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DA APLICACAO A TODA A ATIVIDADE DA
ADMINISTRACAO, MESMO QUE «DE GESTAO PRIVADA»,
DOS PRINCIPIOS GERAIS DA ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA E DAS NORMAS CONCRETIZADORAS
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS DOS ADMINISTRADOS

COMENTARIO AOS ACORDAOS
DE 23 DE MARCO DE 2003 DO S. T. J.
E 218/2007, DE 23 DE MARCO DE 2007 DO T. C.

Joao Pacheco de Amorim !
Fausto Ferreira?

ACORDAO DO SUPREMO TRIBUNAL DE JUSTICA
de 23 de Marco de 2003

RELATOR: Conselheiro Luis Fonseca

PROCESSO: n.° 03B027

SUMARIO: I - Os contratos celebrados entre o recorrente e o IFADAP tém
natureza privada, tendo a rescisao efetuada a natureza de declaragao negocial
e nao de cato administrativo. II - Os tribunais comuns sao os materialmente
competentes para conhecer da causa.

Acordam no Supremo Tribunal de Justica:

“A” deduziuembargos de executado, porapenso a execugao que lheémovida
pelo Instituto de Financiamento e Apoio ao Desenvolvimento da Agricultura
e Pescas (IFADAP), pedindo que os mesmos fossem julgados procedentes,
declarando-se a execugdo sem efeito. Contestou o embargado, pronunciando-se
pela improcedéncia dos embargos. No saneador julgaram-se improcedentes as
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2 Professor Auxiliar da Faculdade de Direito da Universidade Lusiada - Norte

Lusiada. Direito * 14 (2015) 159



Joao Pacheco de Amorim e Fausto Ferreira

alegadas excecoes de inexequibilidade do titulo executivo, tendo o embargante
recorrido desta decisao, recurso que foi admitido com subida deferida.

O processo seguiu seus termos normais, realizando-se a audiéncia de
julgamento.

Realizada a audiéncia de julgamento, foi proferida a sentenga de 13 de Julho
de 2001 onde se julgaram os embargos improcedentes.

O embargante apelou, tendo a Rela¢ao de Lisboa, por acordao de 21 de Maio
de 2002, negado provimento aos recursos, confirmando as decisoes impugnadas.

O embargante interpds recurso de revista para este Tribunal, concluindo,
assim, a sua alegagao do recurso:

A) Dos fundamentos do recurso jurisdicional:

1- Vem o presente recurso interposto do acordao proferido pelo Tribunal da
Relagao de Lisboa, com base na diversidade de fundamentos: por um lado, em
violagao de lei substantiva e, por outro lado, em nulidade, nas modalidades de
omissao de prontincia e, também de falta de fundamentacao.

B) Da nulidade do acordao recorrido com fundamento em omissao de
pronuncia e falta de fundamentacao:

2- Iniciando a abordagem pelos aspetos formais que conduzem a nulidade
do acordao recorrido, mais concretamente pelo fundamento de omissao de
pronuncia, dir-se-a que, por partir do erroneo e insuficiente pressuposto da
natureza jus-privatistica dos contratos e, consequentemente, do ato de rescisao
praticado pelo IFADAP, o acordao referido nao se chegou a pronunciar sobre a
violagao do principio da proporcionalidade, do dever de notificacao, nem sobre
os restantes principios gerais de direito administrativo que norteiam toda a
atividade (publica ou privada) dos entes administrativos - incluindo o proprio
IFADAP.

3- Ao mesmo resultado - a nulidade de prontncia - pode-se chegar
pelo confronto do contetido da conclusao x oportunamente formulada pelo
recorrente com o contetido do acordao recorrido, na medida em que nao tomou
conhecimento sobre a suscitada questao da inexigibilidade (parcial) da obrigagao
exequenda, em virtude de a data em que foi decidida a rescisao ser o recorrido
exequente (o IFADAP) quem se encontrava em divida para com o executado
recorrente quanto a tiltima prestagao do subsidio contratado.

4- Juntamente com todos estes fatores, um outro concorre para a nulidade
da decisao recorrida: referimo-nos a falta de fundamentagao, uma vez que nao se
vislumbram (direta ou indiretamente, por remissao) quais os fundamentos e os
passos logicos que terao contribuido para a negagao da qualificagao juridica dos
contratos como sendo contratos de execucao continuada.

Sem prejuizo,

C) Da violagao de lei substantiva: da natureza administrativa dos contratos:
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5- Dando agora entrada na analise dos aspetos substanciais que a presente
questao suscita, impoe, desde logo, a necessidade de se proceder a determinagao
da natureza juridica dos contratos celebrados entre o IFADAP e A.

6- Conjugando a defini¢ao de contrato administrativo consagrada na lei
(quer para efeitos substantivos, quer para efeitos contenciosos) com os elementos
fornecidos pela doutrina e pela jurisprudéncia, forcosa é a contestacao de que
o(s) contrato(s) celebrado entre o IFADAP e A constituem verdadeiros contratos
administrativos.

7- Ora, no caso em aprego, um dos sujeitos (parte contratual) apresenta-se
como sendo o IFADAP, ou seja, uma pessoa coletiva de Direito Putblico, dotada
de autonomia administrativa e financeira, e com competéncia para celebrar
contratos administrativos e exercer poderes de direito administrativo atraveés
de atos administrativos, no ambito de autotutela declarativa, desde que acteu
investido de prerrogativas de autoridade (cfr. art. 3°, n° 2 do Estatuto do IFADAP
aprovado pelo Decreto-Lei n® 414/93 de 23 de Dezembro).

8- O IFADAP pretendia com a celebracao daqueles contratos, alcangar
determinados objetivos e finalidades que curiosamente coincidem e integram-
se nas suas atribui¢oes, conforme estao consagradas no art. 5° do Decreto-Lei n°
414/93 de 23 de Dezembro.

9- A estas caracteristicas acresce (tem que acrescer) ainda o facto
determinante de a pessoa coletiva de Direito Publico estar investida de poderes
de autoridade, através dos quais pratica um ato administrativo de rescisao (o
que corresponde ao exercicio do poder sancionatorio consagrado no proprio
contrato) acompanhado da defini¢ao com forga de titulo executivo das quantias
a devolver e das indemnizacoes a satisfazer.

10- A conclus@o a que se chega no acordao recorrido nao é aquela que mais
se adequa - extravasando mesmo, em larga medida, o tipo legal - ao enunciado
do citado preceito, traduzindo-se mesmo numa sua interpretagao contra legem,
a qual, nos termos do art. 721° do C.P.C., serve de fundamento especifico do
recurso de revista interposto.

11- O legislador nao pretendeu qualificar genericamente como de direito
privado ou de direito publico as relagoes juridicas em que o IFADAP fosse
interveniente.

12- Contudo, mesmo que essa fosse sua intengao, a citada norma (art. 3°, n°2
do Estatuto do IFADAP) teria de ser interpretada in totum, ou seja, sem descartar
a ressalva, constante da sua parte final, do regime de direito publico - regime
este potencialmente aplicavel em todos aqueles casos em que o IFADAP acteu
investido de prerrogativas de autoridade.

13- S0 assim - tendo em mente o disposto na parte final da norma identificada
supra - & que se pode entender a jurisprudencia quer dos Tribunais Judiciais
quer dos Tribunais Administrativos quando estes se pronunciam pela natureza
administrativa de contratos celebrados pelo IFADAP com “terceiros” e, também,
consequentemente, pela natureza administrativa de atos praticados por este
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instituto piblico na execugao de tais contratos.

14- Note-se que em outras ocasides, designadamente em sede de outros
processos judiciais, no ambito dos quais foram suscitadas questoes analogas
as presentes no caso sub judicio, a orientagao preconizada pelo IFADAP foi no
sentido de defendera qualificagao destes contratos como de direito administrativo,
aceitando, portanto, a competéncia dos tribunais administrativos para julgarem
todas as questoes emergentes daquelas relagoes juridicas administrativas.

15- Nao deve deixar de ser sublinhada a contradicao em que incorre o
acordao objecto do presente recurso, nuns casos, expressa na adesao a posicao
(e aos fundamentos veiculados) veiculada por aquele instituto piiblico, noutros
pela contradi¢ao que revela em alguns pontos, designadamente, na assungao da
natureza privatistica dos contratos acima identificados, muito embora, repare-se,
reconheca a natureza administrativa do titulo executivo (a certidao) que esta na
base do processo executivo.

D) Da violagao de lei substantiva: da natureza administrativa do acto de
rescisao:

16- Nos termos da lei - art. 180° do CPA - a Administragao, no exercicio da
autoridade publica contratual, pode praticar actos administrativos atraves dos
quais exerca poderes de modificacao do contetido das prestacoes, poderes de
direccao, fiscalizacao e sancionatorio.

17- Ora, no caso sub judicio € verdade que o IFADAP (contraente piiblico)
praticou um acto administrativo através do qual rescindiu unilateralmente
o contrato administrativo de atribui¢ao de ajuda celebrado ao abrigo do
Regulamento CEE n°® 2328/91, do Conselho. Todavia, lembre-se que, nos
termos da lei - art. 53°, n°® 1 do Dec-lei n°® 81/91 de 19 de Fevereiro - aquela
declaragdo rescisoria, classificada como um acto administrativo proprio sensu,
foi acompanhada da defini¢do, com forca de titulo executivo, das quantias a
devolver e das indemnizacOes a satisfazer.

18- Pelo que, o acto praticado pelo IFADAP no sentido de rescindir o
contrato subjacente ao presente recurso devera ser considerado como um
acto administrativo de execugao do proprio contrato, mediante o qual aquele
contraente publico, fazendo uso da prerrogativa de autoridade ptblica contratual,
exerce o poder sancionatorio contratualmente consagrado.

19- Qualificado o acto de rescisdao como um verdadeiro acto administrativo
de execucao - art. 120° do CPA - cumpre desde logo verificar se o ente piblico -
o IFADAP - que praticou o acto, respeitou (ou nao) os deveres legais a que esta
adstrito, designadamente o dever de correcta notificagao e de fundamentagao
expressa do mesmo acto administrativo.

20- Assim sendo, em face do enquadramento constitucional, legal e
contratual subjacente a presente questao, o acto administrativo de rescisao do
contrato administrativo (manifestagao do poder sancionatorio do ente piiblico)
deveria, como tal, ter sido notificado a todos os interessados, ou seja, a todos
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aqueles cuja posicao juridica foi afectada pela decisao procedimental.

21- Logo, e atendendo a este imperativo originario do clausulado do proprio
contrato administrativo, & forcoso o entendimento de que a notificagao de
qualquer acto administrativo que tenha como destinatario o referido contraente
particular/beneficiario devera ser sempre dirigido para o domicilio previamente
indicado naquele contrato.

22- Na verdade, & a propria CRP que, ao estabelecer esse mesmo dever,
circunscreve essa obrigacao da Administragao aos actos administrativos que
“afectem direitos ou interesses legalmente protegidos”.

23- Pelo que outra via nao resta que nao seja considerar que a entidade
administrativa responsavel pela pratica do acto nao justificou convenientemente
a decisao, nao cumprindo os ditames legais enunciados pelos arts. 124° e segs. do
CPA, maxime o disposto no n° 1 do art. 125° do mesmo Codigo.

24- Na verdade, o IFADAP nao so6 nao identificou a situagao real (ou de
facto) ocorrida, como também nao efectuou a sua subsungao na previsao legal.
Antes se limitou a retirar as consequéncias de pressupostos de facto que eram
totalmente desconhecidos do administrado (contraente particular) e que nem por
isso lhe foram notificados.

25- A estas mesmas questdes acresce ainda a necessidade de averiguar
a conformidade da actuagao do ente piiblico, o IFADAP, com o conjunto de
principios gerais que norteiam toda a actividade da Administragao Publica
- os principios da proporcionalidade, da conservagao dos actos juridicos e da
proteccao da confianga - seja ela de direito publico ou de direito privado (n° 5
do art. 2° do CPA), quer se trate de aplicagoes de sangdes, do constituicao de
deveres e encargos, ou ainda em matéria de atribuicao de ajudas (Direito das
Subvencoes).

26- Perante os factos constantes deste processo, somos levados a afirmar que
a opgao pela rescisao do contrato administrativo nao se revela como a decisao
(mais) adequada a finalidade visada, e muito menos necessaria e proporcionada
em sentido estrito (na equacao custos para o particular/beneficios para o interesse
plblico) relativamente aos objectivos que se pretendia realizar.

27- Com efeito, a solucao de modificacao/reducao do contrato & aquela que
mais se adequa aos principios gerais do direito que tutelam toda a actividade
administrativa, sendo também aquela que se encontra alicer¢ada nao sd no plano
legislativo (CRP e CPA), contratual (nao so6 na clausula F.1 como também na
clausula F.2) mas também factual.

28- Sb assim se respeitara, portanto, o principio da proporcionalidade nos
vectores da adequacgao, da necessidade e da proporcionalidade entendida em
sentido estrito.

29- Da mesma forma esta soluc¢ao & ainda aquela que se compagina com
o principio da conservagao dos actos juridicos, aplicado, mutatis mutandis, aos
contratos administrativos.

30- Ainda no tocante a invalidade do acto administrativo de rescisao do
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contrato, cumpre dizer que viola o principio da proteccao da confianga (neste caso
do administrado), pois verifica-se uma flagrante viola¢ao - caracterizada como
inadmissivel, arbitraria e demasiadamente onerosa - das legitimas expectativas
do recorrente.

31- A redugao/modificagao contratual que aqui tenha lugar nao pode
deixar de atender ao facto de o particular beneficiario ter realizado - ainda que
nao totalmente de acordo com os termos previstos no contrato - os investimentos
considerados como essenciais para a execu¢ao do contrato administrativo
celebrado com aquele ente piiblico.

32- Com efeito, a manutencao do contrato administrativo em analise
apresenta desse ponto de vista toda a pertinéncia, dado que é suposto manter a
exploragao subsidiada, tal e qual se encontra no momento presente e nao obstante
as alteracOes realizadas ao plano de execugao do contrato, as potencialidades
suficientes e necessarias para que considere satisfeito - ainda que porventura nao
totalmente - o interesse publico que presidiu a celebracao do contrato.

33- Em suma, nao deve o particular beneficiario ser condenado na restitui¢ao
tout court dos 55% em causa da totalidade dos montantes recebidos a titulo de
ajudas, mas tao so pagar uma determinada quantia, a titulo de penalidade, pela
alteracao das regras de execugao do referido contrato, proporcional a respectiva
gravidade.

34- Por outro lado, contrariamente a tese que vingou no acordao recorrido,
a rescisao é invalida porquanto tomada ja depois de expirado o prazo de vigéncia
do contrato, ou seja, ja depois de este caducado, enfermando por isso de vicio de
violagao de lei por erro nos pressupostos.

35- E que o deferimento da eficacia do acto para data posterior a caducidade
do contrato privou-o de objecto, uma vez que o objecto se tornou juridicamente
impossivel. Por outras palavras, nao & (juridicamente) possivel rescindir um
contrato que ja caducou.

36- O que gerou um vicio do acto ao objecto - objecto juridicamente
impossivel, o qual é gerador de nulidade, nos termos da al. ¢) don° 2 do art. 133°
do CPA.

37- Até tera existido um acto (administrativo) de rescisao. SO que foi
notificado para outra morada que nao a do executado, e feita em terceira pessoa
que nao o executado - nem sequer em alguém que com ele viva (vivesse), ou até
que com ele contacte (contactasse) habitualmente, como se provou no processo.
E nao foi o mesmo acto acompanhado da necessaria fundamentagao expressa.

38- A obrigacao exequenda é inexigivel, em virtude de a data em que foi
decidida a rescisao ser o recorrido exequente quem se encontrava em divida para
com o executado recorrente quanto a tiltima prestagao do subsidio contratado -
desrespeitando, claramente, a clausula C3 do contrato, que obrigava o IFADAP
a atribuir a parcela em questao independentemente da apresentagao dos
documentos comprovativos da correspondente aplicaczo.

< .

39- Contrariamente a posicao vertida no acdordao recorrido, como nas

164 Lusiada. Direito * 14 (2015)



Da aplicacao a toda a actividade da administracao, mesmo que «de gestao ..., pp. 159-205

alegacoes do IFADAP, a natureza de contratos de execugao continuada obstaria
a aplicacao da regra da retroactividade prevista non°1 do art. 434° do Cod. Civil.

40- Emrigor, ao legitimar que a resolucao contratual abranja as prestacoes ja
efectuadas o acordao recorrido esta em flagrante contradi¢ao com a parte inicial
do n°2 do artigo acima referido.

41- Note-se que nao se verifica a excep¢ao contida na parte final do
mesmo preceito, por o IFADAP nao ter provado a existéncia de um vinculo que
legitimasse a resolucao de todas as prestagoes ja efectuadas.

E) Da incompeténcia dos tribunais comuns:

42- O art. 212°, n° 3 da CRP, norma delimitadora da competéncia material
dos tribunais administrativos, tem o alcance de constituir uma “regra definidora
de um modelo tipico, susceptivel de adaptacoes ou de desvios em casos especiais,
desde que nao fique prejudicado o niicleo caracterizador do modelo”.

43- Quanto a este preceito perfilhamos a orienta¢ao que converge no
sentido de permitir a subtraccdo a competéncia de julgamento de determinadas
questoes (litigios emergentes de relagdes juridicas de direito administrativo),
com a ressalva de que a validade da restricao da competéncia natural daqueles
tribunais obedeca a determinadas condicoes.

