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22 Adjunto: Paulo Correia

Acordam no Tribunal da Relacao de Coimbra (22 Seccao):
I - RELATORIO

AA, veio, por apenso a execugdao comum para pagamento de quantia certa, que
lhe é movida pelo Ministério Publico, em representagdao do Ministério das
Financgas - Direcao Geral do tesouro e Financas, deduzir Embargos de
Executado,

Invocando, entre outros meios de oposicao a execuc¢ao, a incompeténcia do
tribunal em razao da matéria, alegando, em sintese:

o contrato dado a execugao teve origem no despacho conjunto n° 500/99, de
13/05, dos Ministérios das Finangas e dos Negocios Estrangeiros, sendo que a
entidade mutuante, entdo designada APAD (Agéncia Portuguesa de Apoio ao
Desenvolvimento), era uma entidade publica tutelada pelo Ministério das
Financas, representada, no ato, pelo Secretario Geral desse Ministério.

a quantia mutuada destinou-se a apoiar os empresarios portugueses
estabelecidos na Guiné-Bissau que tivessem sido atingidos pelo conflito
politico-militar que eclodiu naquele pais em junho de 1998, encontrando-se em
causa um contrato que teve subjacente um ato administrativo - uma decisao
politica do Governo portugués de manifesto interesse publico, por ter como
objetivo apoiar a internacionalizagao dos empresarios nacionais e reforgar a
nossa economia no estrangeiro;

concluindo que a competéncia para a presente acao € atribuida aos tribunais
administrativos e fiscais, pelo artigo 4.2, n°1 alineas a) e d) do ETAF.

O Magistrado do Ministério Publico apresenta Contestacao, sustentando a
improcedéncia da excecao de incompeténcia material, com a seguinte
alegacao:

os tribunais administrativos e fiscais nao intervém quando estdo em causa
litigios de natureza privada ou juridico civil privada;

quer na celebragao do contrato de empréstimo, quer na sua execugao, o
Estado nao atuou revestido do “ius imperium”, mormente administrativo, mas

2/17



sim sobre as vestes de uma entidade privada, sendo o contrato em tudo
semelhante a um contrato celebrado no ambito do direito privado.

Foi proferido Despacho Saneador a apreciar a invocada excecao, concluindo,
com o seguinte dispositivo:

“Nestes termos, e na procedéncia da excegao invocada pela embargante,
declara-se este Tribunal materialmente incompetente para tramitar e
decidir quer os presentes embargos, quer a acao executiva a qual os
mesmaos correm por apenso, com o que se absolve quer a embargante,
quer os demais executados da instancia executiva - tudo nos termos do

disposto no artigo 2.2, n.23 do Codigo do Procedimento Administrativo, no
Despacho Conjunto n.2500/99, de 22.06.1999 e Regulamento Anexo a esse
mesmo Despacho, no artigo 4.9, n.21, alinea e) do ETAF e nos artigos 962, 99.9,
n.21, 576.2, 2, 577.2, a) e 732.2, n.24 do Cédigo de Processo Civil.”

Inconformado com tal decisao, o Embargado dela interp6s recurso de
Apelacao, sintetizando os respetivos fundamentos nas seguintes conclusoes:

(...).

Os Embargantes apresentaram contra-alegacoes, pugnando pela
improcedéncia do recurso.

Dispensados os vistos legais nos termos previstos no n94, in fine, do artigo
6572 do CPC, cumpre decidir do objeto do recurso.

II - DELIMITACAO DO OBJECTO DO RECURSO

Tendo em consideragao que o objeto do recurso é delimitado pelas conclusoes
das alegacoOes de recurso, sem prejuizo da apreciacao de eventuais questoes
de conhecimento oficioso - cfr., arts. 6352, e 639, do Cédigo de Processo Civil
-, a questao a decidir é uma so:

1. Se o tribunal comum é incompetente em razdo da matéria, por tal
competéncia se encontrar atribuida aos tribunais administrativos e fiscais

II1 - APRECIACAO DO OBJECTO DO RECURSO

1. Se o tribunal comum é incompetente em razao da matéria, por tal
competéncia pertencer aos tribunais administrativos e fiscais

A decisdo recorrida veio a decidir que a agdo executiva a qual os presentes
autos sao apensos é da competéncia dos tribunais administrativos e fiscais,
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por reporte a alinea e) do artigo 42 do ETAF (Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais), apoiando-se na seguinte apreciagao da natureza do
crédito que o Ministério das Finangas - Direcao Geral do Tesouro e Financas
cuja satisfagao coativa peticiona:

1. Factos que considera relevantes para a decisao de (in)competéncia
do tribunal

1. O contrato de empréstimo apresentado como titulo executivo tem na sua
génese o Despacho Conjunto n® 500/99, de 13/05, dos Ministérios das
Financgas e dos Negécios Estrangeiros.

