca juridica
inerente a protec¢do das legitimas expectativas dos particulares, em detrimento da seguranca juridica que
as normas que regulam o acesso aos Tribunais visam prosseguir.

Além do mais, parece-nos que a posi¢do aqui sustentada é a que melhor se coaduna com o respeito pelo
principio da igualdade, valor fundamental no nosso ordenamento juridico (cfr. artigo 13.2, n.2 1 da
Constituicdo). Na verdade, a posicdo adoptada pelo STA basta-se com uma mera igualdade formal, tratando
rigidamente da mesma forma todas as impugnacBes administrativas que ndo gerem o dever legal de
decidir, isto independentemente do contexto e dos motivos que conduziram a tal situacdo; pela nossa
parte, ao invés, entendemos que nem todas as impugnacgbes administrativas que ndo originem um dever
legal de decisdo sdo iguais, pois, se em alguns casos a apresentagdo de impugnac¢des administrativas podera
constituir um mero expediente dilatorio ou, pelo menos, era razoavelmente exigivel ao interessado que
conhecesse as irregularidades da sua impugnagdo, outros casos haverd, pelo contrario, em que o
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V-

Conclusoes

A partir da andlise efectuada relativamente a jurisprudéncia dos Tribunais

administrativos (maxime, do STA) sobre a articulagdo entre os artigos 59.2, n.2 4 e 101.2

do CPTA, pensamos ser possivel extrair as seguintes principais conclusdes:

A)

Q)

D)

A utilizagdo de impugnagdes administrativas suspende o prazo de um més
para langar mao do processo urgente de contencioso pré-contratual, até pela
expressa remissao da parte final do artigo 100.2, n.2 1 do CPTA para a Secgao |
do Capitulo Il do Titulo Ill do mesmo diploma, incluindo assim o artigo 59.9,
n.2 4 do CPTA;

Esta suspensdao do prazo de impugnacdo contenciosa apenas opera até a
decisdo expressa sobre a impugnacdo administrativa ou, em alternativa, até
ao decurso do prazo legalmente estabelecido para a prolacdo de tal decisdo,

sem que o d6rgdo a quo efectivamente se pronuncie;

Em consequéncia, se o d6rgdo a quo se pronunciar sobre a impugnacao
administrativa apds decorrido o prazo de que dispunha para decidir, esta
pronuncia sera irrelevante para efeitos de retoma do prazo de impugnagao
contenciosa, o qual, em todo o caso, terd sempre retomado apds o termo do
prazo de decisdo sobre a impugnacdo administrativa (salvo se esta pronuncia
tardia constituir a rectificagdo do acto impugnado e respeitar a indicagdo do
autor, do sentido ou dos fundamentos da decisdo, nos termos do disposto na
parte final do n.2 8 do artigo 59.2 do CPTA);

A suspensao do prazo prevista no artigo 59.2, n.2 4 do CPTA apenas ocorre
guando as impugnacGes administrativas utilizadas tenham um caracter
meramente facultativo (como passou a ser a regra apds a aprovagdo e
entrada em vigor do CPTA e como constitui também a regra geral prevista no
artigo 268.2 do CCP): se a impugnacdo administrativa for necessaria, por

definicdo, o prazo para a impugnacdo contenciosa ndo se inicia antes de esta

interessado vem, a final, descobrir ter sido induzido em erro (por exemplo, em virtude da ambiguidade do
quadro legal ou da conduta da prépria Administragdo), existindo aqui fundamentos atendiveis para ndo o
penalizar cegamente com a negac¢do da suspensdo do prazo de impugnagao contenciosa. Em suma, porque
nem todos os casos de impugnacbes administrativas inadmissiveis (por irregulares e/ou extemporaneas)
sdo iguais, também a solugdo do juiz, a luz de uma igualdade material, ndo devera ser idéntica em cada um
desses casos, devendo antes ter em conta as particularidades da situagdo concreta para aferir do
merecimento de tutela por parte do interessado.
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E)

F)

G)

impugnacao ser decidida ou antes de decorrer o prazo para a respectiva

decisdo, pelo que ndo faz sentido falar-se aqui em qualquer “suspensao”;

Invocando a letra do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA — que preceitua que o prazo
para impugnagdo contenciosa retoma “com o decurso do respectivo prazo
legal” —, a jurisprudéncia dominante tem entendido que apenas as
impugnagdes administrativas que constituam a Administragao no dever legal
de decidir (leia-se, que sejam tempestivamente apresentadas e se integrem
num dos meios impugnatdrios previstos na lei) tém efeito suspensivo do

prazo para impugnag¢ao contenciosa;