44- Consistindo esta relagao uma verdadeira e inequivoca relagao juridica
administrativa emergente de um contrato administrativo de atribui¢ao, em
que o ente publico - IFADAP - pratica actos de autoridade, designadamente o
acto de rescisdao contratual, nao vislumbramos qualquer justificacao razoavel e
susceptivel de fundamentar de uma forma minimamente consistente a referida
alteracao de competéncia dos tribunais fixada na Constituicao.

45- Assim sendo, o Dec-Lei n° 81/91 de 19 de Fevereiro padece do vicio de
inconstitucionalidade material por violagao do disposto no art. 212°, n°® 3, quando
interpretado (este preceito constitucional) no sentido de sd6 permitir em casos
pontuais (de modo a salvaguardar o chamado niicleo essencial), a subtracgao
de questdes de direito administrativo aos tribunais administrativos, e desde que
essa alteracao de competéncias esteja devidamente fundamentada (na esteira da
jurisprudeéncia preconizada pelo Tribunal Constitucional e pelo STA).

46- Acresce ainda o facto de a matéria de atribuicao de competéncia (ainda
que pontual) a outros tribunais (designadamente os tribunais comuns) integrar o
conjunto de ambitos materiais que pertencem a reserva relativa de competéncia
legislativa da Assembleia da Repiiblica - art. 165°, n° 1, al. p) da CRP.

47- Com efeito, se o conteido do Dec-Lei n° 81/91 versa sobre matérias
sujeitas a reserva da Assembleia da Reptiblica, e se 0 mesmo nao foi devidamente
habilitado por lei de autorizacao legislativa, nao resta retirar outra conclusao que
nao a da desconformidade daquele diploma legal com o parametro normativo
constitucional, aqui constituido pelo art. 165°, n° 1, al. p), padecendo portanto por
esta via também do vicio deinconstitucionalidade - agora de inconstitucionalidade
formal (organica).
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48- O Tribunal Civel de Lisboa é tribunal incompetente para o julgamento

de qualquer questao emergente dos contratos identificados, designadamente a
questao abordada no presente recurso.

49- Incompetencia que se qualifica como absoluta por violagao das regras

relativas a competéncia em razao da matéeria - arts. 66° e segs. do CPC - uma
vez que se esta em presenca de um litigio emergente de uma relagao juridica
administrativa que, em conformidade com o art. 212°, n°® 3 da CRP, deveria
pertencer a competéncia natural dos tribunais administrativos.

166

F) Simula das normas e principios violados:

50- O acordao recorrido fez incorrecta aplicagao das seguintes disposicoes:

a) Disposi¢des contratuais:

al) clausula J3 (domiciliagao das partes)

a2) clausula C3 (atribuicao da ajuda)

a3) clausula F2 (regra da redugao do negocio)

b) Disposic¢oes legais:

bl) art. 5° do CPA (violagao do principio da proporcionalidade)

b2) art. 292° do CC (violagao do principio do aproveitamento do negocio
juridico, na vertente de redugao)

b3) arts. 66° e 132° do CPA (incumprimento do dever de notificacao de actos
constitutivos de deveres ou encargos)

b4) art. 133°,n° 2, al. ¢) do CPA (incumprimento do donus de praticar um acto
com objecto juridicamente impossivel)

b5) art. 124° do CPA (incumprimento do dever de fundamentagao expressa
dos actos administrativos)

bo) art. 178°, n°1 do CPA (incorrecta qualificacao, a luz do critério enunciado
neste artigo, dos contratos de atribui¢ao de ajuda)

b7) arts. 120° e 180°, als. a), c) e e) (incorrecta qualificacao, a luz dos critérios
enunciados nestes artigos, do acto de rescisao dos contratos de atribuigao
de ajudas)

b8) art. 434°, n°® 2 do CC (inexigibilidade das prestacoes aprovadas pelo
IFADAP e quanto a negacao da qualificagao do contrato como de execugao
continuada)

b9) art. 660° conjugado com a al. d) do n° 1 do art. 668°, ambos do CPC
(quanto ao incumprimento do dever de apreciagao de todas as questoes
suscitadas pelas partes)

b10) art. 659° conjugado com a parte inicial da al. d) do n° 1 do art. 668°,
ambos os preceitos do CPC (quanto ao incumprimento do dever de
fundamentacao).

¢) Normas constitucionais:

cl)art.268° n°3 da CRP (violagao dos deveres denotificagao e fundamentacao
dos actos administrativos)

c2) art. 266°, n° 2 da CRP (violacao do principio da proporcionalidade).
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Ou, caso assim nao se entenda, fez a mesma sentenga incorrecta aplicagao
das seguintes disposi¢des constitucionais:
a) art. 212°, n° 3 da CRP (reserva material de jurisdicao dos tribunais
administrativos)
b) art. 165° n°1, al. p) da CRP (reserva relativa da Assembleia da Repiiblica
em sede de organizacao e competéncias dos tribunais)

Termina, pedindo o provimento do recurso e, consequentemente, ao abrigo
do disposto no art. 668°, ex vi n°2 do art. 721° do CPC, declarar-se a nulidade do
acordao recorrido.

Ou, caso assim nao se entenda, dando provimento ao recurso, considerar-
se como invalido o acto administrativo de rescisao dos contratos, por manifesta
intempestividade, e ainda por ter o mesmo acto violado principios e normas
de direito administrativo com os quais se devia conformar, fazendo-se correcta
aplica¢ao do preceituado nas clausulas J3, C3, F2 dos contratos de atribui¢ao de
ajuda em que supostamente se funda o presente processo executivo, nos arts. 5°,
66°,132°,133°% n° 2, al. ), 124°,178° n° 1, 120° e 180°, als. a), c) e e) do CPA, 292°,
n° 2 e 434° n° 2 do CC sem esquecer, ainda, o n° 3 do art. 268° e o art. 266°, n° 2,
ambos da CRP.

Ou, caso assim nao se entenda, devera quando menos a Administragao
proceder a reduc¢ao dos contratos em conformidade com o principio da
proporcionalidade e segundo a regra do aproveitamento pela reducao do negocio
juridico, ainda nos termos dos normativos que se acabam de referir.

Ou, caso assim nao se entenda, devera o tribunal recorrido,
enquanto  tribunal civel e nao administrativo, ser considerado
absolutamente  incompetente = para o julgamento da  presente
questao, por aplicacao dos arts. 212°, n° 3 e 165° n° 1, al. p) da CRP.
Contra alegou o recorrido, pronunciando-se pela improcedencia do recurso,
pedindo a condenagao do recorrente como litigante de ma-fe.

Corridos os vistos, cumpre decidir.

Estao provados os seguintes factos:

1- O exequente interpds o processo principal no dia 12/3/99, apresentando
um documento intitulado “certidao de divida”, onde certifica que o ora
executado/embargante, A, beneficiou de prémio a primeira instalagao no
montante de 2.086.760%00 e de subsidio no montante de 10.752.556$00, este
dividido em quatro parcelas, sendo uma de 4.000.000$00, outra de 3.000.000$00,
outra ainda de 2.885.319%00 e uma wiltima de 867.237%00, bem como de subsidio
complementar no montante de 2.114.996$00, nos termos dos contratos de
atribuicao de ajuda celebrados em 30/12/93 e em 16/3/94, ambos fazendo parte
do processo n” 93.12.6554.0 arquivado no mesmo IFADAP, tudo isto nos moldes
melhor documentados a fls. 5/8 dos autos principais.

2- Em 25/6/93 o mesmo embargante entregou na Sub-Regiao-Braga da
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Direcc¢ao Regional de Entre-Douro e Minho do IFADAP o projecto de investimento
documentado a fls. 11/16 dos autos principais, com vista a instalagao de uma
exploracao sita na Quinta da Avelenda, Pa¢d, Arcos de Valdevez.

3- O projecto apresentado pelo embargante tinha por objectivo a sua
instalagao como jovem agricultor numa exploragao agricola em prédio da
familia, incluindo prémio a primeira instalagao e subsidio a habita¢ao propria,
como jovem agricultor, e ajuda suplementar ao jovem agricultor.

4- Os investimentos propostos eram a cultura horticola e floricola, em estufa,
bem como as plantas ornamentais de exterior, para aléem de outras produgoes
tradicionais.

5- Nessa sequéncia, o embargante e o embargado subscreveram, em
30/12/93 e 16/3/94, respectivamente, o “contrato de ajuda ao abrigo do
regulamento (CEE) 2328/91 do Conselho ...” e 0 “contrato de atribuicao de ajuda
ao abrigo da decisao das Comunidades Europeias n° C (92) 1878 de 30 de Julho
de 1992 e normativo complementar ...”, tal como insertos a fls. 9/10 dos autos
principais, onde se faz alusao a concessao de ajudas ao investimento, de um
subsidio a 1% instalagao de jovem agricultor e de um subsidio de complemento
a execugao do mesmo projecto de investimento, com alusao ao deposito dos
referidos montantes de ajuda na conta n° 3240 da CCAM de Ponte da Barca.

6- O embargante recebeu do embargado, ao abrigo dos mencionados
contratos, as seguintes importancias nas datas também a seguir indicadas:
2.086.760$00 em 20/1/94; 1.252.056300 em 20/1/94; 4.000.000$00 em 29/7/94;
3.000.000$00 em 14/12/94; 2.885.319%00 em 16/8/95; e 2.114.996$00 em 1/8/94,
correspondentes ao prémio a primeira instalagao, ao prémio a habitagao e ao
subsidio, atras indicados.

7- Na carta de resposta do embargante, datada de 27/1/98 e remetida ao
IFADAP, aquele inseriu o remetente “ A, R. ..., 4970 Arcos de Valdevez”, tal como
se documenta a fls. 115/117 dos autos.

8- O embargado/exequente emitiu a carta documentada a fls. 26/27 dos
presentes autos, datada de 20/10/98, dirigida ao aqui embargante, domiciliado
na “Rua ..., °, 4970 Arcos de Valdevez”, onde comunica a este Gltimo que
por deliberacao do Conselho de Administracdo tinha decidido rescindir
unilateralmente o mencionado contrato de retribui¢ao de ajudas referente aquele
projecto, produzindo aquela rescisao efeitos a partir daquela notificacao.

9- O embargante apresentou ao embargado a documentagao comprovativa
de parte do projecto de investimento, tal como se encontra descrito no relatorio n°
87/98 da Direcgao Central do embargado, documentado nos autos a fls. 104/112.

10- O embargadonao entregou ao embargante a t1ltima ajuda ao investimento
no valor de 867.237$00.

11- A elaboragao do projecto e a sua execucao foi acompanhada por um
engenheiro agronomo e um engenheiro agricola.

12- O embargado efectuou uma inspecgao a exploracdo agricola do
embargante em 13/12/96, com referéncia ao relatorio documentado a fls. 97/103
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dos autos (copia do relatorio dos servigos de controlo da Direc¢ao de Entre Douro
e Minho do IFADAP, datado de 17/12/96.

13- Na sequéncia dessa visita e do relatorio descrito, o embargante remeteu
ao IFADAP uma carta, datada de 18/12/96, com endereco “ A, Casa da Prova
- Pagd, 4970 Arcos de Valdevez”, onde faz alusao a inadequagdes do projecto
aprovado e solicita determinadas alteragdes e um prazo para integral conclusao
do projecto, tudo isto nos moldes documentados a fls. 113 dos autos, com
indicagao das alteragoes ao projecto que foram aceites, tal como se documenta a
fls. 56 dos autos, missiva essa que foi seguida,

14- de uma nova carta remetida pelo embargado (IFADAP) ao embargante,
datada de 8/1/98, com endereco “A, Casa da Prova - Pacd, 4970 Arcos de
Valdevez”, com informa¢ao das discrepancias relativamente aos elementos
de investimento comprovados e projecto realizado no terreno, tal como se
documenta a fls. 57,

15- e de uma carta de resposta do embargante, remetida ao embargado,
datada de 27/1/98, agora com o remetente “A, R. ..., 4970 Arcos de Valdevez”, tal
como se documenta a fls. 115/117 dos autos (vd. Descri¢ao na alinea G))

16- O embargado remeteu a missiva descrita em 8 para “A, R. ...,, 4970 Arcos
de Valdevez”, sendo essa carta recebida na morada em questao no dia 22/10/98,
nos moldes documentados a fls. 63 dos autos.

17- Isto na sequéncia de uma visita que os técnicos do embargado realizaram
aexploracado agricola do embargante, istoem 15/12/97, efectuando, na sequéncia,
o relatorio documentado a fls. 28/31 dos autos.

18- Na exploragao do embargante, nessa mesma data, a area coberta das
estufas era inferior a prevista e comprovada (relatorios documentados a fls.
28/31 e 104/112 dos autos, realizados pela Direc¢ao Central do embargado).

19- A instalacao de abetos havia sido efectuada numa area inferior a
prevista e comprovada (relatorios documentados a fls. 28/31 e 104/112 dos
autos, realizados pela Direccao Central do embargado).

20- A planta¢ao de azevinho havia sido efectuada numa area inferior a
prevista e comprovada (relatorios documentados a fls. 28/31 e 104/112 dos
autos, realizados pela Direccao Central do embargado).

21- O sistema de rega por aspersao a instalar nos abetos e azevinhos nao se
encontrava realizado (relatorios documentados a fls. 28/31 e 104/112 dos autos,
realizados pela Direcgao Central do embargado).

As questdes suscitadas no recurso respeitam a: a) nulidade do acordao
recorrido, por omissao de prontincia e falta de fundamentacao; b) incompeténcia
absoluta do tribunal comum; c) inconstitucionalidade apontada ao DL 81/91
de 19/2, caso tal questao nao seja prejudicada pela solu¢ao dada a questao
precedente; d) validade e eficacia da rescisao unilateral do contrato efectuada
pelo IFADAP; e) inexigibilidade da obrigacao exequenda; f) litigancia de ma-fe
do recorrente.
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Analisemos tais questoes:

a) Da nulidade do acordao recorrido:

A omissao de proniincia nao se verifica quanto a questdoes que
nao sao apreciadas porque o seu conhecimento esta prejudicado pela
solucao dada a outras questoes - cfr. art. 660°, n° 2 do C.P.C., e as questdes
nao se confundem com os argumentos e raciocinios utilizados pelas
partes com vista a solucdo que pretendem para essas mesmas questoes.
Entende o recorrente que “o acordao recorrido nao se chegou a pronunciar sobre
a violagao do principio da proporcionalidade, do dever de notifica¢ao, nem
sobre os restantes principios gerais de direito administrativo que norteiam toda
a actividade (piiblica ou privada) dos entes administrativos - incluindo o proprio
IFADAP.”

Porém, como a Relag¢ao qualificou o contrato como de direito privado, o
conhecimento daquelas questoes esta prejudicado pela solu¢ao dada a esta
questao.

Afirma ainda o recorrente que a Relagao “... ndo tomou conhecimento
sobre a suscitada questao da inexigibilidade (parcial) da obrigagao exequenda,
em virtude de a data em que foi decidida a rescisao ser o recorrido exequente
(o IFADAP) quem se encontrava em divida para com o executado recorrente
quanto a Gltima prestacao do subsidio contratado ...”

Porém, a Relagao emitiu prontncia expressa quanto a verificagao do
incumprimento contratual por parte do executado, quanto a validade da
resolugao operada e a exigibilidade/inexigibilidade das prestacoes efectuadas
pelo IFADAP - cfr. III - 3, c), pontos 1 e 2, do acordao recorrido.

Nao ha, assim, omissao de proniincia.

A nulidade de falta de fundamentacao a que se refere o art. 668° n°1, al. b)
do C.P.C,, s0 ocorre quando de todo em todo falta a fundamentacéo da sentenca
ou acordao, e nao quando essa fundamentac@o exista, ainda que seja mediocre -
cfr. acordao do STJ de 23/11/00, revista n° 3080/00 da 7* Seccao.

No acordao recorrido fundamentou-se a decisao que, negando provimento
aos recursos, confirmou as decisoes impugnadas.

No que respeita a qualificagao dos contratos como de execugao continuada,
trata-se de mero argumento apresentado pelo recorrente para sustentar a sua
tese da inexigibilidade das prestacoes, questao esta que a Relagao resolveu
fundamentadamente.

Nao ha, assim, falta de fundamentacao.

b) Da incompeténcia absoluta do tribunal comum:

A competéncia do tribunal afere-se pelos termos da pretensao do autor,
compreendidos os respectivos fundamentos - cfr. Prof. Manuel de Andrade,
“No¢oes Elementares de Processo Civil, ed. de 1979, pag. 91 e, entre outros, os
acordaos do S.T.J. de 27/6/89, BM] n° 388, pag. 464, e de 20/2/90, BMJ n° 394,
pag. 453.
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Os contratos em causa foram celebrados entre o IFADAP, instituto de
direito puiblico, dotado de personalidade juridica, com autonomia administrativa
e financeira e patrimonio proprio e o recorrente; e designados por «de atribui¢ao
de ajuda ao abrigo do Regulamento (CEE) 2328/91 do Conselho e legislagao
complementar» e «atribui¢ao de ajuda ao abrigo da decisao das Comunidades
Europeias n° C (92) 1878 de 30 de Julho de 1992 e normativo complementar».