2. A APAD (Agéncia Portuguesa de Apoio ao Desenvolvimento) era, a data,
uma entidade publica tutelada pelo Ministério das Financgas e representada,
no ato, pelo Secretario Geral desse Ministério.

3. A quantia mutuada destinou-se a apoiar os empresarios portugueses
estabelecidos na Guiné-Bissau que tivessem sido atingidos pelo conflito
politico-militar que eclodiu naquele pais em junho de 1998.

4. O aludido contrato teve na sua base uma decisao politica do Governo
portugués, envolvendo dinheiros publicos.

Pela sua relevancia, e em ordem a melhor compreender a decisao que sera
proferida a final, afigura-se absolutamente relevante transcrever parte dos
despachos publicados no Diadrio da Republica, II Série, n.2143, 22.06.1999,
paginas 8925 e 8926 e subjacentes ao dito contrato.

Vejamos entao.

“Despacho conjunto n.o 498/99. — Ao abrigo do n.o 2 do artigo 4.0 do
Decreto-Lei n.o 48/94, de 24 de Fevereiro, e com o objectivo de garantir o
normal funcionamento do Fundo para a Cooperacdo Economica (FCE):
1 —E fixado para o ano de 1999 o montante de 3 milhées e 500 mil contos
para os apoios a fundo perdido a conceder pelo FCE, nomeadamente os
relativos aos «Incentivos FCE» e «Bonificagoes de taxas de juro», com o
cabimento or¢amental no capitulo 60 do Or¢camento do Estado («Despesas
excepcionais»), divisdo 02 («Direc¢do-Geral dos Assuntos Europeus e Relagoes
Internacionais»), subdivisdo 01 («Despesas de cooperagdo»), classificacdo
funcional 1.01.3 e classificagdo economica 04.01.03A. 2 — Os apoios
solicitados até final de 1998 que caibam nas verbas a que se refere o artigo
69.0 da Lei n.o 87-B/98, de 31 de Dezembro (Or¢camento do Estado para 1998),
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reger-se-do pelos reqgulamentos aprovados pelo despacho conjunto dos
Secretdrios de Estado

Despacho conjunto n.o 499/99. — Verificando-se a necessidade de habilitar
o Fundo para a Cooperagdo Economica a praticar os actos previstos na alinea
a) do n.o 1 do artigo 4.0 do Decreto-Lei n.o 162/91, de 4 de Maio, com a
redacdo que lhe foi dada pelo artigo 1.0 do Decreto-Lei n.o 307/98, de 12 de
Outubro, designadamente conceder empréstimos em condicées financeiras
especiais, importa disponibilizar as dotagcoes or¢camentais adequadas para tal
efeito. Assim, autoriza-se a transferéncia da verba de 1 milhdo de contos,
inscrita na rubrica «Transferéncias correntes — ICP/FCE», capitulo 60
(«Despesas excepcionais»), divisdo 02 («Direcg¢do-Geral dos Assuntos
Europeus e Relacgoes Internacionais»), subdivisdo 01 («Despesas de
cooperacgdo»), classificacdo funcional 1.01.3, classificacdo economica
04.01.03-A, para a rubrica «Activos financeiros — FCE» (empréstimos de
médio e longo prazos), capitulo 60 («Despesas excepcionais»), divisdo 02
(«Direcgdo-Geral dos Assuntos Europeus e Relagoes Internacionais»),
subdivisdo 01 («Despesas de cooperag¢do»), classificacdo funcional 1.01.3 e
classificacdo economica 09.06.02-A. 8 de Abril de 1999. — Pelo Ministro dos
Negocios Estrangeiros, Luis Filipe Marques Amado, Secretario de Estado dos
Negocios Estrangeiros e da Cooperagdo. — O Ministro das Finangas, Anténio
Luciano Pacheco de Sousa Franco.

Despacho conjunto n.o 500/99. — O deflagrar do conflito armado na
Republica da Guiné-Bissau, em Julho de 1998, gerou uma série de fatores de
perturbacdo do quotidiano vivido naquele pais e traduziu-se em evidentes
danos, de dimensdo individual varidvel e ainda ndo perfeitamente
quantificada, que afectaram vdrios agentes economicos portugueses que ai
exerciam actividade. Tais prejuizos constituem razdo de justificada
preocupacdo dos lesados e motivo para a procura de solucgoes.
Independentemente da definicdo de um quadro mais geral de apoios do
Governo Portugués aos seus cidaddos negativamente afectados pelo conflito
na Guiné-Bissau, considera-se indispensdvel e urgente apoiar aqueles que
estejam em condicgoes de assegurar a continuidade da sua actividade naquele
pais ou de a retomar a curto prazo, contribuindo para o esforco de
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reconstrugdo da normalidade da vida econdmica. Assim, fica o Fundo para a
Cooperacdo Economica autorizado, nos termos do disposto na alinea a) do n.o
1 eno n.o 5 do artigo 4.0 do Decreto-Lei n.o 162/91, de 4 de Maio, com a
redaccdo que lhe foi dada pelo artigo 1.0 do Decreto-Lei n.o 307/98, de 12 de
Outubro, a conceder empréstimos até perfazer o montante global equivalente
a 500 000 000$, com observdncia do regulamento que consta em anexo ao
presente despacho conjunto e que dele faz parte integrante. A linha de crédito
agora criada podera ser reforgada, no futuro, se tal se vier a revelar util e
necessdrio. 13 de Maio de 1999. — Pelo Ministro dos Negocios Estrangeiros,
Luis Filipe Marques Amado, Secretdrio de Estado dos Negdcios Estrangeiros e
da Cooperagdo. — O Ministro das Finangas, Antonio Luciano Pacheco de
Sousa Franco.