Subjacente a esta orientacdo jurisprudencial estd (embora nem sempre de
forma expressamente assumida) a preocupagdo de evitar que o0s
administrados subvertam as normas que estabelecem prazos para a
accionabilidade judicial de direitos, recorrendo as impugnacdes
administrativas apenas como mero expediente para “prolongar” ou
“ressuscitar” artificialmente o prazo para impugnagdo contenciosa de um
determinado acto administrativo;

Sem prejuizo da relevancia do problema que, com tal entendimento, o STA
procura solucionar, afigura-se que a interpretagdo do artigo 59.2, n.2 4 do
CPTA levada a cabo por este Supremo Tribunal ndo é a mais feliz, quer pelos

resultados a que conduz, quer pela fundamentagdo expendida;

Assim, a orientacdo perfilhada pelo STA (em especial, nos Acérddos de 17 de
Dezembro de 2008 e de 24 de Setembro de 2009) mostra-se passivel das

seguintes criticas:

H.1) Partindo da letra da lei, verifica-se que o artigo 59.2, n.2 4 do
CPTA nao diz que apenas as impugnag¢des administrativas que constituam a
Administracao no dever legal de decidir suspendem o prazo contenciosa,
sendo que, se o legislador pretendesse operar tal restricdo no dambito da
norma, certamente que o teria feito de modo inequivoco (artigo 9.2, n.2 1
do Cédigo Civil);

H.2) Por outro lado, a expressdo “decurso do respectivo prazo
legal” (referindo-se ao prazo de decisdo sobre as impugnacoes
administrativas) ndo tem o intuito de limitar as impugnacles
administrativas que coloquem a Administracdo sob o dever legal de decidir
o efeito suspensivo do prazo. Ao invés, tal expressdao constitui apenas o
termo final da suspensdo operada pela apresentacdo da impugnacao
administrativa, no caso de o 6rgdo a quo ndo se pronunciar sobre a

mesma;
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1)

H.3) Como se decidiu no Acérddo do TCA Sul de 15 de Maio de
2008, proferido no processo n.2 03695/08, a lei fala na utiliza¢éo de meios
de impugnacdo administrativa e ndo na admissdo de tais meios ou da
utilizagdo de meios de impugnacdo que sejam admitidos ou obtenham
provimento. Deste modo, como a lei ndo admite a distingdo entre
impugnagdes administrativas providas ou ndo providas, admitidas ou
rejeitadas, sera de seguir o antigo adagio de que, “onde a lei ndo distingue,
nao devera o intérprete distinguir”;

H.4) A interpretacdo restritiva efectuada pelo STA é, além do
mais, contraditéria face ao intuito garantistico (pelo menos, em abstracto)
das impugnacdes administrativas, ndo podendo igualmente esquecer-se
que (i) desde sempre a doutrina e jurisprudéncia procuraram flexibilizar os
requisitos formais de admissibilidade das impugnacdes administrativas e
que (ii) mesmo as impugnacdes administrativas que ndo constituam a
Administracdo no dever legal de decidir geram sempre, no minimo, um
dever de resposta, a qual podera inclusivamente auxiliar o administrado a

configurar a impugnacdo contenciosa em termos mais adequados;

H.5) A interpretacdo do STA contraria, sobretudo, o intuito
garantistico do artigo 59.2, n.2 4 do CPTA, que estabelece a suspensao do
prazo para impugnagdo contenciosa, na pendéncia de uma impugnagao
administrativa, sendo que, além de ndo encontrar suporte na letra da lei,
tal interpretagao restringe uma garantia dos particulares e colide com o
principio “pro actionae” (artigo 7.2 do CPTA);

H.6) Por fim, na sua rigidez, o entendimento perfilhado pelo STA
revela-se ainda excessivo para atingir os fins a que se propde, uma vez que,
a pretexto de sancionar abusivas utilizacGes (e invocacbes) das
impugnacOes administrativas, aquele Supremo Tribunal acaba por deixar
sem tutela os administrados que, legitimamente, confiaram que a
impugnacdo administrativa era admissivel e tinha sido regularmente

apresentada;

O STA deveria assim adoptar, na sequéncia do Acérdao de 16 de Abril de
2008, proferido no processo n.2 0743/07, uma posi¢do mais flexivel, que
permitisse ter na devida conta todas as circunstancias especificas de cada
caso concreto, socorrendo-se do instituto do “erro desculpdvel” para aferir se,
no caso concreto, o interessado que langou mao de uma impugnagao

administrativa de forma extemporanea, ou que utilizou um meio gracioso

67



MARCO CALDEIRA

legalmente inadmissivel, merece, ainda assim, a tutela do Direito,
circunstancia em que ndo deverdo os Tribunais, sob qualquer pretexto, negar-

Ihe a sua sancao.

Lisboa, 7 de Novembro de 2010
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