A competéncia dos tribunais comuns em matéria civel e criminal é residual
- cfr. arts. 211°, n° 1 da CRP, na redac¢ao dada pela Lei Constitucional n°®1/97 de
20/9, 14° da LOT]J aprovada pela Lei n° 38/87 de 23/9, normas vigentes quando
da instauracao da acgao executiva a que respeitam os presentes embargos de
executado.

Os tribunais administrativos tém competéncia parajulgar litigios resultantes
de actos de gestao publica mas ja nao tém competéncia para julgar litigios que
resultem de actos de gestao privada.

Efectivamente, conforme dispoe o art. 212°, n° 3 da CRP, aos tribunais
administrativos compete o julgamento das acgdes e recursos contenciosos
que tenham por objectivo dirimir os litigios emergentes das relacoes juridicas
administrativas.

Correspondendo a esta norma constitucional, dispoe o art. 3° do Estatuto dos
Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF), aprovado pelo DL n° 129/84 de 27
de Abril, que “Incumbe aos tribunais administrativos e fiscais, na administracao
da justica, assegurar a defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos,
reprimir a viola¢ao da legalidade e dirimir os conflitos de interesses piiblicos e
privados no ambito das relacoes administrativas e fiscais.”

E excluem-se do ambito da jurisdi¢ao administrativa as questoes de direito
privado, ainda que qualquer das partes seja pessoa de direito publico - cfr. art.
4°,n°1, al. f) do ETAF.

O art. 51°, n° 1, al. g) do ETAF estabelece competir aos tribunais
administrativos de circulo conhecer das ac¢des sobre contratos administrativos e
sobre a responsabilidade das partes pelo seu incumprimento.

Eoart. 9°, n°1 do mesmo Estatuto da-nos a nocao do contrato administrativo
para efeito de competeéncia contenciosa, nestes termos: «o acordo de vontades
pelo qual € constituida, modificada ou extinta uma relagao juridica de direito
administrativo.».

Acrescentando o n° 3 desta norma que o disposto na alinea g) do n°1 do
art. 51° nao exclui o recurso contencioso de actos administrativos destacaveis
respeitantes a formacao e a execugao dos contratos administrativos.

Com interesse para a delimitacao de competéncias entre a jurisdigao
ordinaria e a administrativa, refere o acordao do STA de 26/6/97, in Acordaos
Doutrinais do Supremo Tribunal Administrativo, n® 433, Janeiro de 1998, que:
«Encontramos em Jean Rivero, Direito Administrativo, 1991, a ideia expressa na
pagina 197, de que o principio a ter em conta para a delimitagao de competéncias
entre a jurisdi¢ao ordinaria e a administrativa, sera este: a competéncia segue o
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fundo - havera que repartir entre o juiz ordinario e o juiz administrativo os litigios
nascidos da actividade administrativa, consoante ponham em jogo a aplicagao de
regras de Direito Privado ou de Direito Administrativo.

Baseia-se, para tanto, na distingao entre actos de gestao publica e actos de
gestao privada.

E acrescenta, na pagina 198:

«O proprio facto de a Administragao ter praticado um acto juridico, (...),
implica que ela escolheu o quadro juridico do seu acto: o efeito que procura situa-
se necessariamente ou no terreno do direito pitblico ou no do direito privado.

Desde logo o «exame do acto» seria suficiente para decidir da conexao do
litigio com uma ou outra competéncia.»

Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, I, 1991, na pag. 134
refere que gestao publica € uma expressao usada para designar a actividade
plblica da administracao, que sera contraposta a gestao privada quando se vise
designar a actividade que a Administracdo desempenha, ainda e sempre para
fins de interesse puiblico, mas utilizando meios de Direito Privado.»

Nos contratos em causa a rescisao unilateral por banda do IFADAP esta
prevista na clausula F1, que estabelece: «Para aléem das situagoes expressamente
previstas, o IFADAP podera unilateralmente rescindir ou modificar o presente
contrato no caso de incumprimento pelo

Beneficiario de qualquer das suas obrigacoes ou da inexisténcia ou
desaparecimento, que lhe seja imputavel, de qualquer dos requisitos da concessao
da ajuda.»

Portanto, a rescisao unilateral dos contratos da parte do IFADAP tem base
contratual, nao estando so dependente da verificacao de imperativos de interesse
publico, ainda que fundamentados.

Os contratos em causa resultantes do acordo de vontades, sao a fonte dos
direitos e obrigacdes dos contratantes.

A faculdade prevista de o IFADAP os rescindir unilateralmente tem
de assentar no incumprimento da outra parte (como se verificou) ou no
desaparecimento, também imputavel ao beneficiario, de qualquer dos requisitos
da concessao da ajuda.

Desta forma, a rescisao efectuada tem a natureza de declaracao negocial e
nao de acto administrativo passivel de impugnacao contenciosa, isto &, « ... a fonte
de conformagao do direito, no caso, nao residiu em hipotética decisao autoritaria
da Administracao que, fora ou independentemente do contrato, & imposta ao
contraente particular, mas no proprio acordo de vontades livremente negociado
entre ambos.» - cfr. acordao do STA, Pleno da Sec¢ao do CA, de 2/5/01, recurso
n° 044269).

Perfilhamos, pois, a orientagao do STJ de 12/10/00, Agravo n°® 2337/00 - 2°
Sec¢ao, publicado na C.J./STJ, Ano VIII, Tomo 3, pags. 74 e segs., nomeadamente
na parte aplicavel ao presente caso, segundo a qual, « ..., 0 IFADAP nao interveio
no contrato - cujo incumprimento culminou na extracgao do titulo executivo a
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que se reportam os presentes autos investido em qualquer em qualquer posicao
de autoridade ou supremacia relativamente ao executado ora recorrente,
nao emitiu relativamente a respectiva relagao intersubjectiva qualquer “acto
administrativo” segundo a defini¢ao vertida no art. 120° do Codigo de
Procedimento Administrativo aprovado pelo DL 442/91 de 15/11 (CPA 91), com
respaldo no n° 4 do art. 268° da Constitui¢ao da Reptiblica.

... interveio no contrato de financiamento (ou seja do contrato de atribuigao
de ajuda a que se refere a matéria de facto) despido de qualquer veste autoritaria,
em pleno pé de igualdade com o executado-embargante e ora recorrente.

E, de resto, o n° 2 do art. 3° do citado Estatuto que expressamente postula
que “o IFADAP esta sujeito as normas de direito privado nas suas relagoes
contratuais com terceiros sempre que nao deva actuar investido de prerrogativas
de autoridade”.»

Portanto, & de concluir que os contratos celebrados entre o recorrente e o
recorrido ndo revestem a natureza de administrativos.

Em tais contratos estabeleceu-se uma relacédo juridica de direito privado,
nao se devendo considerar acto administrativo destacavel a rescisao unilateral
feita pelo IFADAP.

Assim, esta causa estd incluida na competéncia material dos tribunais
judiciais, nomeadamente da 1* Vara Civel da Comarca de Lisboa, sendo
improcedente a invocada excepgao de incompeténcia absoluta.

¢) Da inconstitucionalidade apontada ao DL n° 81/91 de 19/02:

Baseia-se o recorrente, ao arguir as inconstitucionalidades organica
e material do DL n° 81/91 de 19/2, no pressuposto de que o caso sub
judice tratava de questao atinente a uma relagao juridico administrativa
que o referido diploma legal permitia que fosse resolvida pelos tribunais
comuns, 0 que nao seria autorizado pelas normas constitucionais que refere.
Porém, como se demonstrou, nao se esta perante questao respeitante a qualquer
relagao juridico-administrativa, nao tendo as instancias aplicado o DL n°® 81/91,
com o alcance que o recorrente considera inconstitucional.

O conhecimento das invocadas inconstitucionalidades esta prejudicado pela
solucao dada, da relagao contratual entre o IFADAP e o recorrente ter natureza
privada.

d) Da validade e eficacia da rescisao unilateral do contrato efectuada pelo
IFADAP:

A sustentacao pelo recorrente da ineficacia e invalidade da rescisao unilateral
dos contratos funda-se na alegada inobservancia de preceitos e principios de
direito administrativo (e, por via disso, na violagao de algumas disposicoes e
principios consagrados na CRP), partindo do pressuposto que aquela rescisao
constitui um acto administrativo.

Ora, como os contratos nao sao administrativos, como se demonstrou, nao

Lusiada. Direito * 14 (2015) 173



Joao Pacheco de Amorim e Fausto Ferreira

sendo a rescisao um acto administrativo, esta afastado o pressuposto em que se
fundava a sustentacao da invalidade e ineficacia dessa rescisao.

Acrescenta-se que se concorda com a fundamentacao da Relagao
quanto a eficacia e validade da rescisao em causa, o que afasta a
hipotese de reduc¢ao do contrato, mesmo que baseado no regime do
direito civil, nomeadamente no disposto no art. 802°, n°® 2 do Cod. Civil.
Com efeito, o comprovado incumprimento contratual justifica a resolugao
operada com fonte no contrato (condi¢oes gerais F3 a F5).

E, como se refere na sentenca da 1° instancia, «a declaracao de resolucao
do contrato, datada de 20/10/98, foi remetida pela exequente/embargada ao
executado/embargante para a propria morada que este veio a identificar na
anterior correspondéncia enderecada ao IFADAP, nao podendo agora vir invocar
o seu eventual desconhecimento, ja que se presume o efectivo recebimento
e conhecimento da declaragao recepticia de revogacao em causa, nos termos
consagrados no n° 2 do art. 224° do CCivil.

S0 se pode conceber, nos termos da aludida norma legal, que o executado,
destinatario da declaragao de rescisao contratual tempestivamente enderecada
pela exequente, veio a receber a carta respectiva, remetida que foi para a morada
que o proprio declaratario utilizou para se identificar na sua ultima missiva
comunicada ou enderecada ao declarante.».

e) Da inexigibilidade da obrigacao exequenda:

Também aqui se concorda com a fundamentagao da Relag@o ao afastar a tese
defendida pelo recorrente de que a rescisao se operara ja depois de caducados
os contratos e de que a data em que foi decidida a rescisao era o recorrido quem
se encontrava em divida para com o recorrente, quanto a tltima prestacao do
subsidio concedido.

Com efeito, como se refere no acordao recorrido, «A rescisao nao aconteceu
ja depois de caducado o contrato, uma vez resultar dos art’s 4°, n°4 e 14°, n°1 g)
do DL n° 81/91 de 19 de Fevereiro, sim, a exigéncia do exercicio da actividade
agricola num periodo minimo de 5 anos, periodo esse que, como defendido pelo
apelado, “tem de ser contabilizado numa situagao de cumprimento integral do
contrato celebrado e plano de investimento aprovado”...».

Acrescenta-se, no respeitante a natureza dos contratos, que também se
entende, em concordancia com a Relagao, que os mesmos nao sao contratos
de execugao continuada mas que a retroactividade negada pelo recorrente
funcionava por forca do contratualmente estipulado nesse sentido, mesmo que
se considerasse serem os contratos em causa de execugao continuada.

f) Da litigancia de ma-fé do recorrente:

A condenacgao pedida pelo recorrido nas contra alegacdes respeita apenas
ao alegado pelo recorrente na alegag¢ao do seu recurso mas, face ao disposto no
art. 456° do C.P.C., nao resultam elementos da referida alegagao, passiveis de
justificar a condenagao do recorrente, como litigante de ma fé.
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Pelo exposto, nega-se a revista.
Custas pelo recorrente.

Lisboa, 22 de Maio de 2003
Luis Fonseca

Eduardo Batista

Moitinho de Almeida

Lk

ACORDAO DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
n.° 218/2007, de 23 de Margo de 2007

PROCESSO: n.° 859/03

22SECCAO

RELATOR: Conselheiro Mario Torres
(Conselheiro Paulo Mota Pinto)

Acordam na 2.* Sec¢ao do Tribunal Constitucional,
1. Relatorio

1.1. A. interpds recurso para o Tribunal Constitucional, ao abrigo da alinea
b) do n.° 1 do artigo 70.° da Lei de Organizagao, Funcionamento e Processo
do Tribunal Constitucional, aprovada pela Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro,
e alterada, por Giltimo, pela Lei n.° 13A/98, de 26 de Fevereiro (LTC), contra o
acordao do Supremo Tribunal de Justica (ST]), de 22 de Maio de 2003, que negou
provimento a recurso de revista por ele interposto contra o acordao do Tribunal da
Relagao de Lisboa, de 21 de Maio de 2002, que, por seu turno, negara provimento
arecurso de apelacao deduzido contra o despacho saneador proferidono 1.° Juizo
das Varas Civeis da Comarca de Lisboa, que julgara improcedente a oposicao,
por embargos, a execugao contra ele instaurada pelo Instituto de Financiamento
e Apoio ao Desenvolvimento da Agricultura e Pescas (IFADAP).

No requerimento de interposi¢ao do recurso de constitucionalidade, referiu
o recorrente:

“2. Pretendese ver apreciada a inconstitucionalidade material e organica
da norma do n.° 2 do art. 53.° do DecretoLei n.° 81/91, de 19 de Fevereiro, que
determina a competéncia do Tribunal Civel de Lisboa para as accoes de execugao
instauradas pelo IFADAP em virtude do incumprimento pelos particulares
contraentes das obrigacoes para eles decorrentes dos (actos e) contratos de
atribui¢ao das ajudas previstas naquele diploma, norma essa em que se funda
processualmente o presente processo de execugao;
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2.1. Pretendese ver apreciada a inconstitucionalidade material da referida
norma, na medida em que, constituindo a matéria litigiosa uma matéria
administrativa, isto é, que releva de relacdes juridicoadministrativas, nao se
vislumbra razao suficiente (nao se inferindo do diploma e do seu preambulo, ou
de outro diploma legal conexo, qualquer justificagao para tanto) para a atribuigao
da referida competéncia aos tribunais civeis, o que constitui violagdo do artigo
212.° da Constituigao, que consagra «os tribunais administrativos como os
tribunais comuns em matéria administrativa»;

2.2. E pretendese sobretudo ver apreciada a inconstitucionalidade organica
da mesma norma, na medida em que, mesmo que se aceite ser o dominio
das subvencdes um daqueles casos de possivel «atribui¢ao pontual a outros
tribunais do julgamento (por outros processos) de questdes substancialmente
admiistrativas» (Vieira de Andrade, A Justica Administrativa), dado estarmos
inequivocamente perante uma relagao juridicoadministrativa, sesmpre competiria
a decisao de excluir tal matéria da jurisdi¢ao dos tribunais administrativos e
fiscais a Assembleia da Reptiblica através de lei, e nao ao Governo por meio de
simples decretolei nao autorizado (como é o caso do DecretoLein.’81/91, de 19 de
Fevereiro), pelo que sempre estaremos perante uma violagao, pelo n.” 2 do artigo
53.° deste diploma legal, da alinea p) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituicao,
que comete a Assembleia da Republica a competéncia exclusiva em matéria de
organizagao e funcionamento dos tribunais.

3. Pretendese ver ainda apreciada a inconstitucionalidade da interpretagao
do artigo 53.°, n.° 1, do DecretoLei n.° 81/91, de 19 de Fevereiro, no sentido de o
titulo executivo nele previsto, designadamente a certidao de divida extraida pelo
IFADAP, dispensar os requisitos de natureza substancial como os consagrados no
artigo 46.° alinea d), do Codigo de Processo Civil, e que determinam «os limites
da accao executiva, isto &, a extensdo e o contetido da obrigacao do devedor e
consequentemente até onde pode ir a ac¢do do credor», designadamente a razao
da divida ou as respectivas origens, requisito este cuja existéncia e preenchimento
se torna necessario para o cabal exercicio do direito de defesa do executado -
sendo por isso inconstitucional o entendimento que considere desnecessaria a sua
previsao legal, por violagao do artigo 20.° da Constitui¢ao (complementado pela
norma materialmente constitucional do artigo 2.° do Codigo de Processo Civil).”

Em 8 de Janeiro de 2004 foi proferida decisao sumaria no sentido
do nao conhecimento do recurso interposto: (i) quanto a questao da
inconstitucionalidade reportada ao n.° 2 do artigo 53.° do DecretoLei n.°
81/91, de 19 de Fevereiro (diploma que veio promover a melhoria da eficacia
e das estruturas agricolas, de acordo com regras comunitarias, e previu ajudas
agricolas), segundo o qual “Para as execu¢bes instauradas pelo organismo
pagador das ajudas & sempre competente o foro civel da comarca de Lisboa”, por
nao ter sido aplicada pelo acordao recorrido na dimensao interpretativa que o
recorrente reputou inconstitucional [o recorrente considerava a norma material
e organicamente inconstitucional na medida em que fosse aplicavel a relagoes
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juridicoadministrativas, como entendia ser a dos autos, mas o acordao recorrido
nao acompanhou tal qualificacao da relagao juridica em causa, dizendo, antes, que
em “tais contratos estabeleceu-se uma relacao juridica de direito privado, ndo se
devendo considerar acto administrativo destacavel a rescisao unilateral feita pelo
IFADAP”, tendo, com base nesta qualificacao, entendido que o “conhecimento
das invocadas inconstitucionalidades esta prejudicado pela solucao dada, [de a]
relacao contratual entre o IFADAP e o recorrente ter natureza privada”, daqui
derivando que o acorddao nao teria aplicado a norma em questao a qualquer
relagao juridicoadministrativa]; e (ii) quanto a questao de inconstitucionalidade
reportada ao artigo 53.°, n.° 1, do DecretoLei n.° 81/91, no sentido de o titulo
executivo nele previsto, designadamente a certidao de divida extraida pelo
IFADAP, dispensar os requisitos de natureza substancial como os consagrados
no artigo 46.° alinea d), do Codigo de Processo Civil, por tal questao nao ter sido
suscitada perante o tribunal recorrido.