Objecto — facultar recursos financeiros as empresas de direito guineense,
qualquer que seja a forma juridica que revistam, sob a forma de empréstimos
a conceder aos seus socios portugueses, com a finalidade de criar condi¢ées
de continuidade ou de retoma do normal funcionamento da sua actividade.

Beneficiarios — agentes economicos portugueses que, isoladamente ou em
associagdo com terceiros, exploravam empresas de direito guineense,
sediadas e a operar na Republica da Guiné-Bissau a data de 7 de Junho de
1998, qualquer que seja a forma juridica de que se revistam, desde que
detenham o controlo de direito ou de gestdo dessas empresas.

Sectores elegiveis — todos com excepcgdo do financeiro.

Condicoes dos empreéstimos: Montante — a definir casuisticamente ndo
podendo, em geral, exceder 100 000 000$; Moeda — escudo portugués ou
euro; Taxa de juro — 0,5 % ao ano, fixa durante o prazo da operag¢do, com
contagem de juros dia a dia, na base de 365 dias por ano, liquidados e pagos
postecipadamente, de acordo com plano a estabelecer casuisticamente; Prazo
— até cinco anos, contados a partir da primeira utilizagdo;

Reembolso — a definir casuisticamente, em fun¢do do periodo de
recuperacgdo previsto;

Garantias — para garantir o regular cumprimento das obrigacées pecunidrias
decorrentes do empréstimo o beneficidrio deve apresentar: Aval do Estado; ou
Qualquer outra garantia aceite pelo Fundo para a Cooperag¢do Econdomica
(FCE);
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Forma — contrato de empréstimo a celebrar entre o Estado Portugués,
representado pelo FCE, na qualidade de mutuante, e o beneficidrio, na
qualidade de mutudrio.

Apresentacado e aprovacdo de candidaturas — a apresentacdo das
candidaturas é feita ao FCE, mediante a entrega de um dossier, do qual
devem, pelo menos, constar os seguintes elementos: Memoria descritiva;
Indicacdo, fundamentada, do montante de financiamento pretendido,
nomeadamente pela apresentacdo do plano financeiro de exploracdao,

integrando o empréstimo solicitado e o seu servico, que demonstre o equilibrio

financeiro susceptivel de ser alcancado a curto prazo; Outros elementos

considerados relevantes para uma correcta avaliacdo do pedido,

designadamente os relativos a autorizacoes para importacdo e exportacdo de

capitais associados ao empréstimo e ao seu servico. A decisdo sobre as
candidaturas apresentadas é tomada pelo conselho directivo do FCE, em
reunido ordindria ou especialmente convocada para o efeito, apos obtencdo de

parecer prévio da Direccdo- -Geral dos Assuntos Europeus e Relacboes
Internacionais do Ministério das Financas, devendo a mesma ser ratificada
pelas tutelas do FCE quando o montante do empréstimo exceder os 100 000

000$.

Acompanhamento e fiscalizacdo — constitui obrigacdo do mutudrio prestar
informacdo sobre a actividade da empresa, nas datas de vencimento
acordadas para o servico da divida, justificando eventuais desvios ocorridos
em relacdo ao plano financeiro previsional de exploracdo. O FCE promoverd as
diligéncias que considere necessdrias para garantir a aplicacdo do empréstimo
de acordo com as suas caracteristicas e objectivos iniciais, o que, a ndo se
verificar, determina a exigéncia de reembolso imediato da totalidade da divida,
sem prejuizo de outros procedimentos que possa desencadear, de acordo com
a situagdo em apreco e a legislagcdo em vigor. O FCE poderd exigir, também, o
reembolso imediato da totalidade da divida, acrescida de juros de mora a taxa
legal em vigor, se o mutudrio deixar de satisfazer qualquer obrigagdo ou
compromisso decorrente do contrato celebrado.