O recorrente conformouse com esta {ltima decisao, mas reclamou para a
conferéncia contra a primeira, tendo tal reclamacgao sido deferida pelo Acordao
n.° 457/2004, com base nas seguintes consideracoes:

“Analisando o teor do requerimento de recurso, reconhecese, efectivamente,
que nele se pede que o Tribunal Constitucional aprecie a constitucionalidade
da norma do n.° 2 do artigo 53.° daquele DecretoLei n.° 81/91, de 19 de
Fevereiro, «que determina a competéncia do Tribunal Civel de Lisboa para as
acgoes de execugao instauradas pelo IFADAP em virtude do incumprimento
pelos particulares contraentes das obrigagdes para eles decorrentes dos (actos
e) contratos de atribui¢ao das ajudas previstas naquele diploma, norma essa
em que se funda processualmente o presente processo de execucao», sem se
definir como elemento da dimensao ou interpretagao normativa a apreciar
a qualificagao como juridicoadministrativa da relagao litigiosa em causa. Esta
qualificacao &, antes, na dptica do requerimento de recurso, um fundamento para
a inconstitucionalidade, quer material, quer organica, defendida pelo recorrente,
e nao um elemento integrante da dimensao normativa a apreciar (caso em que,
efectivamente, esta nao teria sido aplicada pelo tribunal recorrido). Nao pode,
pois, manterse a decisao reclamada, na medida em que esta partiu do principio
de que a dimensao normativa impugnada se referia apenas a competéncia dos
tribunais civeis para determinadas ac¢oes relativas a relagoes que se qualificavam
como juridicoadministrativas.

Por outro lado, se, como no presente caso, a decisao da questao de
constitucionalidade depende - como pode depender - de uma determinada
qualificacao da relacao em causa, a luz dos parametros constitucionalmente
relevantes, nada obsta a que o Tribunal Constitucional, para decisao de tal
questao de constitucionalidade, se pronuncie sobre a qualificagao relevante para
este efeito.

A presente reclamagao &, pois, de deferir, revogandose a decisao reclamada
e ordenandose a produgao de alegagoes.”
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1.2. Nas alegacoes de recurso, em que requer a declaracao da
“inconstitucionalidade material e organicoformal da norma do n.° 2 do artigo 53.°
do DecretoLei n.° 81/91, de 19 de Fevereiro, com fundamento, respectivamente,
na viola¢ao do n.° 3 do artigo 212.° e da alinea p) do n.° 1 do artigo 165.°, ambos
da Constitui¢ao”, o recorrente formulou as seguintes conclusoes:

“1. DA QUALIFICACAO DA RELACAO JURIDICA CONTROVERTIDA.

A) No presente recurso, uma vez circunscrito este a impugnac¢ao da norma
don.°2 do artigo 53.° do DecretoLei n.° 81/91, de 19 de Fevereiro, segundo a qual
«Para as execugdes instauradas pelo organismo pagador das ajudas & sempre
competente o foro civel da comarca de Lisboa» - norma ao abrigo da qual o
Supremo Tribunal de Justica se considerou competente em razao da matéria para
decidir enquanto instancia de recurso a presente causa, sao essencialmente duas
as questdes suscitadas no presente recurso;

B) A primeira questao é uma questao prejudicial levantada pelo facto de nao
ter o recorrido Acordao do STJ qualificado a relagao juridica em causa como uma
relagao juridicoadministrativa, como na opiniao do recorrente deveria, tendoa
antes qualificado como relacao juridicoprivada;

C) Qualificada a dita relagao como juridicoadministrativa, ha que saber se, e
tendo em conta a regra do n.° 3 do artigo 212.° da CRP, que atribui aos Tribunais
Administrativos e Fiscais a competéncia para ajuizar dos litigios emergentes
das relagoes juridicoadministrativas, se pode ou nao o legislador - no caso o
legislador do DecretoLei n.® 81/91 - incluir na competéncia dos tribunais civeis
o julgamento das ac¢bes executivas relativas aos contratos de ajuda celebrados
pelo IFADAP com particulares e aos actos de execu¢ao dos mesmos contratos
(designadamente dos actossan¢ao por incumprimento do contrato);

D) Por fim, ha ainda que saber se apenas o legislador «por exceléncia» ou
«por natureza» (a Assembleia da Repiiblica) tem poderes para dispor nessa
matéria de reparticao de competéncias entre os tribunais comuns e os tribunais
administrativos e fiscais, ja nao sendo permitido fazelo ao legislador «por
empréstimo» ou «por atribui¢ao» (a0 Governo) sem autorizagao parlamentar;

E) No que respeita a qualificagao da relagao juridica controvertida, afigurase
evidente que estamos perante um tipico contrato administrativo no dominio da
chamada administragao prestativa ou constitutiva, ou de subvencao, atendendo
aos factores de administratividade que nele se podem surpreender;

F) Nomeadamente, sao de considerar os «poderes exorbitantes do direito
privado (clausulas exorbitantes ou clausulas de Direito Administrativo)» que
«correspondem a previsao de momentos de autoridade» e que sao «insusceptiveis
de constar num contrato de direito privado», como € o caso da previsao, no n.°
1 do artigo 53.° do DecretoLei n.° 81/91, da pratica pela Administracdo de um
verdadeiro acto administrativo na execugao contratual e das demais clausulas
exorbitantes que constam do proprio contrato (a saber, das que atribuem ao
IFADAP poderes de modificagao e rescisao unilateral);
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G) Com efeito, o facto de o n.° 1 do artigo 53.° atribuir o caracter de titulo
executivo as certidoes de divida emitidas pelo organismo pagador permite
concluir que o acto que impde o pagamento das respectivas obrigacoes pecuniarias
€ um acto administrativo;

H) Mas ainda que se entendesse que as ditas actuagdes consubstanciam
meras declaragdoes negociais, tal facto ndo exclui a natureza administrativa
dos contratos, uma vez que uma previsao como essa nao poderia figurar num
contrato em que a Administragao nao actuasse nessa qualidade;

I) Revestindo o contrato em analise no caso sub judicio natureza
administrativa, os litigios emergentes da respectiva execugao, onde se incluem as
acgoes executivas instauradas pelo organismo pagador das ajudas ao beneficiario
qualificamse como emergentes de relacdes juridicoadministrativas, integrando,
por isso, o ambito de competéncia reservada da jurisdi¢ao administrativa, nos
termos do n.” 3 do artigo 212.%;

J) Assim sendo, as rela¢des juridicas constituidas ao abrigo don.° 1 do artigo
53.° do DecretoLei n.° 81/91, e configuradas nos termos deste preceito legal,
chamam - enquanto rela¢oes juridicoadministrativas - a colagdo o n.° 3 do artigo
212.° da CRP, artigo da lei fundamental que define o ambito de competéncia
exclusiva dos tribunais administrativos e fiscais, reclamando esta conexao o
confronto entre o mesmo preceito legal e o dito normativo constitucional.

2. A questao da Inconstitucionalidade material da Norma do N.° 2 do
Artigo 53.° do Decreto-Lei N.° 81/91

K) Desde a Revisao Constitucional de 1989 entendem algumas das mais
autorizadas vozes da doutrina juspublicistica o existir uma reserva constitucional
absoluta de jurisdi¢ao administrativa que nao contempla outras excep¢odes que
nao as consagradas na propria Constituigao;

L) Sendo tal doutrina de subscrever, o facto & que o Tribunal Constitucional
tem adoptado uma posicao de maior flexibilidade, admitindo desvios a regra
consagrada no n.° 3 do artigo 212.° da Constituigao;

M) Mas ainda que se admita a possibilidade de excepcoes a tal regra, cré
o recorrente nao caber o regime especial da ora impugnada norma do n.° 2 do
artigo 53.° do DecretoLei n.° 81/91 nessa possibilidade;

N) Com efeito, e como & pacifico, integram o niicleo duro da jurisdicao
administrativa de todo em todo insusceptivel de serem entregues a jurisdigao
dos tribunais civeis as questdes tipicas da justica administrativa, em que se
destacam os recursos contenciosos contra actos administrativos lesivos e as
ac¢oes fundadas em interesses legalmente protegidos;

O) Pois bem, no caso subjudicio, ndo obstante situarmonos presuntivamente
no dominio da administracao prestativa ou constitutiva, & dificil conceber um
acto mais lesivo do que o previsto no n.° 1 do artigo 53.° do DecretoLei n.” 81/91
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- acto esse que na situacao em apreco (e independentemente da medida de razao
que pudesse assistir ao técnico do IFADAP que entendeu n@o ter o recorrente
executado o projecto de investimento da forma adequada) causara (transitando
emjulgado decisao judicial que lhe seja desfavoravel) a pura e simples insolvencia
do recorrente, atento o montante em jogo e a inexisténcia de fortuna pessoal que
lhe permita fazer frente;

P) Ora, a excepgao injustificadamente aberta pelo impugnado n.° 1 do artigo
53.° do DecretoLein.° 81/91 tem como consequéncia a maior ou menor aleatoriedade
dos resultados do controlo jurisdicional exercido, seja com prejuizo para o interesse
plblico, seja (e aqui a consequéncia é mais grave, num Estado Constitucional de
Direito como o nosso, cuja ordem politica assenta no respeito e garantia de efectivagao
dos direitos e liberdades fundamentais - artigo 2.° da CRP) com prejuizo para os
direitos dos particulares (como aconteceu no presente processo);

O) O objectivo da Revisao Constitucional de 1997, ao instituir uma ordem
jurisdicional autonoma, visou precisamente consagrar a existéncia de 6rgaos
jurisdicionais dotados de uma particular sensibilidade para as razoes de interesse
plblico, com uma competéncia especializada dirigida a apreciagao de conflitos
colocados em termos de Direito Administrativo;

R) No caso subjudicio, so na aparéncia & que estamos numa zona de fronteira
entre o direito administrativo e o direito privado, em que a Administracao se
socorra do instrumento contratual e se coloque numa posi¢ao de tendencial
paridade com o particular no dominio a tanto propicio da administragao prestativa
ou constitutiva - e que portanto possa consubstanciar uma justificada excepgao
ou desvio a regra da exclusividade da competéncia dos tribunais administrativos
em matéria administrativa;

S) Ao invés, estamos perante um contrato de adesao, em que nenhuma das
clausulas é negociavel, e em que a administragao nao assume outra «obrigacao»
que nao a da prévia outorga da subvencao para custear um projecto de
investimento agricola - «contrato» esse que preve a pesada pena (a aplicar por
acto administrativo «definitivo e executorio») de uma «devolugao» da totalidade
do dinheiro inicialmente entregue se até ao final da execu¢ao do projecto o
técnico encarregado da vistoria entender que o particular incumpriu qualquer
das condi¢Oes técnicas de execug¢ao do mesmo;

T) Por esta razao, a norma do n.° 2 do artigo 53.° do DecretoLei n.° 81/91
padece de uma inconstitucionalidade material por violagao do n.° 3 do artigo
212.° da CRP, a qual deve ser declarada por este Alto Tribunal.

3. A questao da inconstitucionalidade organica da Norma N.° 2 do Artigo
53° do Decreto-Lei N.° 81/91

U) A norma impugnada dispoe sobre a matéria de reparticao de
competéncias entre os tribunais civeis e os tribunais administrativos e fiscais,
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ao determinar que o julgamento das accbes executivas relativas aos contratos
de ajuda celebrados pelo IFADAP com particulares e aos actos de execugao dos
mesmos contratos (designadamente dos actossancao por incumprimento do
contrato), & da competéncia dos tribunais civeis;

V) Nos termos da alinea p) do n.° 1 do artigo 165.° da Constitui¢ao & da
competéncia exclusiva da Assembleia da Republica, salvo autorizagao ao
Governo, legislar sobre a «organiza¢ao e competéncia dos tribunais e do Ministério
Publico e estatuto dos respectivos magistrados, bem como das entidades nao
jurisdicionais de composicao de conflitos»;

W) A norma do n.° 2 do artigo 53.° do DecretoLei n.° 81/91, embora
procedendo a alteracao da distribuicao de competéncias entre ordens
jurisdicionais - ao retirar da jurisdi¢ao administrativa e fiscal a competéncia para
dirimir determinadas questoes que a partida lhe estao cometidas, atribuindoas
aos tribunais civeis - & uma norma emanada pelo Governo, em matéria da
exclusiva responsabilidade da Assembleia da Repuiblica, sem a devida lei de
autorizacao legislativa que legitimasse a sua produgao;

X) Nesta medida, ao versar sem a necessaria habilitacao sobre matérias
constitucionalmente reservadas a Assembleia da Reptiblica, a norma do n.° 2 do
artigo 53.° do DecretoLei n.° 81/91 viola claramente a reserva relativa pertenca
daquele orgao de soberania, pelo que padece do vicio de inconstitucionalidade
organicoformal, por violagao do disposto na alinea p) do n.° 1 do artigo 165.° da
Constitui¢ao.”

O recorrido nao apresentou contraalegagoes.

Nao tendo logrado vencimento o projecto de acordao inicialmente
apresentado, operouse mudanga do relator.

Tudo visto, cumpre apreciar e decidir.

2. Fundamentacao

2.1. O DecretoLei n.° 81/91, de 19 de Fevereiro, veio estabelecer no seu
artigo 1.° que “a ac¢ao comum instituida pelo Regulamento (CEE) n.® 797/85, do
Conselho, de 12 de Margo, que visa a melhoria da eficacia das estruturas agricolas,
é aplicada em Portugal nos termos daquele regulamento e deste diploma”.
Com vista a regular a cobranga de dividas ao organismo pagador das ajudas
(designadamente, de “ajudas aos investimentos nas explorac¢des agricolas”),
disp0e o artigo 53.° do referido diploma o seguinte:

“1. Constituem titulos executivos as certidoes de divida emitidas pelo
organismo pagador das ajudas.

2. Para as execugdes instauradas pelo organismo pagador das ajudas &
sempre competente o foro civel da comarca de Lisboa.

3. E concedida ao organismo pagador das ajudas a isengao de custas e do
pagamento de preparos nos processos judiciais em que seja interveniente.”

Este diploma foi editado pelo Governo, “nos termos da alinea a) don.”1 do
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artigo 201.° da Constituicao”, correspondente ao actual artigo 198.°, n.° 1, alinea
a), isto &, com invocacao da competéncia constitucional do Governo de “fazer
decretosleis em matérias nao reservadas a Assembleia da Republica”.

Sendo a “organizacao e competéncia dos tribunais” matéria reservada a
exclusiva competencia da Assembleia da Republica (artigo 168.°, n.° 1, alinea q),
da CRP, na versao decorrente da revisao de 1989, vigente a data da publicagao do
DecretoLei n.° 81/91, a que corresponde o artigo 165.°, n.° 1, alinea p), da actual
versao), e sendo inquestionavel que a defini¢ao do tribunal competente em razao
da matéria para conhecer de determinados litigios cabe inequivocamente nessa
reserva, a admissibilidade da intervencao legislativa do Governo dependia do
caracter nao inovatorio dessa intervencao.

Na tese do recorrente, esse caracter inovatorio - que determinaria a
inconstitucionalidade organica da normaimpugnada - derivava do entendimento
de que tal norma viera transferir para a “jurisdi¢ao comum” a competéncia para
conhecimento de um litigio que anteriormente cabia a jurisdi¢ao administrativa,
por estar em causa uma “relagao juridica administrativa”, por ser emergente de
um “contrato administrativo”. E esta mesma natureza administrativa da relacao
em causa que, por seu turno, sustenta a tese da inconstitucionalidade material,
de acordo com uma leitura do artigo 212.°, n.° 3, da CRP (correspondente ao
artigo 214.°, n.° 3, na versao emergente da revisao constitucional de 1989)
segundo a qual seria constitucionalmente vedada a atribui¢ao a tribunais nao
administrativos da competéncia para conhecer litigios emergentes de relagoes
juridicas administrativas.

22. Surge, assim, como prioritaria, quer na perspectiva da
inconstitucionalidade organica, quer na perspectiva da inconstitucionalidade
material, a qualificagao, como administrativa ou como nao administrativa, da
relacao juridica estabelecida entre o recorrente e o IFADAP.

Tratase de qualificacao a que este Tribunal compete proceder, nao lhe
sendo imposta a aceitagao da qualificagao efectuada pelo acdordao recorrido,
justamente porque, como se reconheceu no citado Acordao n.° 457/2004, que
deferiu reclamagao parcial da decisao sumaria de nao conhecimento do recurso,
“a qualifica¢ao como juridicoadministrativa da relagao litigiosa em causa
(...) & antes, na optica do requerimento de recurso, um fundamento para a
inconstitucionalidade, quer material, quer organica, defendida pelo recorrente,
e nao um elemento integrante da dimensao normativa a apreciar”, pelo que, “se,
como no presente caso, a decisao da questao de constitucionalidade depende -
como pode depender - de uma determinada qualificacdo da relacao em causa, a
luz dos parametros constitucionalmente relevantes, nada obsta a que o Tribunal
Constitucional, para decisao de tal questao de constitucionalidade, se pronuncie
sobre a qualificacao relevante para este efeito”.