Despesas — serdo por conta do mutudrio todos os encargos inerentes a
celebracgdo do contrato de empréstimo, assim como todas as despesas judiciais
e extrajudiciais que o FCE haja que efectuar para garantir a boa cobranga de
tudo quanto constitua crédito do Estado Portugués por forca da celebragdo do
contrato.
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Partindo de tais factos (que nao foram objeto de impugnacao), o tribunal a quo
faz a seguinte apreciacao, a qual aderimos e que, a fim de evitar a repeticao
do ja a tal respeito escrito, aqui reproduzimos:

“Pois bem, aquilo que emerge dos extratados despachos e do Regulamento
anexo ao Despacho n.2500/99 é que o contrato de empréstimo em execugdo foi
precedido de um procedimento administrativo (porquanto a concessdo ou ndao
do empréstimo estava dependente de uma decisdo administrativa, ndo
arbitrdria, sujeita as regras pré-definidas pela administragdo publica) e deve a
sua concretiza¢cdo a um ato administrativo (consubstanciado, neste concreto
caso, na decisdo proferida pelo Conselho Diretivo do FCE, em reunido
ordindria ou especialmente convocada para o efeito, apos obtengdo de parecer
prévio da Diregdo-Geral dos Assuntos Europeus e Relagées Internacionais do
Ministério das Finang¢as) e obedeceu, quer na fase que antecedeu a sua
aprovacdo, quer na fase da sua celebracdo, quer ainda na fase da sua
execucdo, as regras fixadas no dito Regulamento.

A titulo de exemplo, note-se que no extratado Regulamento regista-se
expressamente, no campo intitulado de “acompanhamento e fiscaliza¢cdo” que
“constitui obrigagcdo do mutudrio prestar informagdo sobre a actividade da
empresa, nas datas de vencimento acordadas para o servico da divida,
Jjustificando eventuais desvios ocorridos em relagdo ao plano financeiro
previsional de exploracdo”.

Isto é, o contrato exequendo ndo constitui um simples contrato de mutuo, mas
ao invés um contrato sujeito a determinadas regras fixadas pela propria
Administracdo.

Na realidade, e em ordem a melhor exemplificar a natureza do procedimento
administrativo subjacente ao contrato, basta para tanto imaginar que um
qualquer candidato via a sua pretensdo de aceder aqueles fundos indeferida.
Poderia esse mesmo candidato insurgir-se contra essa decisdo e, em ultimo
caso, pedir a condenagdo do Estado a conceder-lhe o empréstimo? A resposta
afigura-se-nos afirmativa, porquanto o Estado Portugués, pela assinalada via,
obrigou-se a conceder empréstimos aos candidatos que reunissem os critérios
que previamente estabeleceu no dito Regulamento. Dai se entender que um
qualquer candidato naquela situag¢do poderia, querendo, impugnar
administrativamente aquela decisdo.

Pela sua relevdncia, veja-se, na doutrina, a posi¢do MARIA JOAO
ESTORNINHO - in Curso de Direito dos Contratos Publicos, Almedina,
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Reimpressdo 2013, p. 52 e 53 - ao registar que “a posi¢do tradicional da
doutrina e da jurisprudéncia em Portugal ia no sentido de considerar os atos
preparatorios de um contrato de direito privado da Administragdo Publica
pura e simplesmente como atos de direito privado e ndo como atos
administrativos, devido ao seu cardter instrumental em relacdo ao tipo de
contrato que preparam. Sérvulo Correia, pelo contrdrio, ao arrepio dessa
doutrina tradicional, defende a natureza administrativa dos atos do
procedimento administrativo que conduza a celebracgdo dos contratos de
direito privado da Administragdo Publica”, alertando a citada autora que,
embora seja igualmente tradicional o siléncio da lei em relagdo a esta matéria,
“a luz da tendéncia de pura e simples remissdo em bloco de toda a questdo de
atividade juridico-privada da administragdo para o dmbito do direito privado”,
a realidade é que “ndo se pode ignorar o artigo 2.2, n.24 do Coédigo do

Procedimento Administrativo que, de forma inovadora, manda aplicar
0s principios gerais da atividade administrativa a toda a atuacao
administrativa, ainda que de «gestao privada», fazendo-se eco, ainda que

de uma forma muito ténue, das vozes que, como vimos a propdsito do direito
comparado, um pouco por todo o lado se fazem ouvir no sentido da
procedimentalizag¢do e publicizacdo da atividade juridico-privada da
Administra¢do” - itdlico, sublinhado e destacado nosso.

Acrescenta ainda que “no Decreto-Lei n.255/95, de 29 de marcgo, de forma
discreta, quase sub-repticia, o legislador acaba por causar uma verdadeira
revolugdo nesta matéria de atividade contratual da Administragdo Publica. Na
verdade, neste diploma hd uma verdadeira uniformizacdo do regime juridico

aplicavel a uma série de contratos tradicionalmente considerados

«administrativos» ou de «de direito privado»”, passando-se “a exigir, mesmo

nos contratos juridico-privados da Administracdo Publica, o cumprimento de

uma série de requisitos procedimentais juridico-administrativos” - itdlico,
sublinhado e destacado nosso.