Ora, seja qual for o critério que se adopte para a qualificacao dos contratos
como administrativos, ha que concluir, face ao regime legal aplicavel e ao
clausulado concretamente estabelecido, que reveste essa natureza o contrato
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celebrado entre o recorrente e o IFADAP. Tratase de um acordo de vontades em
que uma das partes & uma pessoa colectiva de direito piiblico, dotada de autonomia
administrativa e financeira e patrimonio proprio (artigo 1.° dos Estatutos do
IFADAP, aprovados pelo DecretoLei n.° 414/93, de 23 de Setembro), a quem sao
conferidos poderes de direito administrativo, entre os quais a competéncia para
emitir actos administrativos e celebrar contratos administrativos como meio de
prosseguir as suas atribui¢oes, que consistem na promogao do desenvolvimento
da agricultura e das pescas, bem como do sector agroindustrial, em especial
através de esquemas de financiamento, directo ou indirecto, as referidas
actividades (artigo 5.° dos referidos Estatutos). Na situacao especifica em causa,
tratase de contrato celebrado no ambito de gestao de fundos publicos, inserida
na actividade mais ampla de fomento de determinados interesses publicos,
designadamente através da atribuigao de ajudas pelo IFADAP aos particulares
(no caso, ao ora recorrente), para que estes invistam nessas mesmas estruturas.

Acresce que, no ambito da regulamentacao legal e convencional do contrato,
sao consagradas clausulas exorbitantes, inadmissiveis num contrato de direito
privado (isto &, de clausulas apenas concebiveis numa relagao juridica em que
pelo menos uma das partes & a Administracao intervindo nessa qualidade), como
a atribuicao ao IFADAP de poderes de acompanhamento, fiscalizac¢ao e controlo
de programas e projectos apoiados por ajudas nacionais ou comunitarias (artigo
5.%, n.° 2, alinea e), dos Estatutos) ou do poder de unilateralmente rescindir ou
modificar o contrato no caso de incumprimento pelo beneficiario de qualquer
das suas obrigacoes (clausula F1 do contrato).

Porém, decisivo no sentido da administratividade da relacao em causa é a
atribuicao da natureza de titulos executivos as certidoes de divida emitidas pelo
organismo pagador das ajudas (n.° 1 do artigo 53.° do DecretoLei n.° 81/91), o
que constitui um indicio sdlido de que estamos diante de um acto administrativo
praticado na execugao de um contrato, resultando, por outro lado, da conjugacao
dos artigos 52.° e 53.° do DecretoLei n.° 81/91 que nos deparamos nesta hipotese
com a determinacdo autoritaria do pagamento de determinada quantia em
consequéncia do exercicio de um poder sancionatorio. Na verdade, a atribui¢ao
de um poder com tal contetido a Administragao constitui um factor determinante
para a conclusao pela administratividade dos contratos em causa: tratase
manifestamente de um poder outorgado a entidade administrativa, exorbitante do
direito privado e que releva da respectiva supremacia juridicopiiblica. Na relagao
constituida, o contraente ptiblico detém o poder de praticar actos administrativos
no ambito da execugao do contrato que celebrou com o particular, o que nao
sucederia se estivéssemos no horizonte de um contrato de direito privado.

2.3. Assente que reveste natureza juridicoadministrativa a relacao juridica
de que emergiu o presente processo, ha que atentar, agora, no alcance de que se
revestiu, na revisao constitucional de 1989, a par da consagracgao da jurisdi¢ao
administrativa como uma jurisdi¢ao obrigatoria (e nao meramente facultativa,
como até entdo ocorrera), a definicao do ambito material dessa jurisdigao.
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Como se referiu no acordao do Tribunal dos Conflitos, de 14 de Marco de
1996, processo n.° 296 (Apendice ao Diario da Repuiblica, de 28 de Novembro
de 1997, pag. 22, Boletim do Ministério da Justica, n.” 455, pag. 222, e Acordaos
Doutrinais, n.° 415, pag. 891):

“(...) face a essa norma (artigo 214.°, n.° 3, da Constitui¢ao, na redacgao da
revisao de 1989), ja tem sido entendido nao ser licito ao legislador ordinario
atribuir aos tribunais administrativos competéncia para julgar outras questoes
ou atribuir o conhecimento de questoes de natureza administrativa a outros
tribunais (cf. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicao da Reptuiblica
Portuguesa Anotada, 3. edicao revista, Coimbra, 1993, pag. 814; cf. também Rui
Chancerelle de Machete, «A Constitui¢ao, o Tribunal Constitucional e o Processo
Administrativo», em Tribunal Constitucional, Legitimidade e Legitimacao
da Justica Constitucional, Coimbra, 1995, pag. 160). No primeiro sentido, cf. o
acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 10 de Maio de 1994, recurso
n.° 32 422, que julgou inconstitucional, por viola¢ao do citado artigo 214.°, n.° 3,
da Lei Fundamental, o n.° 1 do artigo 36.° do Regulamento do Servico de Registo
de Imprensa, aprovado pela Portaria n.° 640/76, de 26 de Outubro, que atribuia
competéncia aos tribunais administrativos para conhecerem dos recursos das
decisbes que recusassem os registos ou determinassem o seu cancelamento,
por se entender que tais decisdes, visando essencialmente a defesa de direitos
privados, nao criam, modificam ou extinguem rela¢oes juridicas administrativas.
No segundo sentido, cf. o acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 8
de Julho de 1993, recurso n.° 30 099, que julgou inconstitucional, por violagao
do mesmo artigo 214.°, n.° 3, as normas dos artigos 26.° da Lei n.° 37/81, de 3 de
Outubro, e 38.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 322/82, de 12 de Agosto, que atribuiam
ao Tribunal da Relac¢do de Lisboa competéncia para conhecer dos recursos dos
actos relativos a atribuicao, aquisi¢ao ou perda da nacionalidade portuguesa, por
se haver entendido que estes actos sao materialmente administrativos.

Nao parece, porém, ser a melhor leitura do aludido preceito constitucional
ver nele consagrada uma reserva material absoluta de jurisdi¢ao atribuida aos
tribunais administrativos, no duplo sentido de que, por um lado, os tribunais
administrativos s0 poderao julgar questoes de direito administrativo, e de que,
por outro lado, so eles poderao julgar tais questoes.

Como refere José Carlos Vieira de Andrade (Direito Administrativo e Fiscal,
Li¢oes ao 3.° Ano do Curso de 1995/96, Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, pags. 10 a 12):

«A melhor doutrina (...) parece ser, no entanto, a que nao I¢ o referido preceito
constitucional como um imperativo estrito, contendo uma proibi¢ao absoluta,
mas (em nosso juizo, sem sequer forgar o texto), como uma regra definidora de
um modelo tipico, susceptivel de adaptacdoes ou de desvios em casos especiais,
desde que nao fique prejudicado o niicleo caracterizador do modelo.

De facto, o preceito constitucional, introduzido na revisao de 1989, explicase
historicamente pela intencao de consagrar a ordem judicial administrativa
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como uma jurisdi¢ao propria, ordinaria, e nao como uma jurisdicao especial
ou excepcional em face dos tribunais judiciais, na linha da altera¢ao do artigo
211.°, que deixou de considerar os tribunais administrativos como tribunais
facultativos.

Assim, o preceito contém a mera defini¢ao da area propria (do ambitoregra)
da ‘nova’ ordem judicial administrativa e fiscal no contexto da organizagao dos
tribunais, sem com isso pretender necessariamente estabelecer uma reserva
material absoluta.

Dessa definicao do ambitoregra (que corresponde a justica administrativa
em sentido material) deriva para o legislador ordinario taosomente a obrigacao
de respeitar o niicleo essencial da organizagao material das jurisdigoes (...).

Mas sb0 isso: nao fica proibida a atribui¢ao pontual a outros tribunais do
julgamento (por outros processos) de questoes substancialmente administrativas,
sendo certo que essas ‘remissdes’ organicoprocessuais (muitas delas tradicionais)
podem ter justificacoes diversas, devendo, por isso, incluirse na margem de
escolha politica e, portanto, de liberdade constitutiva propria do poder legislativo.

Por outro lado, aquele preceito serve ainda para delimitar o sentido da parte
final do n.° 1 do artigo 213.° (continuado no artigo 66.° do Codigo de Processo
Civil), que atribui aos tribunais judiciais uma competéncia jurisdicional residual,
de modo que uma questao de natureza administrativa passa a pertencer a ordem
judicial administrativa quando nao esteja expressamente atribuida a nenhuma
jurisdicao.

()

Por fim, uma interpretagao tao rigorosa implicaria a inconstitucionalizacao
- ou, pelo menos, suscitaria ditvidas e questoes sobre a constitucionalidade -
de leis importantes e de praticas de longa tradicao, designadamente em matéria
de policia judiciaria, contraordenacdes e de expropriacoes por utilidade piiblica,
uma revolugao que so deveria operarse se tivesse sido claramente assumida pela
revisao constitucional.

Em resumo, o preceito constitucional visa apenas consagrar os tribunais
administrativos como os tribunais comuns em matéria administrativa.»

No sentido da constitucionalidade da atribui¢ao aos tribunais judiciais de
competéncia para conhecerem das impugnagoes das decisoes administrativas
aplicativas de coimas, cf. Joaquim Pedro Formigal Cardoso da Costa, «Recurso
para os Tribunais Judiciais da Aplicacao de Coimas pelas Autoridades
Administrativas», em Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 366, pags. 39-69.

Também José Manuel Sérvulo Correia («A Arbitragem Voluntaria no
Dominio dos Contratos Administrativos», em Estudos em Memoria do Professor
Doutor Joao de Castro Mendes, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Lisboa, 1995, pag. 254, nota 34) sustenta que «O preceito constitucional citado
[artigo 214.°, n.° 3] deve ser lido (...) como indicagao de uma regra geral que o
legislador ordinario podera pontuar de excepgoes desde que com isso nao esvazie
do seu amago essencial a competéncia dos tribunais administrativos».
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No mesmo sentido ja decidiu este Tribunal dos Conflitos, no acordao de 12
de Maio de 1994, processo n.° 266, onde se escreveu:

«A Constituicao da Reptublica Portuguesa, na versao resultante da Lei de
Revisao Constitucional n.° 1/89, de 8 de Julho, partindo da unidade do sistema
judiciario, instituiu varias ordens ou categorias de tribunais - artigo 211.° -,
cada um deles consagrado como 6rgao de soberania - artigo 205.°, n.°1 -, e a
cada categoria ou ordem atribuindo, explicitamente ou implicitamente, espago
de jurisdi¢ao devidamente delimitado, nao em fun¢ao de uma estrita e absoluta
especializagao, que funciona apenas como critério indicativo, mas em obediéncia
a critérios organizacionais e de racionalidade na distribui¢ao das matérias
respeitantes a administragao da justica, por intermédio da actividade especifica
dos juizes, func¢ao do Estado pertencente, em globo, a fungao judicial e ao poder
soberano dos tribunais - artigos 213.°, 214.°, 215.° e 216.° -.

Todas as jurisdi¢des, assim criadas, sao, no plano constitucional e
abstractamente, de igual dignidade e competencia técnicojuridica no respectivo
ambito material - artigo 205.°, n. 1 e 2 -, todos os tribunais e juizes de tribunais
estaduais gozam das mesmas garantias de imparcialidade e independeéncia -
artigos 206.° e 218.° —.

Entre as jurisdigoes instituidas, com organiza¢ao constitucionalmente
estabelecida, surge a jurisdi¢ao administrativa e fiscal, com estatuto autonomo e
com competencia especifica, nos termos do disposto no artigo 214.°, n.° 3, para: ‘o
julgamento das acg¢des e recursos contenciosos que tenham por objecto dirimir os
litigios emergentes das relagoes juridicas administrativas e fiscais’.

Nenhuma duvida, portanto, que a jurisdicao administrativa cabe o
julgamento de questdes, em termos decisorios finais, com forca de caso julgado
material, prevalecente e imperativo, conforme ao disposto no artigo 208.°,
n.° 2, da Constituicao, que tenham por objecto ‘dirimir litigios emergentes de
relagdes administrativas ...", sem quaisquer limitagbes ou restricoes de ordem
constitucional.

Ha que fixarse, pois, como ponto de partida incontestavel, que, em principio,
cabe aos tribunais da jurisdicao administrativa o julgamento de quaisquer
acgoes que tenham por objecto dirimir litigios emergentes das relagoes juridicas
administrativas.

Em principio, dissemos, porque nada obsta, de acordo com os indicados
preceitos constitucionais, como acima advertimos, que o legislador ordinario possa,
ressalvadas as matérias de natureza criminal, no uso do seu poder conformador
concreto do interesse publico, atribuir a uma jurisdi¢ao a competéncia de julgar
sobre ‘matérias’ que, em principio e em geral, caberiam a outras jurisdi¢oes,
conforme ao critério de especializagao, meramente indicador e operacional, na
reparticao das competéncias das varias ordens de tribunais que instituiu.

Resulta isso da filosofia subjacente ao sistema judicial wunitario
constitucionalmente instituido e do disposto no artigo 168.°, n.° 1, alinea q), da
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Constitui¢ao, onde se consagra a reserva relativa da Assembleia da Republica
para legislar sobre ‘Organizacao e competéncia dos tribunais e do Ministério
Publico ...

Sendo, pois, exacto que ao definir a competéncia dajurisdi¢ao administrativa
reportandoa as relacoes juridicas administrativas, ou seja, ao circulo de
interesses que se jogam no ambito do direito aplicavel a Administragao Piiblica,
abrangendo as relacoes juridicas, que nascam e se desenvolvam sob a égide do
direito administrativo, ja nao sob a égide do direito piiblico em geral, como se
dizia antes, cabera, naturalmente, aos tribunais administrativos a apreciacao e
julgamento de todos os litigios originados no ambito da administra¢ao publica,
globalmente considerada, com excep¢ao dos que o legislador ordinario tenha
expressamente atribuido, ou venha a atribuir, a outra jurisdigao.

E isto, alias, que dizem os artigos 3.°,4.°, n.° 1, alinea g), e 51.°, n.° 1, alinea f),
do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, ao estabelecer que ‘incumbe
aos tribunais administrativos e fiscais, na administracao da justica, assegurar a
defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos, reprimir a violagao da
legalidade e dirimir os conflitos de interesses piiblicos e privados no ambito das
relagoes juridicas administrativas e fiscais’, salvo os que forem excluidos por lei e
0s recursos e as acgoes pertencentes ao contencioso administrativo para que nao
seja competente outro tribunal.

Por outras palavras, aos tribunais administrativos esta atribuida a jurisdi¢ao
comum em matéria administrativa.

A eles podese aplicar, devidamente adaptado, o artigo 66.° do Codigo
de Processo Civil: as causas, em matéria de administragao piblica, que nao
sejam atribuidas por lei a outra jurisdi¢ao sao da competéncia dos tribunais
administrativos - cf. Vital Moreira e J. J. Gomes Canotilho, na Constitui¢ao da
Reptiblica Portuguesa Anotada, 3.7 edi¢ao, pag. 214.

E ha bastantes exemplos da aplicagao desta doutrina, a comecar pela clausula
geral da alinea g) don.°1 do artigo 4.° do Estatuto dos Tribunais Administrativos
e Fiscais, no direito positivo portugués recente.

Recordamse os mais importantes: processos eleitorais relativos a eleicao do
Presidente da Repiiblica, da Assembleia da Repiiblica, das Assembleias Regionais
e dos orgaos do poder local, de deputados ao Parlamento Europeu, actos da
Comissao Nacional de Elei¢oes ou de outros drgaos da administracao eleitoral -
artigos 225.%, n.° 2, alinea c), da Constituicao, Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro,
e Lei n.° 85/89, de 7 de Setembro -, atribuidas ao Tribunal Constitucional; o
julgamento, em via de recurso, dos actos administrativos aplicativos de coimas,
em processo contraordenacional, esta atribuido aos tribunais comuns - Decreto-
Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro; os actos de aplicacao de penas disciplinares
aos juizes dos tribunais judiciais estao atribuidos ao Supremo Tribunal de Justica
- Lei n.° 21/85, de 30 de Julho; a fiscalizac¢ao financeira jurisdicionalizada dos
partidos politicos esta atribuida ao Tribunal Constitucional - Lei n.” 72/93, de 30
de Novembro, etc. ».
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Registe-se, por tltimo, que o Tribunal Constitucional ja decidiu nao ser
inconstitucional a norma do artigo 61.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.® 48 953, de 5 de
Abril de 1969, na redaccao do Decreto-Lei n.° 693/70, de 31 de Dezembro, que
atribui competéncia aos tribunais fiscais para a cobranga coerciva de todas as
dividas de que seja credora a Caixa Geral de Depositos e as suas instituicoes
anexas, mesmo que nao esteja em causa uma relacao administrativa ou fiscal: cf.
Acordaos n.%s 371/94 e 372/94, de 11 de Maio de 1994 (publicados no Diario da
Reptiblica, II Série, n.°s 204 e 207, de 3 e 7 de Setembro de 1994, pags. 9231 e 9346,
respectivamente), n.° 417/94, de 18 de Maio de 1994, n.% 508/94 e 509/94, de 14
de Julho de 1994 (publicados no Diario da Reptiblica, II Série, n.°s 286 e 287, de
13 e 14 de Dezembro de 1994, pags. 12 517 e 12 612, respectivamente), n.® 579/94,
de 26 de Outubro de 1994, e n.°s 610/94, 629/94 e 630/94, de 22 de Novembro
de 1994.”