Debrugando-se ja relativamente a parte processual, sustenta Mario Aroso de
Almeida - in O Novo Regime do Processo nos Tribunais Administrativos”, 4.2
edicdo, revista e atualizada, p. 104 - sobre a alinea e) do n.2 1 do artigo 4.2 do
ETAF, e que se nos afigura ser a aplicavel a este caso, que com este normativo
“(...) por impulso do direito comunitdrio, levaram o nosso ordenamento
juridico a fazer depender a celebracdo de certos tipos de contratos, por certas
entidades (publicas ou equiparadas), da prévia realizagdo de um procedimento
especificamente regulado por normas de direito publico ...” e dai que o “...
legislador ndo quis, (...), estender a jurisdigdo administrativa a todos os
contratos celebrados pela Administracdo Publica, mas apenas aos tipos
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contratuais em relagcdo aos quais ha leis especificas que submetem a
respectiva celebragdo, por certas entidades (publicas ou equiparadas), a
observdancia de determinados procedimentos pré-contratuais (...)”".

Também José Carlos Vieira de Andrade - in "A Justica Administrativa”,
Almedina, 2014, 13.2 Edi¢do, p. 103 - assinala que “... se atribui a jurisdi¢do
administrativa os litigios que tenham por objecto a interpretagdo, validade e
execucdo de contratos, mesmo que puramente privados, desde que estejam

submetidos a um procedimento pré-contratual regulado por normas de direito
publico. Por mais rigoroso que se seja quanto a «especificidade» desse
procedimento pré-contratual, uma vez mais se estd a estender a competéncia
dos tribunais administrativos a litigios que podem referir-se a contratos
puramente privados”.

Igualmente M. Esteves de Oliveira e outros - in “Codigo de Processo dos
Tribunais Administrativos e Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais -
Anotados”, vol. I, p. 48 e seguintes - quanto ao entendimento do dmbito da
mesma alinea que nela se atribui “(...) aos tribunais administrativos o
conhecimento dos litigios relativos a contratos precedidos ou precediveis de
um procedimento administrativo de adjudicacdo, independentemente da
qualidade das partes nele intervenientes - de intervir ai uma ou duas pessoas
colectivas de direito publico ou apenas particulares - e independentemente
de, pela sua natureza e regime (ou seja, pela disciplina da prépria relagdo
contratual), eles serem contratos administrativos ou contratos de direito
privado (civil, comercial, etc). (...) pertence a jurisdigdo administrativa o
conhecimento dos litigios relativos a: i) Validade de actos pré-contratuais (ou
seja, de actos de celebracdo) de contratos a respeito dos quais haja lei
especifica que os submeta, ou que admita que sejam submetidos, a um
procedimento pré-contratual regulado por normas de direito publico; ii)
Interpretacdo, validade e execugdo dos contratos referidos alinea i). (...)
existindo uma lei especifica dessas, todos os litigios sobre a validade de actos
que hajam sido praticados ou omitidos como precedentes da atribui¢do ou
adjudicag¢do e da celebragdo de um contrato pertencem sempre a jurisdicdo
administrativa, independentemente de: - Se ter adoptado uma via
procedimental pré-contratual ou se ter prescindido dela; - A entidade que os
pratica ou omite ser uma entidade de direito ptblico ou de direito privado; - A
prdtica ou omissdo de tais actos pré-contratuais ser reportada, pelo seu autor,
a regimes (procedimentais ou ndo) de direito ptblico ou de direito privado (...
); - O contrato de que eles sdo precedentes ser um contrato administrativo ou
ndo” - todos os identificados autores, a excecdo da Sra. Professora Dra. Maria
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Jodo Estorninho, citados no acorddo do Tribunal da Relagdo de Lisboa de
03-12-2009.

Outrossim, e tal como se refere no identificado aresto do Venerando Tribunal
da Relagdo de Lisboa de 03-12-2009, “(...) se a Administracgdo estiver obrigada
a recorrer a um procedimento administrativo pré-contratual e, em vez disso,
recorrer ilegalmente (ou ndo) a uma forma de pré-contratacdo privada, as
questoes que se suscitem sobre as pronuncias que ai profira, sobre os actos
que ai pratique - incluindo a questdo da falta do procedimento legalmente
exigido -, sdo do foro administrativo, ndo do foro civil ...” e socorrendo-se
novamente de todos os referidos autores assinala que “(...) se se trata de um
procedimento administrativo, a jurisdicdo competente para conhecer da
interpretacdo, validade e execucao (incluindo a modificagdo, responsabilidade
e extingdo) do proprio contrato celebrado na sua sequéncia -
independentemente de ele ser um contrato administrativo ou de
direito privado - é a jurisdicao administrativa.” - itdlico, sublinhado e
destacado nosso.