Do exposto retirase que, a par da possibilidade de o legislador ordinario
atribuir pontualmente a tribunais nao administrativos o conhecimento de litigios
emergentes de relacoes juridicas administrativas, desde que tais “desvios”
se mostrem providos de fundamento material razoavel e desde que, pelo seu
nitmero ou importancia, nao esvaziem do seu amago essencial a competéncia
dos tribunais administrativos [entendimento este que tem sido adoptado pelo
Tribunal Constitucional, designadamente nos Acordaos n.°s 746/96, 965/96,
347/97, 253/98 e 458/99], resulta da revisao constitucional de 1989 que a
jurisdicao administrativa passou a ser a jurisdi¢ao “comum” para o conhecimento
de litigios emergentes de relagdes juridicas administrativas: assim, enquanto
anteriormente, nos casos em que nao resultava expressamente da lei qual a
jurisdicao competente para decidir determinada causa, se entendia que eram
competentes os “tribunais judiciais”, depois da revisao constitucional de 1989,
nao existindo norma legal a definir concretamente qual a jurisdi¢do competente,
ha que indagar qual a natureza da relagao juridica de que emerge o litigio e, se se
concluir que possui natureza administrativa, entao impoe-se o reconhecimento
de que competente é a jurisdi¢ao administrativa, como jurisdi¢ao “comum” para
a apreciagao dos litigios emergentes de relagdes juridicas administrativas.

Reiterando a formulacao de José Carlos Vieira de Andrade (A Justica
Administrativa, 8.* edi¢ao, Coimbra, 2006, p. 114), o artigo 212.°, n.° 3, da CRP
serve ainda para delimitar o sentido da parte final do n.° 1 do artigo 211.° da
CRP (“os tribunais judiciais sao os tribunais comuns em matéria civel e criminal
e exercem jurisdi¢ao em todas as areas nao atribuidas a outras ordens judiciais”),
continuado no artigo 66.° do Codigo de Processo Civil (“Sao da competéncia
dos tribunais judiciais as causas que nao sejam atribuidas a outra ordem
jurisdicional”), que atribui aos tribunais judiciais uma competéencia jurisdicional
residual, de modo que uma questao de natureza administrativa passa a
pertencer a ordem judicial administrativa quando nao esteja expressamente
atribuida a nenhuma jurisdig¢ao. E esta também a posi¢ao de Servulo Correia
(Direito do Contencioso Administrativo, I vol., Lisboa, 2005, p. 586), que, apesar
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de entender que a Constituicdo nao impoe uma reserva material absoluta da
jurisdicao administrativa, mas taos6 uma reserva tendencial (“visto que o
preceito constitucional deve ser lido como indicacdo de uma regra geral que
o legislador ordinario podera pontuar de excepg¢des, desde que com isso nao
esvazie do seu amago a competéncia dos tribunais administrativos e de que para
tanto exista fundamento material razoavel, ou seja, outros valores ou interesses
constitucionalmente razoaveis”), sublinha que “a Constitui¢ao atribui ao juiz
administrativo o papel de juiz comum ou ordinario da justica administrativa,
cabendolhe, sem necessidade de atribui¢ao especifica, a competéncia para julgar
os litigios emergentes das relag¢oes juridicas administrativas”.

2.4. Revertendo ao caso dos autos, pode, desde logo, entenderse que a
competéncia da jurisdi¢ao administrativa e fiscal para a cobranga coerciva de
dividas a pessoas colectivas puiblicas encontra suporte nos artigos 62.°,n.° 1, alinea
¢), do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (DecretoLein.” 129/84, de
27 de Abril) [correspondente a alinea o) do mesmo preceito, na redaccao dada
pelo DecretoLei n.° 229/96, de 29 de Novembro], e no artigo 144.° do Codigo de
Processo das Contribuicoes e Impostos, aprovado pelo DecretoLei n.® 45 005, de
27 de Abril de 1963 [correspondente ao artigo 233.°, n.° 2, alinea b), do Codigo de
Processo Tributario, aprovado pelo DecretoLei n.° 154/91, de 23 de Abril].

Mas mesmo que se entenda, como se entendeu no Acodrdao n.° 90/2004,
que a atribui¢ao dessa competéncia dependeria da existéncia de uma lei especial
que tal previsse, o certo & que, de acordo com a posi¢ao exposta no ponto
precedente, com a entrada em vigor da revisao constitucional de 1989, passaram
os tribunais administrativos a ser competentes, como tribunais “comuns” para o
conhecimento de litigios emergentes de relacdes juridicas administrativas, para o
tipo de execug¢des como a ora em causa.

Assim, a edi¢ao do DecretoLei n.° 81/91 (posterior a revisao constitucional
de 1989, o que nao acontecia com o DecretoLei n.” 96/87, de 4 de Marco, sobre
que recaiu o citado Acordao n.” 90/2004), com a norma do seu artigo 53.°, n.° 2,
implicou uma alteracao da regra da competéncia material dos tribunais, o que so
podia ser efectivado pelo Governo se dispusesse de autorizagao legislativa, no
caso inexistente.

Concluise, pois, que a norma em causa padece de inconstitucionalidade
organica, tornandose, assim, desnecessaria a apreciagao da questao da ocorréncia
também de inconstitucionalidade material.

3. Decisao

Em face do exposto, acordase em:

a) Julgar organicamente inconstitucional, por violagao do artigo 168.° n.
1, alinea q), da Constitui¢ao da Republica Portuguesa, na versao decorrente da
revisao de 1989, a norma constante do artigo 53.°, n.° 2, do DecretoLei n.° 81/91,
de 19 de Fevereiro, que determina a competéncia dos tribunais civis (“o foro

[¢]
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civel da comarca de Lisboa”) para as execucdes instauradas pelo Instituto de
Financiamento e Apoio ao Desenvolvimento da Agricultura e Pescas (IFADAP),
organismo pagador das ajudas previstas nesse diploma, em virtude do nao
cumprimento pelos particulares dos respectivos contratos de atribuicao; e,
consequentemente,

b) Conceder provimento ao recurso, determinandose a reformulacao
da decisao recorrida em conformidade com o precedente juizo de
inconstitucionalidade.

Sem custas.

Lisboa, 23 de Marc¢o de 2007.

Mario José de Aratijo Torres (Relator)

Benjamim Silva Rodrigues

Maria Fernanda Palma (Vencida pelo essencial das razoes constantes da
declaragdo de voto do primitivo relator, Conselheiro Mota Pinto).

Paulo Mota Pinto (Vencido, nos termos da declaragao de voto que junto) *
Rui Manuel Moura Ramos

COMENTARIO
Introducao

E a seguinte a questao tratada nestes dois acordaos: um particular celebra
com o entdao IFADAP (atual IFAP)* dois contratos designados por “contrato
de ajuda ao abrigo do Regulamento (CEE) 2328/91 do Conselho” e “contrato
de atribui¢ao de ajuda ao abrigo da decisao das Comunidades Europeias n.” C
(92) 1878 de 30 de Julho de 1992 e normativo complementar”, prevendo-se nos
mesmos contratos um periodo de cinco anos para a realizacao do investimento
contratualizado.

Com a celebracao destes contratos de financiamento visa o IFAP
promover o desenvolvimento da agricultura em geral, e mais especificamente
o desenvolvimento e melhoria da eficacia das estruturas agricolas, por forma
a alcancar determinados objetivos e finalidades que se integram nas suas
atribui¢oes proprias, consagradas no art.®° 5.° do seu Estatuto (Decreto-Lei n.°

* Nao se publica aqui o voto de vencido do Conselheiro Paulo Mota Pinto dados por um lado
a sua inusitada extensao, e por outro lado - e com todo o respeito — o menor interesse que apresenta
para o cerne das mais relevantes questoes juridicas objeto do nosso comentario, remetendo o leitor
mais interessado para o site do Tribunal Constitucional.

* Nos termos do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 414/93 de 23 de Dezembro (Aprova o Estatuto
do Instituto de Financiamento e Apoio ao Desenvolvimento da Agricultura e Pescas) o IFADAP &
um instituto de direito ptiblico, dotado de personalidade juridica, com autonomia administrativa e
financeira e patrimonio proprio.
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414/93 de 23 de Dezembro).

Os citados contratos sao constituidos por determinadas clausulas comuns
entre as quais se destacam as seguintes:

“Para todas as questoes emergentes do contrato, ou da sua execugao, &
sempre competente o foro civel da comarca de Lisboa”

“Para alem das situa¢oes expressamente previstas, o IFADAP podera
unilateralmente rescindir ou modificar o presente contrato no caso de
incumprimento pelo Beneficiario de qualquer das suas obrigacoes ou da
inexisténcia ou desaparecimento que lhe seja imputavel, de qualquer dos
requisitos da concessao da ajuda”

“Para todos os efeitos emergentes deste contrato, as partes consideram-se
domiciliadas nos locais inicialmente indicados”

Refira-se ainda que integram o contetido do contrato clausulas que
atribuem diretamente ao contraente piblico poderes como os de informacao e
fiscalizacao e o de rescisao/sancao. Note-se ainda que os poderes de fiscalizacao
sao extensiveis a entidades terceiras relativamente ao contrato, ai identificadas
como “competentes entidades comunitarias” -, e exercitaveis de modo indefinido
quanto ao tempo (“a todo o tempo”), livre quanto a forma (“pela forma que
tiverem por conveniente”) e ampla quanto ao seu contetido (cfr. ponto E.).

Também se reveste de interesse para o caso, como adiante se constatara, a
clausula]. 3, nos termos da qual “para todos os efeitos emergentes deste contrato,
as partes consideram-se domiciliadas nos locais inicialmente indicados”.

Tenha-se presente, enfim, que algumas destas clausulas encontram
consagracao legal no Decreto-Lein.?81/91 de 19.1I (Regime juridico dos contratos
de atribuicao de ajudas aos investimentos em exploragdes agricolas previstos no
Regulamento CEE 2328/91), diploma que confere ainda a qualidade de titulo
executivo as certidoes de divida emitidas pelo organismo pagador das ajudas (o
IFADAP).

Em inspecao realizada no periodo de execugao do contrato, entendeu o
IFADAP verificar-se uma situagao de execugao parcial, e nao total, do investimento
aprovado. O beneficiario das ajudas teria assim incorrido num incumprimento
de parte das obrigacdes a que estava contratualmente adstrito, no que respeita
designadamente a 4 das 26 rubricas contempladas (correspondendo a pouco mais
de metade do investimento aprovado - 11.847.626300 num total de:21.149.958$00
- e que seriam hoje aproximadamente € 60 000,00).

Consistiram os incumprimentos imputados ao beneficiario do auxilio nos
seguintes factos:

“ area coberta das estufas (...) inferior a prevista e comprovada”;
instalagdao de abetos (...) efectuada numa area inferior a prevista e
comprovada”;

“ plantagao de azevinho (...) efectuada numa area inferior a prevista e
comprovada”.

“o0 sistema de rega por aspersao a instalar nos abetos e azevinhos nao se

“
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encontrava realizado”.

Todavia, mesmo nesta parte do investimento, registou-se o integral
cumprimento das obriga¢des do contratante privado nos seguintes pontos:

- No que concerne as estufas, o investimento efetivamente comprovado
coincide com o investimento aprovado;

- No que respeita a plantagao de abetos, foram plantados a totalidade
dos pés previstos (33.335), apesar de nao ter sido observado o distanciamento
previamente fixado entre as referidas plantas;

- Idéntico problema se constata quanto ao azevinho, dado que foi
integralmente plantado o ntimero de plantas correspondente ao previsto (5.555),
verificando-se a desconformidade com o projecto aprovado no que respeita a sua
forma de distribuigao (distanciamento) no terreno;

- Também procedeu o contraente privado a instala¢ao de um sistema de
rega, sendo que este diverge do previsto no projeto, por ser a rega feita com
algumas mangueiras com um aspersor em cada ponta (os quais vao sendo ligados
as bocas de rega instaladas).

Acresce ter ficado provado que, independentemente destas divergencias
entre o projetado e o concretizado, a totalidade das ajudas foram afetadas a
investimentos efetivamente realizados na explorac¢ao objeto do contrato.

O IFADAP, por deliberagao do seu Conselho de Administragao, decide
rescindir unilateralmente o primeiro contrato de atribui¢ao de ajuda, exigindo a
devolugao da totalidade do investimento (incluindo as prestacdes ja efetuadas -
ou seja, as “tranches” ja transferidas)

Esta declaracao de rescisao do contrato administrativo, datada de
20/10/1998, limita-se a comunicar ao particular contraente isto mesmo - que
o IFADAP rescinde de uma forma unilateral o contrato de atribui¢ao de ajuda,
informando ainda que “para mais esclarecimentos sobre o motivo desta rescisao,
devera contactar os Servicos Regionais do IFADAP onde apresentou o seu
projecto”.

E @ o particular notificado pelo IFADAP nao para o seu domicilio, o inico
que constava nos contratos, mas para outra morada que constava no frontispicio
duma anterior carta do contraente privado dirigida aquele organismo - tendo
sido a notificacao realizada na pessoa de um terceiro alheio a relagao contratual,
sem que tivesse o interesssado, até a data de caducidade do contrato, tomado
conhecimento, por via alguma, da tomada de uma tal deliberagao.

O mesmo Instituto, na sequéncia desta notificagao, emite uma certidao
de divida no valor do contrato, a qual constitui titulo executivo nos termos do
disposto no artigo 52.°n.°1 do D.L. 81/91, de 19 de Fevereiro, conjugado com o
regime entdao consagrado no artigo 46.° al. d) do CPC.

Nada mais especifica o enunciado deste titulo executivo a nao ser nao
que o executado “beneficiou”, que “recebeu” e que & “devedor” de quantias ai
especificadas, devendo por isso “reembolsar” o exequente, e com base no mesmo
titulo intenta o organismo piiblico em causa uma acgao executiva no Tribunal da
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Comarca de Lisboa (1.* Vara, 2.* Seccao, processo 163-A/99).

No decurso dessa mesma agao o contraente privado deduz embargos de
executado, tendo af suscitado, entre outras, as questoes da inexequibilidade do
titulo (certidao de divida) e da sua constitucionalidade. Por despacho saneador,
o tribunal declara improcedentes as excegoes suscitadas pelo executado
embargante. Na sentenca que encerra o processo na 1.% instancia, nao sao
julgados procedentes os embargos deduzidos - merecendo o recurso interposto
da sentenca do tribunal de 1.% instancia para o Tribunal da Relacao de Lisboa
merecido idéntica sorte.

Defende o executado recorrente (I) a natureza juridico-administrativa dos
contratos por si celebrados com o IFADAP, (II) a consequente qualificagao da
deliberacao tomada pela mesma entidade piiblica como ato administrativo, (I1I)
a inconstitucionalidade do Decreto-Lei n.° 81/91 de 19 de Fevereiro, na parte em
que procede a atribui¢ao de competéncia ao Tribunal Civel para o julgamento de
qualquer questao emergente dos citados contratos, (IV) e portanto aincompetencia
do Tribunal Civel para julgamento de qualquer questao emergente dos contratos
identificados (V), e, ainda que se concluisse pela natureza privatistica dos
referidos contrato e deliberacao, a desconformidade dessa deliberacgao com as
regras e principios gerais de direito administrativo que regem toda a atividade
da Administracao (mesmo a atividade submetida ao direito privado - cfr. art.°
2.° CPA), e finalmente, a invalidade e/ou inexequibilidade do titulo executivo
(certidao de divida) que titula a execugao judicial.

Da questao de (in)exequibilidade do titulo executivo

Nos termos do n.° 1 do artigo 53° do DL 81/91 de 19 de Fevereiro, as
certidoes de divida emitidas pelo organismo pagador das ajudas, no caso o
IFADAP, constituem titulos executivos.

O IFADAP considera que a lei exige apenas que o documento certifique
uma divida, representando a criacao destes titulos executivos a atribui¢ao por
disposi¢ao legal de determinado nivel de fé puiblica as declaragoes de débito
provenientes dos orgaos legitimos de pessoas coletivas ou entidades publicas.

Fazendo uma analogia com as certidoes de dividas hospitalares, sustenta
o organismo publico exequente que se trataria apenas da certificagao da divida,
independentemente de se saber qual é o substrato factico dessa divida. O que
retiraria relevancia ao facto de a certidao de divida emitida pelo IFADAP se
referir apenas aos montantes que o Contraente privado recebera ao abrigo do
Regulamento do Conselho e do Programa de Apoio ao Investimento, e aos
montantes que este supostamente deveria - mas sem indicar, porém, qual a causa
dessa divida.

Ora, e diferentemente do entendimento acolhido pelo STJ, parece-nos que
no caso em concreto, e ainda que se diga que a peti¢ao executiva remete para a
certidao de divida que, por sua vez, se refere muito sucintamente ao projecto de
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investimento, nao ha de todo uma referéncia aos motivos de facto e de direito
que fundamentam a divida em causa, inexistindo designadamente qualquer
referéncia ao eventual incumprimento que fundamentaria a execugao.

Ou seja, claramente o titulo executivo pelo qual se determina o fim e os
limites da ac¢ao executiva nos termos do n.° 1 do artigo 45° do CPC - atribuindo-
lhe a lei a capacidade de “garantir uma seguranga minima suficiente quanto a
existéncia do direito de crédito que se pretende executar” (Lebre de Freitas, “A
Acgao Executiva”, 3% edigao, Coimbra, 2001, pag.32) - é insuficiente e carece de
forca executiva, uma vez que “ a simples invocagao de documentos sem referéencia
expressa dos factos que os corporizam, conquanto pratica comoda para quem
alega, nao observa na integralidade a injun¢ao contida na alinea c), do n°1 do
artigo 467° do CPC” (cfr. Acordao ST] 27/06/1990).

Isto porque a causa de pedir nao se confunde com o titulo - constituindo
aquela a obriga¢ao exequenda. Se &€ um facto que o titulo incorpora e demonstra a
obrigacao exequenda, ele ndo é a obrigacao exequenda - por outras palavras, nao
coincide com o ato ou facto juridicos do qual emerge o direito que se pretende
fazer valer.

Situagao semelhante encontramos no Acordao do STA de 21/10/1998,
processo n.° 022390, no qual se considerou como carecendo de forga executiva,
nos termos do artigo 249°, 1°, d) CPT (actual artigo 165° n°l d) do Codigo de
Procedimento e de Processo Tributario) “o titulo que indica que a divida se reporta
a contribui¢des em divida a Seguranga social, referentes aos meses de Outubro a
Novembro de 1994 e que tais contribui¢oes foram apuradas em face das folhas de
remuneragoes se, na situagao dos autos, as contribui¢oes para o CRSS nao foram
liquidadas normalmente, com base nas folhas de remuneragao mas oficiosamente
por acto do sujeito activo de tais receitas na sequéncia do indeferimento de um
pedido de aplicacao do DL n. 257/85 nao satisfazendo o requisito da indicacao
da proveniéncia destas por nao serem elementos suficientes para identificar o
acto que antecedeu a execug¢ao” (negrito nosso).

Por outro lado, nao se pode dizer que a certidao de divida so foi emitida apos
notificagao ao beneficiario, pois entendemos também nao ter sido correctamente
efetuada a notificagao do ato de rescisao; mas ainda que assim nao se entenda,
o que & de todo inquestionavel & que a anterior notificagao para pagar certo
montante (quando nao refere sequer o porqué da rescisao) nao serve de causa de
pedir ao titulo executivo.

Ou seja, embora nao possamos falar, em sede de agao executiva, no instituto
da causa de pedir com o mesmo sentido que tem na acgao declarativa (rectius,
factos concretos descritos no processo e que se destinam a preencher a previsao
normativa e que limitam os poderes do tribunal quanto ao objecto da decisao),
a verdade & que no titulo executivo tem de haver uma preé-defini¢ao do direito,
tendo ele que indicar com grande probabilidade a existéncia da obrigacao.

Conforme se diz no Acordao da Relagao do Porto de 21/06/1999, “
pressuposto «sine qua non» da acgao executiva € a existéncia de uma obrigagao
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passivel de execugao, incumprida, e que esse incumprimento resulte do proprio
titulo.”

O requerimento de execucao do IFADAP teria pois, segundo cremos, de
indicar o fundamento da divida para que dele resultasse a existéncia da obrigacao,
e, fazendo a remissao para a certidao de divida, esta teria de indicar esse mesmo
fundamento.

Note-se que se fizermos uma analogia com as certidoes de dividas
hospitalares, pelo simples facto de ambas serem titulos executivos criados ope
legis, afirmando que aqui esta em causa apenas a certificagao da divida, chegamosa
uma concluséo de igual modo em desfavor da exequibilidade do titulo executivo.
Neste sentido aponta o Acordao n.° 760/95 do Tribunal Constitucional, quando
afirma que a solugao legal relativa as certidoes de dividas hospitalares significa
“mau direito”.

Acresce que o DL 218/99 de 15/06 parece vir dar razao ao dito acordao, ao
estabelecer um novo regime de cobranca de dividas pelas institui¢oes e servigos
integrados no Servico Nacional de Satide justificada, entre outros motivos,
pela suscitagao de problemas de inconstitucionalidade de algumas normas na
interpretacao que delas foi feita e pelo facto de “a existencia de uma a¢ao executiva
sem que existisse a necessaria certeza quanto a identidade do devedor gerou a
necessidade de estabelecer um conjunto de regras complexas para determinar
a legitimidade passiva na referida agao executiva e que na pratica judiciaria se
revelaram de dificil aplicagao, com indesejaveis daividas na jurisprudéncia” -
conforme preambulo do DL 218/99 de 15/06, reintroduzindo a acao declarativa
nestas situagoes.

Em suma, e bem vistas as coisas, estas supostas situagdoes analogas
vem afinal abonar a nossa opiniao de que as certidoes de divida em causa nao
cumprem a funcao que ao titulo executivo € atribuida por lei - pelo que, e ao invés
do que concluiu o acordao sob anotacao, forgosa & a conclusao da insuficiéncia, e
portanto da inexequibilidade, da certidao de divida em causa.

Da natureza administrativa dos contratos celebrados e dos respetivos atos
de execugao

Cabe agora discutir a natureza dos contratos de ajuda celebrados entre
o IFADAP e os beneficiarios dessa ajuda, contratos esses qualificados pelo
comentado acordao do ST] como sendo de direito privado.

Acompanhando integralmente a posicao do Tribunal Constitucional
no respetivo acordao, ndao nos parece ser essa a qualificagao correta, como
demonstram fundamentadamente a doutrina existente nesta matéria, bem como
a jurisprudéncia exarada de varios tribunais.

Na verdade, o contrato cuja natureza aqui se discute, atendendo a divisao
que tradicionalmente se faz entre direito piiblico e direito privado, e tendo
também em consideragao que hoje a fronteira entre estes dois ramos tende a ser
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ténue em algumas situacdes, enquadra-se naturalmente na primeira esfera: mais
concretamente trata-se de um verdadeiro contrato administrativo.

Para melhor explicagao, vamos abordar separadamente os seus elementos.
Assim, nos termos do regime entao aplicavel - artigo 178° do Codigo de
Procedimento Administrativo de 91 - contrato administrativo & um acordo de
vontades pelo qual é constituida, modificada ou extinta uma rela¢ao juridica
administrativa.

Relativamente ao primeiro elemento nao se levantam naturalmente
questdes, por ser o acordo de vontades entre as partes que celebram um contrato
elemento essencial do mesmo, seja ele piiblico ou privado.

Quanto ao segundo elemento, a sua interpretacao & determinante para nos
encontrarmos perante um contrato administrativo.

Recorrendo a interpretacao doutrinal, considera Freitas do Amaral que
relagao juridica administrativa & aquela que “confere poderes de autoridade ou
imp0e restri¢des de interesse puiblico a Administracao perante os particulares
ou que atribui direitos ou impoe deveres publicos aos particulares perante a
Administracao” - in “Curso de Direito Administrativo - vol. II”, Coimbra, 2001,
pag.518. Conclui este autor afirmando que “um contrato & administrativo se o
respetivo objeto respeitar ao contetido da fungao administrativa e se traduzir,
em regra, em prestacdes referentes ao funcionamento de servigos ptiblicos, ao
exercicio de atividades publicas, a gestao de coisas puiblicas, ao provimento de
agentes pliblicos ou a utiliza¢ao de fundos piiblicos” (op. e loc. cit., negrito nosso).
Enfim, estes «fatores de administratividade» estao hoje acolhidos nas defini¢ao
de contrato administrativo constante do art.°1.°, n.° 4 do CCP.

A jurisprudéncia também ja delimitou o conceito de relagao juridica
administrativa. Veja-se o Acordao do Tribunal de Conflitos de 28/12/2000, P.
345, segundo o qual “cabe aos tribunais administrativos a competéncia para
dirimir os litigios emergentes de relacoes juridicas administrativas, ou seja, as
regidas por normas que regulam as relacoes estabelecidas entre a Administragao
e os particulares no desempenho da atividade administrativa de gestao ptiblica”.
Sobre o conceito de gestao piiblica entendeu este tribunal no Acordao de
5/12/2000 Processo n.° 360, que “atos de gestao plblica sao os decorrentes do
exercicio de um poder piiblico, integrando a realizacao de uma fungao publica
compreendida nas atribui¢coes do ente publico reguladas por normas de direito
publico, relevando a atividade em que se insere a atuacao e nao a qualificagao
dos atos isolados da atuacao integrante da causa de pedir”. Note-se ainda que,
nao obstante o art.” 2.° do novo CPA (de 2015) nao fazer expressa referéncia
ao conceito de gestao publica, continua ele a ser implicitamente consagrado,
na medida em que, no actual n.° 3 do art.” 2.° daquele Codigo, se continua a
reconhecer e identificar as contrapostas nogoes de atividade (de execugao) técnica
e de atividade de gestao privada.

Estes elementos sao ja elucidativos de que estamos aqui perante um contrato
administrativo.
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Com efeito, o IFADAP (atual IFAP) & uma pessoa coletiva de direito piiblico,
dotada de personalidade juridica com autonomia administrativa e financeira e
patrimonio proprio, nos termos do artigo 1° dos seus estatutos aprovados pelo
DL 414/93 de 23/09, o que lhe confere poderes de direito administrativo, entre
0s quais a competéncia para emitir atos administrativos e celebrar contratos
administrativos como meio para prosseguir as suas atribuicoes, que consistem
na promog¢ao do desenvolvimento da agricultura e das pescas, bem como do
setor agroindustrial, em especial através de esquemas de financiamento direto
ou indireto as referidas atividades, conforme n.°1 do artigo 5° dos seus estatutos.

Por outro lado, no caso em analise o IFADAP atua claramente investido
de prerrogativas de autoridade entao previstas no artigo 180° do CPA (hoje
contempladas no art.” 302.° do CCP) e consagradas também nos seus estatutos e
no contrato sub juditio.

Assim, nos termos da alinea c) do n.” 2 do artigo 5° dos estatutos, o IFADAP
deve assegurar o acompanhamento, fiscalizacao e o controlo de programas
e projetos apoiados por ajudas nacionais ou comunitarias. Também para ai
aponta o poder de unilateralmente rescindir ou modificar o contrato no caso de
incumprimento pelo beneficiario de qualquer das suas obrigacoes - clausula F1
do contrato - o que integra o poder sancionatorio do IFADAP para a inexecugao
do contrato.

Para concluir pela natureza administrativa do contrato recorremos mais
uma vez a doutrina.

Na verdade, estamos aqui perante um contrato de atribui¢ao, cuja causa-
fungao, no entender de Sérvulo Correia, & “atribuir uma certa vantagem ao
cocontratante da Administracao. Aqui, a prestacdo da administracao & que &
essencial e caracterizadora e as do administrado sao apenas a contrapartida ou
uma consequéncia, ou uma condi¢ao da vantagem recebida. O interesse ptiblico
é prosseguido mais através dos direitos conferidos ao contratante particular do
que pelas obrigacoes que assume” (“Legalidade e Autonomia Contratual nos
Contratos Administrativos”, Coimbra, 1987, pags. 421e 422).

Ou seja, estes contratos sao celebrados no ambito da atividade de gestao de
fundos puiblicos, inserida na atividade mais ampla de fomento de determinados
interesses publicos, designadamente no desenvolvimento da agricultura e na
melhoria das estruturas agricolas através da atribuigao de ajudas pelo IFADAP
aos particulares, e em concreto ao contraente privado, para que estes invistam
nessas mesmas estruturas.

Pelos argumentos aqui expostos consideramos tratar-se de verdadeiros e
proprios contratos administrativos, como tal subordinados aos principios que
regem a atuacao da Administragao piblica (e fazem-no sempre, mesmo se a
Administragao atua nas vestes de um privado, nos termos do art.° 2.°, n.° 5° do
CPA de 91, entao em vigor, e do art.® 2.°, n.° 3 do CPA de 2015), e cuja apreciacao,
designadamente para efeitos de cumprimento e responsabilidade deve ter lugar
nos tribunais administrativos, conforme artigo 9° e alinea g), do n.° 1 do artigo
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51° do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF).?

E o mesmo se diga quanto aos atos de execucao de tais contratos, como o
ato em causa.

Com efeito, nos termos do artigo 180° CPA de 91 (atual art.® 302.° do CCP), a
Administragao, no ambito dos contratos administrativos que celebra, tem certos
poderes - ditos poderes “exorbitantes” -, dos quais destacamos aqui aquele que
nos interessa para a situagao em concreto que é o poder sancionatorio, no qual
entendemos que se deve enquadrar o ato de rescisao unilateral do contrato de
atribuicao de ajudas.

Por carta datada de 20/10/1998 o IFADAP informou o contraente privado
da decisao de rescisao, indicando a data até a qual este deveria devolver o
montante da ajuda atribuida, bem como os juros calculados.

No que respeita a natureza do ato, o mesmo deveria ter sido considerado
como um ato administrativo de execugao do proprio contrato, pelo qual o IFADAP
exercia (e exerce) o seu poder sancionatorio por incumprimento contratual. Isso
mesmo considerou o STA no seu Acordao de 02/05/2000, processo n.® 45774,
relativo também um contrato de atribuicao de subvencao:” se a decisao rescisoria
for acompanhada da defini¢ao, com forca de titulo executivo, das quantias
a devolver e das indemnizacdes a satisfazer (...) deve concluir-se que aquela
atividade rescisoria integrou o exercicio autoritario da chamada autotutela
declarativa, apresentando-se como um ato administrativo «proprio sensu».”. No
mesmo sentido se pronunciou o TCA em Acordao de 07/02/2002, proferido no
processo n.° 1095/02 no qual se considerou “nao ser manifesto que a decisao do
Conselho de Administragao do IFADAP que deliberou rescindir unilateralmente
o contrato, com as demais sanc¢oes nele contidas, nao seja um ato de execugao
destacavel pata efeitos de impugnagao contenciosa, nos termos dos artigos 9°, n.°
3 eartigo 51°,n.°1 g) do ETAF”.

Por sua vez, alinhava também por este diapasao Vieira de Andrade, ao
considerarquedeveriaserutilizadoorecursocontencioso (hojeacdoadministrativa
com pedido impugnatorio), e nao a agao comum “para a resolucao dos litigios
relativos aos atos administrativos (“destacaveis”) respeitantes a formacgao
e execugao dos contratos (n.° 3 do artigo 9° do ETAF) incluindo os relativos a
sua extingao antecipada” (Justica Administrativa, 2° edigao, Coimbra, 1999,
pag.142) - mais dizendo serem os atos relativos a execugao “os de modificagao
das prestacoes, de direcao da execugao., de aplicagao de san¢des ou de rescisao”
- conforme os poderes (“exorbitantes”) entao expressamente reconhecidos por
lei a Administracao no artigo 180° CPA” (op. cit., nota 32, pag. 142), e atualmente

5 Conforme também Acdrdao do Tribunal da Relagao de Lisboa de 04/10/2001 “I - O Contrato
pelo qual o IFADAP reclama a restituicao de parte do subsidio por nao observancia das respectivas
condi¢des de financiamento, concedido ao abrigo do Programa Operacional Temporais Outono-
Inverno, visando a melhoria da competitividade da agricultura e a promog¢ao do desenvolvimento
rural a para a qual participam fundos comunitarios, &€ um contrato administrativo. II - Por essa razao,
a acgao em que o IFADAP pede aquela restitui¢ao é da competéncia dos tribunais administrativos.”
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consagrados no art.® 301.° CCP.

Da incompeténcia do tribunal civel; em especial, da inconstitucionalidade
formal do DL 81/91

Pelos argumentos aduzidos no ponto anterior, so podemos concluir pela
incompeténcia do tribunal civel da comarca de Lisboa para resolver as questoes
que se suscitam neste processo

Com efeito, preve a Constitui¢ao no seu artigo 212° a competéncia dos
tribunais administrativos, afirmando que a estes cabe o julgamento das a¢oes
e recursos contenciosos que tenham por objeto dirimir litigios emergentes das
relagOes juridicas administrativas.

Neste sentido, parece-nos 0bvio que as questoes relativas ao contrato aqui
em causa, que qualificamos como sendo um contrato administrativo, nao podem
ser da competéncia dos tribunais comuns, como alias resulta do artigo 3° artigo
9° e da alinea g), do n.° 1 do artigo 51° do ETAF, mas sobretudo por imperativo
constitucional - apesar de o artigo 53° do DL 81/91 de 19.1I estipular como
competente o tribunal civel da comarca de Lisboa para as execugdes instauradas
pelo IFADAP (norma legal esta que reputamos inconstitucional), e o proprio
contrato o estabelecer também para todas as questoes dele emergentes (clausula I).

O problema que se levanta aqui passa por saber se ha uma reserva material
absoluta de jurisdi¢ao dos tribunais administrativos, ou seja, se so estes podem
julgar questoes de direito administrativo e se sO podem julgar essas questoes.

Na esteira da melhor doutrina, consideramos que o n.°3 do artigo 212° da
Constituicao consagra “os tribunais administrativos como os tribunais comuns
em matéria administrativa”, nao se afastando a possibilidade de, por fundados
motivos, haver lugar a “atribuicao pontual a outros tribunais do julgamento (por
outros processos) de questoes substancialmente administrativas” derivando para
o legislador ordinario “a obrigacao de respeitar o niicleo essencial da organizagao
material das jurisdi¢oes”. - Vieira de Andrade, in ob. cit., pags. 21 a 23.