De modo que, aqui chegados e ante tudo quanto se deixou exposto e porque,
como bem assinala a embargante, a decisdo politica do Ministério das
Financas de emprestar dinheiro destinado a manutencdo das atividades
economicas portuguesas na Guiné-Bissau consubstanciada no referido
despacho 500/99 mais ndo é do que um ato/uma decisdo administrativa que
teve como parte uma entidade investida de poder publico (a APAD / Ministério
das Financgas) e que mobilizou recursos financeiros do Estado, sendo que a sua
concessdo, a sua celebracdo, a sua execucdo e acompanhamento durante a sua
vigéncia obedecia, por expressa vontade do Estado, a um conjunto de regras e
critérios predefinidos num Regulamento (que o proprio criou para os
assinalados efeitos) e porque a decisdo a proferir nesta acdo implicaria
sempre a valoracdo da atuagdo do exequente (por se considerar, em sintonia
com Maria Jodo Estorninho, que o artigo 2.2, n.23 do Codigo do Procedimento
Administrativo manda aplicar os principios gerais da atividade administrativa
a toda a atuagdo administrativa, ainda que de «gestdo privada), entende-se,
pois, que a agdo executiva a qual os presentes autos se encontram apensos é
da competéncia dos tribunais administrativos nos termos da alinea e) do n° 1
do artigo 4° do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais.”

Insurge-se a Autora/Apelante contra o decidido, apoiando as suas
discordancias nas seguintes ordens de razoes:

11717



- a situacao em aprecgo nao se integra na al. e) do art. 42 do ETAF, porquanto,
nao nos encontramos em fase contratual liminar, nem perante a validade e
execucgao de contratos administrativos, nem de quaisquer outros contratos
celebrados nos termos de legislagao sobre contratagao publica, oriundos de
pessoas coletivas de direito publico ou de outras entidades adjudicantes, mas
perante um contrato de mutuo, de natureza civilistica, celebrado por uma
entidade publica, mas despida da sua veste de “ius imperium”, como resulta
do documento intitulado “contrato de empréstimo” e da clausula 122 do
mesmo;

- ao contrario do decidido, nao sao os procedimentos administrativos que o
precedem que definem a natureza do negdcio e consequentemente a jurisdigao
para o decidir;

- ultrapassada a fase adjetiva, encontramo-nos na fase seguinte em que ja se
encontrava a vigorar um contrato de mutuo, outorgado segundo as regras de
direito privado;

- cita ainda o Ac. do tribunal de Conflitos de 26-10-2017, onde se afirma que
do contrato anexo ao requerimento, “as partes convencionaram livremente os
termos e as condicoes do contrato sem qualquer imposicao legal no que
respeita ao respetivo regime substantivo do mesmo, assumindo a relacao
material controvertida uma natureza juridico privada.

Passemos a analise dos fundamentos de discordancia com o decidido.

1. Se a circunstancia de o contrato sob execucao ser de direito privado
obsta a atribuicao de competéncia aos tribunais Administrativos e
fiscais

Antes de mais, o facto o Despacho Conjunto n? 500/99 - que, por razoes de
ordem publica, autorizou o Fundo para a Cooperacao Econémica, a conceder
empreéstimos aos cidadaos negativamente afetados pelo conflito na Guiné-
Bissau -, ter definido que a forma a adotar seria a de “contrato de
empréstimo a celebrar entre o Estado Portugués, representado pelo FCE, na
qualidade de mutuante, e o beneficidrio, na qualidade de mutudrio”, e de o
mesmo ser celebrado mediante escritura publica, nao lhe atribui, por si s9, a
qualificacao de contrato de direito privado, ou que o mesmo se encontre
sujeito, nesta fase, a normas de direito privado.

Com efeito, os diplomas legais ao abrigo do qual este (e outros contratos)
foram concedidos, nao so sujeitavam a concessao de tais empréstimos a um
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prévio procedimento administrativo - sujeito a prévia candidatura e a decisao
a proferir pelo Conselho Diretivo do FCE, apds obtengao de parecer prévio da
Diregao-Geral dos Assuntos Europeus e Relagoes internacionais do Ministério
das Financas -, como a sua regulamentacao, execucao e extincao, se

encontravam sujeitos a normas especificas - prevendo um acompanhamento e
fiscalizacao por parte do mutuario durante a sua execugao e o reembolso
imediato em caso de incumprimento -, afastando-o das normas comuns de
direito privado.

De qualquer modo, atentar-se-4 em que a decisdo recorrida nao baseou a
atribuicao de competéncia aos tribunais administrativos e fiscais na
qualificagdo do contrato de empréstimo como um contrato administrativo.
Com efeito, ai se afirma, claramente, que, desde que a Administracdo esteja
obrigada a recorrer a um procedimento administrativo pré-contratual, a
jurisdicdao competente para conhecer da interpretacao, validade e execucao do
contrato celebrado na sua sequéncia, independentemente de ele ser um
contrato de direito administrativo ou de direito privado é a jurisdicao
administrativa.