Pois bem, nao vislumbramos qualquer motivo valido que sustente a
subtracao aos tribunais administrativos do julgamento das questoes relativas
aos contratos em debate. Qualificada como foi a relacao entre o IFADAP e o
recorrente e o ato de rescisao dos contratos, parece-nos logico e uma decorréncia
natural da mesma que qualquer litigio que dela resulte seja resolvido pelos
tribunais administrativos. Neste sentido, somos levados a concluir nos mesmos
termos do recorrente, considerando que a citada norma do DL 81/91 padece de
inconstitucionalidade material por violagao do disposto non.® 3 do artigo 213° da
Constituicado, sendo a correspondente clausula contratual invalida.

Deste modo, cremos que o tribunal civel da comarca de Lisboa nao é o
tribunal competente para julgar a questao aqui em causa, havendo violagao das
regras de competéncia em fun¢ao da matéria, o que determina a incompeténcia
absoluta do tribunal nos termos do artigo 101° do CPC. Em consequéncia, e

Lusiada. Direito * 14 (2015) 199



Joao Pacheco de Amorim e Fausto Ferreira

contrariamente ao decidido, deveria o executado ter sido absolvido da instancia
nos termos da alinea a), don.? 1 do artigo 288° CPC.

Finalmente, o DL 81/91 padece também a nosso ver do vicio de
inconstitucionalidade formal, uma vez que, nos termos da alinea p), do n.°
1 do artigo 165° da Constitui¢ao, a organizagao e competéncia dos tribunais é
da exclusiva competéncia da Assembleia da Repiiblica, salvo autorizagao ao
Governo, e, no caso em apreco, o referido diploma reveste a forma de decreto-
lei nao autorizado. Foi este, alias, o fundamento que neste mesmo processo
acabou por vingar no Tribunal Constitucional, em acordao que anulou o do STJ,
e que merece a nossa total concordancia. Pena que o Tribunal Constitucional
tenha abreviado o seu juizo, nao se pronunciado sobre a questao suscitada
da inconstitucionalidade material, por a considerar prejudicada pelo juizo
previamente formulado sobre a também suscitada inconstitucionalidade formal.

Da violagao dos deveres de (correta) notificacao e (suficiente) fundamentacao

Posto isto, cabe-nos agora abordar a questao das (in)corretas notificacao e
fundamentacao expressa do ato administrativo.

Nos termos do n.°3 do artigo 268° da Constituicao os atos administrativos
estdo sujeitos a notificacdao aos interessados e devem ser expressamente
fundamentados quando afetem direitos ou interesses legalmente protegidos. Em
concretizagao do disposto na lei fundamental, o artigo 132° do CPA de 91 (a que
corresponde o art.” 160.° do atual Codigo) previa a necessidade de notificagao dos
atos impositivos de deveres, sujei¢oes ou san¢des, ou causadores de prejuizos.
Da mesma forma, o artigo 124° CPA (al. a) don.°1 do art.° 152.° do CPA de 2015)
exigia que fossem fundamentados os atos administrativos que “(...) imponham
ou agravem deveres, encargos ou sangoes.”

Atendendo a natureza do ato de rescisao que ja acima referimos -
manifestacao do exercicio do poder sancionatorio da Administragao, impondo
encargos ao beneficiario - nao restam ditvidas de que o mesmo tinha de ser
notificado e expressamente fundamentado. Ora, (i) tendo em conta que a carta
pela qual se comunica a rescisao & enviada para uma morada que apesar de
identificada em correspondéncia que o contraente privado enviou ao IFADAP
nao é a morada inicialmente indicada no contrato; (ii) atendendo a clausula J3
do contrato nos termos da qual “para todos os efeitos emergentes deste contrato
as partes consideram-se domiciliadas nos locais inicialmente indicados”; (iii) e
tendo em conta que nunca o contraente privado informara o IFADAP de qualquer
alteracao da sua morada (da morada para a qual pretendia que a correspondéncia
fosse enviada), somos levados a considerar uma notificacdo como nao efetuada,
sendo por isso, nos termos do art.” 132.° do CPA de 91 (art.” 160.° do CPA de 2015)
o ato de rescisao € ineficaz e como tal oponivel ao executado.

O ato de rescisao viola ainda claramente o disposto na alinea b), do n.°1 do
artigo 123°, bem como a alinea a), do n.° 1 do artigo 124° e o n°1 do artigo 125°,
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todos do CPA de 91 (atuais al. b) do n.° 1 do art.” 151.° e n.° 1 do art.° 153.° do
novo CPA),

Na carta que comunica a rescisao o IFADAP limita-se a dizer isso mesmo
e apenas isso, nao se dignando a expor quais os motivos de facto e de direito
que estiveram na base da sua decisao, nao remetendo sequer para o relatorio
de controlo da aplicacao de financiamentos ou para o relatorio de analise de
incumprimentos (fundamentagao por remissao): apenasinforma que o beneficiario
se teria de deslocar aos seus servicos caso quisesse saber os motivos da rescisao,
com desrespeito pelas mais elementares garantias e direitos constitucionalmente
consagrados que assistem aos administrados nas relagoes com a Administragao.

Tomando o IFADAP esta atitude, nao ha forma de “assegurar a racionalidade
e a controlabilidade”® da sua decisao, pelo que s6 podemos concluir pela falta de
fundamentacao do ato administrativo de rescisao, e pela inexisténcia de razoes
validas justificativas da rescisao.

Da violagao do principio da proporcionalidade

Uma outra questao que se coloca relativamente ao ato pelo qual o IFADAP
procedeu a rescisao do contrato em causa, & saber se esse ato respeitou o principio
da proporcionalidade, principio esse que nos termos do n.” 2 do artigo 266° da
Constitui¢ao e do n.° 2 do artigo 5° do CPA (atual art.° 9. do CPA de 2015) rege
toda a atuagao (piiblica e privada) da Administragao Piiblica.

O principio da proporcionalidade norteia toda a atividade administrativa
Aimplicando que as suas decisoes sejam (i) idoneas ou adequadas ao fim a atingir,
(ii) necessarias, isto € que nao haja outra medida capaz de prosseguir os objetivos
pretendidos e que provoque menor lesao ao particular; e racionais (proporcionais
em sentido estrito), isto €, que os custos ou desvantagens da medida sejam
inferiores aos beneficios que a mesma vai permitir alcancar, havendo uma
proporg¢ao entre os mesmos’.

A atividade administrativa, particularmente quando afeta direitos ou
interesses legalmente protegidos dos cidadaos nao pode ser arbitraria, antes
tendo que se balizar, entre outras, por aquelas normas.

Ora, nao querendo qualificar como absolutamente arbitraria a decisao de
rescindir o contrato por parte do IFADAP, parece-nos contudo que a mesma nao
respeitou as exigéncias que decorrem do principio da proporcionalidade.

Isto porque, tendo ao seu dispor como medidas sancionatorias, nos termos

¢ Vijeira de Andrade, “O Dever da Fundamenta¢ao Expressa de Actos Administrativos” ,
Coimbra, 1991, pag. 215

7 A Administracao deve “prosseguir os fins legais, os interesses ptiblicos, primarios e
secundarios, segundo o principio da justa medida, adoptando, dentre as medidas necessarias e
adequadas para atingir esses fins e prosseguir esses interesses, aquelas que impliquem menos
gravames, sacrificios ou perturbagoes a posicao juridica dos administrados.” - Gomes Canotilho e
Vital Moreira, Constituicao da Reptiblica Portuguesa anotada, 3* edi¢ao, Coimbra, 1993, pag. 924
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da clausula F1 do contrato, a rescisao ou a modificagao unilateral do contrato, nao
se descortina razao objetiva para o IFADAP ter optado pela primeira via e nao
pela segunda - tanto mais que a sua decisao de rescisao nao esta fundamentada
como deveria estar, nos termos da alinea d), do n.°1 do artigo 123° e alinea a) do
n.° 1 do artigo 124°, ambos do CPA de 91 entao aplicavel (atuais al. d) don.°1 do
art.°151.°eal. a) don.°1 do art.® 152.°).

Havendo de facto aspetos do contrato que nao foram integralmente
cumpridos, estamos assim e quando muito perante uma situacao de
incumprimento parcial do contrato, conforme ficou provado na decisao judicial
da primeira instancia. Contudo, a questao que se coloca & a de saber se tal
incumprimento parcial serd ou nao suficiente para uma sangao de consequéncias
tao graves como a rescisao contratual.

Ora, a verdade & que o investimento foi aplicado nos objetivos para os quais
foi aprovado pelo IFADAP, embora a forma de aplicagao, em alguns pontos,
tenha sido diferente daquela que estava prevista no contrato. Obviamente
que essa diferenca teria de ser advertida e dai resultariam consequéncias para
o beneficiario (por exemplo, o pagar uma penalidade ou o comprometer-se a
reformular o modo de aplicacao das ajudas) - mas nao nos parece que a rescisao
contratual seja o meio adequado face a situagao. Isto porque se provou ter sido o
investimento efetivamente aplicado, nao pondo de modo algum em causa a forma
como essa aplicacgao foi feita o interesse publico aqui subjacente - relembre-se, o
desenvolvimento agricola e a melhoria das estruturas agricolas, como resulta dos
estatutos do IFADAP, acima enunciados.

Ja estariamos perante uma situacao diferente se por exemplo o contraente
privado nao tivesse aplicado integralmente o montante atribuido pelo IFADAP
ou se o tivesse aplicado em algo totalmente diferente do que estava previsto no
contrato. Mas nao € isso o que aqui se passa e por estas razoes somos levados a
concluir pelo caracter desmesurado da medida adotada. Com efeito, nao tendo
sido posta em causa a prossecucao do interesse piiblico, ab initio determinado,
porque desproporcional, entendemos - e ao invés do que decidiu o acordao
comentado - nao ser de aplicar a rescisao contratual, com a consequente
devolugao da totalidade dos montantes recebidos, mas sim o pagamento de uma
determinada quantia a titulo de penalidade.

Por estes motivos, e em suma, somos levados a concluir que a rescisao
contratual nao respeitou o principio da proporcionalidade, pois:

- em nada contribui para a prossecucao do interesse pitblico que o IFADAP
promove, nao sendo adequada para os fins em causa;

- &€ uma medida extremamente gravosa quando outras menos lesivas para a
esfera do particular poderiam ter sido tomadas;

- ha claramente uma despropor¢ao entre os beneficios dela resultantes (nao
encontramos nenhum) e os sacrificios ou custos impostos ao particular.

Mesmo na hipdtese de um (constitucionalmente) legitimo exercicio pelo
IFAP de uma atividade de gestao privada é inequivoca a invalidade da rescisao
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do contrato por violagao de principios gerais da atividade administrativa e de
normas concretizadoras de preceitos constitucionais

Reza hoje o n.° 3 do art.° 2. do CPA de 2015 (com teor proximo da normas
homologas do anterior Codigo, e que era o n.° 5 do art. 2.°) que “[o]s principios
gerais da atividade administrativa e as disposi¢oes do presente Codigo que
concretizam preceitos constitucionais sao aplicaveis a toda e qualquer atuagao
da Administragao Piblica, ainda que meramente técnica ou de gestao privada.”.

Claro esta, ha preceitos constitucionais que se referem a partida a atividade
juridico-piiblica da Administra¢ao, razao pela qual se suscitam dificuldades
quanto a valéncia das suas concretizacoes legislativas relativamente a atividade
técnica ou de gestao privada dos drgaos administrativos.

Tal acontece desde logo com os chamados direitos fundamentais dos
administrados, consagrados no art.” 268.° da Constituicao, cuja densificagao foi
(e &) de resto a primeira das tarefas do Codigo de Procedimento Administrativo,
e que sao (reportando-nos agora apenas as normas do atual Codigo) o direito de
audiéncia dos interessados (art.® 267.°/5 CRP e 100.° e 101.°, e 121.° a 125.° CPA),
o direito a informacao procedimental (art.® 268.°/1 CRP e art.’s 82.°a 85.° CPA), o
direito de acesso aos registos e arquivos administrativos (art.” 268.°/2 CRP e 17.°
CPA), o direito a notificacao das decisoes da Administracao que afetem direitos
ou interesses legalmente protegidos (art.® 268.°/3, primeira parte, da CRP, e art.
°s110.° a 114.° CPA) e o direito a fundamentacao das decisoes da Administracao
que afetem direitos ou interesses legalmente protegidos (art.” 268.°/3, segunda
parte, da CRP, e art.’s 152.° a 154.° CPA).

Note-se que mesmo os principios gerais da atividade administrativa
que, numa primeira analise, dirfamos serem privativos da atividade de gestao
plblica, como o principio da proporcionalidade, nao sao de facil adequacao,
nomeadamente a atividade de gestao privada da Administragao.

Mas a aplicacao dos principios e sobretudo dos preceitos concretizadores
das ditas garantias fundamentais dos administrados a atividade técnica e de
gestao privada dos dorgaos administrativos fara sobretudo sentido num universo
relativamente delimitado de situagdes, como & precisamente a tratada nestes
acordaos.

Referimo-nos aos casos como este, em que, contra natura e porventura num
patamar ja de duvidosa constitucionalidade, o legislador remete para o direito
privado (e concomitantemente para o contencioso dos tribunais comuns) atuagoes
de (orgaos de) pessoas coletivas de direito piblico que, nao obstante se situarem
do dominio da atividade prestativa ou constitutiva, como a outorga de subsidios
ou subvengdes, nem por isso deixam de ser materialmente administrativas e
de afetar direitos ou interesses legalmente protegidos (podendo mesmo ser
sobremodo lesivas de tais direitos e interesses), reclamando nessa medida a
efetivacao de um niicleo minimo de garantias juspublicisticas.

Com efeito, ndo sao incomuns casos como o tratado nestes acordaos - de
“rescisao unilateral” pelo organismo piiblico contratante do contrato de atribuigao
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de ajudas, por alegado “incumprimento” do beneficiario de “obrigacdes
contratuais”, em virtude de uma execugao técnica tida por “deficiente” do
projeto de investimento aprovado, culminando esta sequéncia fiscalizadora/
sancionatoria, e malgrado em nao poucas situagoes ter sido a totalidade das ajudas
afeta a investimentos efetivamente realizados, com uma exigéncia ao particular
da devolugdo do subsidio por inteiro, sempre com escrupuloso cumprimento dos
termos previstos no clausulado do contrato. E em que o organismo responsavel
limita-se a comunicar isto mesmo que se acaba de dizer, sem mais, ao particular
contraente - por vezes com esta adicional informacao de que, para mais
esclarecimentos sobre o motivo da rescisao, devera o ex-beneficiario contactar
0s servigos regionais do organismo onde apresentara o seu projeto... isto com a
notificagao a seguir amitide para uma morada incorreta e realizada na pessoa de
um terceiro alheio a relacao contratual.

Entretanto - e num muito curto prazo - é emitida uma certidao de divida no
valor global do contrato, a qual constitui titulo executivo nos termos da legislagao
especial aplicavel, e é intentada uma agao executiva no competente Tribunal de
Comarca, para a qual o executado & devidamente citado (assim se suprindo,
pretensamente, a falta da notificagao administrativa), originando muitas vezes a
respetiva insolvéncia, dado o elevado valor da divida.

Repare-se bem que esta sequéncia estaria porventura livre de reparos
(juridicos), se lhe fosse apenas aplicavel o direito privado, o mesmo & dizer, se
com um violento esfor¢o de idealizagao imaginassemos tratar-se de um puro
contrato privado entre pessoas privadas (rectius, entre um privado e um ente
plblico «despido das suas vestes de imperium»).

Mas afigura-se evidente - mesmo que se aceite, do ponto vista da
conformidade com a lei fundamental, esta muito duvidosa remissao para o
direito privado da atividade de pessoas coletivas de direito piiblico no dominio
das subvenc¢bes - que também na matéria em causa nao podem os particulares
ficar totalmente a mercé do arbitrio da Administragao, e & isso, cremos, que o
(atual) n.° 3 do art.® 2.° do Codigo do Procedimento Administrativo pretende
evitar.

Assim, e independentemente da prévia material qualificacao do contrato, e
da decisao derescisao do contrato em causa, ou como contrato e ato administrativo,
ou como atos negociais privados, e por consequéncia da relagao juridica em
causa como uma relagao juridico-administrativa ou como uma relagao juridico-
privada, no caso tratado nos acordaos sob anotagao deveria de todo o modo
ter havido lugar a uma audiéncia do interessado, e a corretas fundamentagao
e notificagao da decisao, ainda que nao forcosamente nos estritos e detalhados
termos regulados no CPA.

Também o organismo em causa tinha a obrigacdo de sujeitar o seu projeto
de decisao ao crivo da proporcionalidade - aferindo no caso, e desde logo, se nao
haveria alguma possibilidade de aproveitamento, mesmo que parcial, do projeto
executado.
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E deveriam enfim os tribunais civeis controlar igualmente a observancia
pela Administracao dos principios e preceitos de que fala o n.° 3 do art.” 2.° do
atual CPA.

O que de todo nao aconteceu neste processo, tendo-se estas instancias
recusado ostensivamente a cumprir a lei.

Na verdade, e nao obstante ter sido invocado expressamente, e a titulo
subsidiario, o disposto no entao n.° 5 do art.° 2.°do CPA (aplicabilidade a
atividade de gestao privada dos principios gerais da atividade administrativa
e das normas concretizadoras de preceitos fundamentais), omitiram o Tribunal
da Relagao de Lisboa e o Supremo Tribunal de Justica esse pedido subsidiario
nos relatorios dos respetivos acordaos (omissao seguramente consciente e por
isso mais indesculpavel), e emanaram estas duas instancias superiores, de modo
reiterado, sentengas assumida e conscientemente contra legem, o que é deveras
lamentavel.
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