Vejamos, entao, em que condicoes um contrato de direito privado se encontra
submetido a jurisdicao administrativa.

Sendo residual a competéncia atribuida aos tribunais judiciais - tendo
competéncia para as causas que nao sejam atribuidas a outra ordem
jurisdicional (artigo 262 da Lei de Organizacao e Funcionamento dos Tribunais
Judiciais, e artigo 662 do CPC) - averiguemos se as invocadas normas
atribuem a competéncia para julgar a presente acao aos tribunais
administrativos.

Segundo o disposto no artigo 2122, n23 da Constituicao da Republica
Portuguesa compete aos tribunais administrativos o julgamento das agoes e
recursos contenciosos que tenham por objeto dirimir os litigios emergentes de
relacoes juridicas administrativas.

O Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF), aprovado pela Lei
n? 13/2002, de 19 de Fevereiro, na redacao da Lei n? 4-A/2003, de 19.02,
redefinindo os critérios de delimitagcao do ambito da jurisdicao administrativa,
comecava por definir a competéncia dos tribunais administrativos de um ponto
de vista substancial, reportando-a aos litigios emergentes de relagées juridicas
administrativas, aproximando-a, assim, da func¢ao juridico-constitucional que
lhe é atribuida pelo artigo 2122 n°3 da Constituigao.
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A delimitagdo substantiva da justica administrativa entao feita por recurso a

utilizagao de uma cldusula geralm, foi abandonada com a redagao dada ao
artigo 12 pelo DL n®214-D/2015, de 2 de outubro, optando por remeter a
matéria da delimitacdo do ambito da jurisdicao administrativa e fiscal para o
artigo 42 do ETAF.

No n?1 do artigo 42, do ETAF procede-se a enumeracao exemplificativa dos
litigios sujeitos a apreciacao dos tribunais administrativos e fiscais, indicando
nos ns. 2 e 3, situagdoes em que mostra excluida tal competéncia.

E o seguinte o teor da alinea e), ao abrigo da qual o tribunal recorrido veio a
atribuir a competéncia para o presente conflito ao tribunal administrativo:

“1. Compete aos tribunais da jurisdicdo administrativa e fiscal a apreciagdo de
litigios que tenham nomeadamente por objeto questbes relativas a:

(...)

e) Questoes relativas a validade dos atos pré-contratuais e a interpretacdo,
validade e execucgdo de contratos administrativos ou de quaisquer outros
contratos celebrados nos termos da legislacdo sobre contratacdo publica, por
pessoas coletivas de direito publico ou outras entidades adjudicantes;

(...)".

A delimitacdao da competéncia dos tribunais administrativos em matéria de
contratos, que resultava das alineas b), segunda parte, e) e f), do anterior

ETAFQ], foi concentrada numa unica norma, a atual alinea e).

Nas palavras de Mario Aroso de Almeida, tal como sucedia antes da revisao de
2015, o critério do contrato administrativo (nas cinco categorias elencadas no
n?1 do art. 2802 do Cédigo dos Contratos Publicos) ndo é o Unico critério
utilizado pela a. e), para delimitar o ambito da jurisdicao em matéria de
contratos: “a alinea continua a estender o ambito da jurisdicao administrativa
a quaisquer outros contratos celebrados nos termos da contratagao publica,
por pessoas coletivas de direito publico ou outras entidades adjudicantes. Por
conseguinte, o ambito da jurisdicao administrativa é mais amplo do que a
categoria dos contratos administrativos: o critério do contrato administrativo é
um dos critérios adotados pelo artigo 42, n?1, do ETAF, mas nao é o Unico
critério do qual a lei faz depender a delimitacao do ambito da jurisdigao
administrativa em matéria de contratos, pois hd um outro critério, o da
submissdo do contrato a regras de contratacdo publica. (...) desde que um
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contrato esteja submetido a regras procedimentais de formacao de Direito
Administrativo, todas as questoes que dele possam emergir devem ser objeto

de uma acgao a propor perante os tribunais administrativos, e nao perante os
tribunais judiciais - e isto, independentemente da sua qualificagao ou nao

como contrato administrativo, nos termos do CCP.I—L’

Tal autor salienta que a relevancia desta solucao normativa se encontra
fortemente limitada desde o momento em que o CCP optou por qualificar
todos os contratos de aquisicao e locagao de bens moéveis e de aquisicao de
servigos publicos como contratos administrativos, contratos estes que, por nao
serem, anteriormente, contratos administrativos, mas estarem submetidos a
regras de contratacao publica, eram o objeto prioritario da aplicacao da
previsao da al. e) do n?1 do art. 42 do ETAF.

Semelhante interpretacao é dada por José Carlos Vieira de Andrade, segundo
o qual, a alinea e), tal como confere aos tribunais administrativos competéncia
para julgar os litigios que tenham por objeto a validade de atos pré-
contratuais inseridos em procedimentos administrativos, também no que se
refere as questoes de interpretacao, validade e execugao de contratos, nao
abrange apenas os contratos administrativos, mas também quaisquer outros
contratos celebrados nos termos da legislagcdo sobre contratagdo publica, por
pessoas coletivas de direito publico ou outras entidades adjudicantes. (...) a
legislacao referida, em especial o Cddigo dos Contratos Publicos (CPC), ao
regular os procedimentos pré-contratuais, também se aplica aos contratos de
direito privado celebrados pela administracao, bem como alguns contratos

celebrados por entidades privadas que sejam entidades adjudicantesJA]".
Como tal, ainda que o contrato de empréstimo celebrado entre a Agéncia
Portuguesa de Apoio ao Desenvolvimento, e os executados, possa ser
considerado como um contrato de direito privado, tal qualificacao nao
constituiu fator de exclusdo da competéncia do tribunal administrativo.

Quanto a solugao a que chegou o Acérdao do Tribunal dos Conflitos de
26-10-2017, citado pelo Apelante - respeitante a um contrato de mutuo
concedido por uma entidade bancaria e uma regiao auténoma e em que “as
partes convencionaram livremente os termos e as condi¢coes do contrato sem
qualquer imposicao legal no que respeita ao respetivo regime substantivo,
assumindo a relagdao material controvertida uma natureza-juridico privada” -
nao tem aplicagcao ao caso em apreco.
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2. Se a execucao judicial do contrato celebrado por entidade
administrativa se encontra excluida da competéncia dos tribunais
administrativos

Quanto ao argumento do Apelante de que nao nos encontramos perante fase
contratual liminar, nem perante a “validade e execucao de contratos”, mas
perante uma fase posterior, também nao colhe.

A fase da “execucdo dos contratos” tanto abrange a execugao voluntaria como
a execucao coerciva da prestagao, na sequéncia de incumprimento do devedor.

Como afirma a tal respeito, Mario Aroso de Almeida, enquadram-se na
categoria de do artigo 42, n?1, al. e) do ETAF e 379, n?1, al. 1), do CPTA, “as
pretensoes respeitantes ao incumprimento dos contratos cuja apreciacao se
encontra submetida a jurisdicdo administrativa. Estas pretensdes podem
dirigir-se, tanto a exigir o cumprimento do contrato, como a fazer valer a
responsabilidade contratual decorrente do seu incumprimento e tento podem
ser propostas por contraentes privados, como por contraentes publicos: pelo
menos, no ambito das relagdes constituidas por contratos que a lei nao

[51.

qualifique como contratos administrativos
A Apelacao é, assim, de improceder.
IV - DECISAO

Pelo exposto, acordam os juizes deste tribunal da Relagao em julgar a
apelacao improcedente, confirmando-se a decisao recorrida.

Custas a suportar pelo Apelante.

Coimbra, 11 de fevereiro de 2025

V - Sumario elaborado nos termos do art. 6632, n?27 do CPC.

(...).

11 Cfr., Jonatas E. M. Machado, “Breves consideracdes em torno do ambito da
justica administrativa”, in “A Reforma da Justica Administrativa”, Boletim da
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F.D.U.C., Coimbra Editora 2005, pag. 86.

[2] Era o seguinte o teor de tais normas:

“b) Fiscalizagdo da legalidade das normas e demais actos juridicos emanados
por pessoas colectivas de direito publico ao abrigo de disposi¢oes de direito
administrativo ou fiscal, bem como a verificacdo da invalidade de quaisquer
contratos que directamente resulte da invalidade do acto administrativo no
qual se fundou a respectiva celebracgdo;

e) Questoes relativas a validade de actos pré-contratuais e a interpretacdo,
validade e execucdo de contratos a respeito dos quais haja lei especifica que
0s submeta, ou que admita que sejam submetidos, a um procedimento pré-
contratual regulado por normas de direito publico;

f) Questoes relativas a interpretacdo, validade e execuc¢do de contratos de
objecto passivel de acto administrativo, de contratos especificamente a
respeito dos quais existam normas de direito publico que regulem aspectos
especificos do respectivo regime substantivo, ou de contratos em que pelo
menos uma das partes seja uma entidade publica ou um concessiondrio que
actue no admbito da concessdo e que as partes tenham expressamente
submetido a um regime substantivo de direito publico;”

[31 Manual de Processo Administrativo”, 52 ed., 2021, Almedina, pp.174 e
177-178.

[4] A Justica Administrativa, Ligoes, 192 ed., 2022, Almedina, pp.109-110.
[51 “Manual de Processo Administrativo, 52 ed., 2021, Almedina, p. 126.
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