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A autora desenvolve a questdo da delimitacdo da competéncia dos Tribunais Administrativos
para conhecimento das acgbes em que € pretendida a efectivacao de responsabilidade civil contratual.
Nesse sentido afirma-se que a questdo da competéncia dos Tribunais Administrativos passa quer pela
natureza das pessoas envolvidas quer pela natureza do objecto do litigio, considerando a fonte da
obrigacao de indemnizagao e respectivo facto constitutivo. Conclui-se que a interpretagdo doutrinal e
a aplicagao jurisprudencial que é feita sobre as alineas b), e) e f) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF
comporta um amplo alargamento da jurisdicdo administrativa relativamente a clausula geral do
artigo 212.°, n.° 3, da CRP, mantendo-se, no entanto as duvidas na delimitacdo das fronteiras entre o
ambito da jurisdicdo dos Tribunais Administrativos e o dmbito da jurisdicdo dos Tribunais Judiciais.

1. INTRODUCAO

Debrugamo-nos aqui sobre os termos em que actualmente é feita a delimi-
tacdo da amplitude da competéncia material dos Tribunais Administrativos para
a apreciacao e decisdo das questdes relativas a responsabilidade civil contratual.

O que aqui nos importa aqui, € € a razao destas nossas presentes notas,
€ saber quais os litigios relativos a responsabilidade contratual que podem ser
apresentados aos Tribunais Administrativos para que sejam por estes dirimidos.

Pretendemos aqui perceber em que termos em que se encontra actual-
mente delimitada a competéncia dos Tribunais Administrativos para conheci-
mento das acgdes em que é pretendida a efectivacao de responsabilidade
civil contratual. Acgbes que se fundam no incumprimento contratual, por mora
ou incumprimento definitivo, ou por cumprimento defeituoso. Pensamos assim
em acgcdes em que uma das partes pretende obter o cumprimento das obri-
gacgdes a que a contra-parte se encontra adstrita e que n&do cumpriu volunta-
riamente (ou cumpriu defeituosamente), como o pagamento do preco, a
entrega de uma coisa, a disponibilidade de um bem, a prestacdo de um ser-
vico, a realizacdo de uma obra, etc,, litigios que cada vez com maior frequén-
cia os Tribunais Administrativos sdo chamados a dirimir. Mas também accdes
em que uma das partes pretende desobrigar-se do contrato com fundamento
no incumprimento da contra-parte, através dos mecanismos legalmente pre-
vistos, como a sua resolucdo. Como aquelas em que a parte pretende ser
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indemnizada pelos danos causados pelo incumprimento contratual imputavel
a contraparte. Trata-se assim em acc¢des relativas a execugédo do contrato
(na expressao usada nas alineas e) e f) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF que
a frente analisaremos). E que naturalmente também implicardo a interpreta-
cdo e a validade do contrato no qual se fundam (questbes a que também
aludem aquelas alineas e) e f) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF).

Antecipa-se assim que a questdo da competéncia dos Tribunais Admi-
nistrativos passara quer pela natureza das pessoas envolvidas quer pela
natureza do objecto do litigio, considerando designadamente a fonte da obri-
gacao de indemnizacéo e respectivo facto constitutivo, o que naturalmente
envolve o quadro juridico subjacente a relacdo material regulamentador
daquela relagao, criador das respectivas obrigagcbes e direitos.

Sendo que nao se pode olvidar que, como é sabido, a competéncia dos
tribunais € aferida em fungcdo dos termos em que a acgao € proposta, seja
quando aos seus elementos objectivos (natureza da pretenséo ou do direito
para o qual se pretende a tutela judiciaria, facto ou acto donde teria resultado
esse direito, etc.), seja quanto aos seus elementos subjectivos (identidade
das partes). A competéncia do tribunal ndo depende da legitimidade das
partes nem da procedéncia da acgéo (quid decisum). A competéncia material
do Tribunal é questéo a resolver de acordo com a identidade das partes em
juizo e com os termos da pretensdo do Autor compreendidos ai os respectivos
fundamentos, ndo importando averiguar quais deviam ser as partes e 0s
termos dessa pretensdo. E a estrutura da causa apresentada pelas partes
que fixa o tema decisivo para efeitos de competéncia material, o que significa
que é pelo “quid decidendum” que a competéncia se afere, sendo irrelevante
qualquer tipo de indagagao atinente ao mérito do pedido formulado, ou seja,
sendo irrelevante o “quid decisum” [vide, a este propdsito MANUEL DE ANDRADE,
in Nogbes Elementares de Processo Civil, Coimbra, 1979, pag. 91, bem como,
por muitos outros, os Acordaos do Tribunal de Conflitos de 04/07/2006,
Proc. 11/2006, de 26/09/96 (Ap. D.R., p. 59), de 27/02/2002, Proc.®° n.° 371/02,
de 09/03/2004, Proc.° n.° 4/03, de 23/09/2004, Proc.° n.° 5/04, de 16/09/2010,
Proc.° n.° 13/09, de 09-06-2010, Proc.° n.° 05/10, in www.dgs.pt/jsta e do STJ
de 14-05-2009, Proc.® n.° 0950232, in www.dgsi.pt/jstj]. Importando ainda ter
presente que o tribunal, apesar de atender apenas aos factos articulados pelo
autor na peticéo inicial e a pretensao juridica por ele apresentada (causa de
pedir e pedidos) ndo esta vinculado as qualificagcbes juridicas do autor, em
conformidade com o disposto no artigo 664.° ' do CPC ¥,

! E o seguinte o ali disposto:

“Artigo 664.°
(Relagéo entre a actividade das partes e a do juiz)

O juiz n&o esta sujeito as alegagdes das partes no tocante a indagacao, interpretacéo
e aplicagédo das regras de direito; mas sé pode servir-se dos factos articulados pelas partes,
sem prejuizo do disposto no artigo 264.°”
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2. A DELIMITAGAO DA COMPETENCIA MATERIAL DOS TRIBUNAIS
ADMINISTRATIVOS

Os Tribunais Judiciais gozam de competéncia genérica ou nao discrimi-
nada, o que significa que sdo competentes para o conhecimento de todas as
causas que nao sejam atribuidas a outra ordem jurisdicional, conforme desde
logo dispéem o artigo 211.°, n.° 1, da CRP 3 e o artigo 26.°, n.° 1 4, da actual
Lei de Organizagao e Funcionamento dos Tribunais Judiciais (aprovada pela
Lei n.° 52/2008, de 28 de Agosto). Preceitos de que também decorre que a
competéncia dos tribunais judiciais € residual, ou seja, sdo da sua competén-
cia as causas nao legalmente atribuidas a competéncia dos tribunais de outra
ordem jurisdicional.

Ao invés, os Tribunais Administrativos tém a sua competéncia limitada
as causas que lhe sao especialmente atribuidas. Na verdade o n.° 3 do
artigo 212.° da CRP define o ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal em
funcao dos litigios emergentes das relacgdes juridicas administrativas e fiscais
ao estatuir que “compete aos tribunais administrativos e fiscais o julgamento
das acgbes e recursos contenciosos que tenham por objecto dirimir os litigios
emergentes das relagbes juridicas administrativas e fiscais”. Norma que é
reproduzida no artigo 1.° do actual ETAF (aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19
de Fevereiro, e entretanto alterado pelas Leis n.° 4/2003, de 19 de Fevereiro,
n.° 107-D/2003, de 31 de Dezembro, n.° 1/2008, de 14 de Janeiro, n.° 2/2008,
de 14 de Janeiro, n.° 26/2008, de 27 de Junho e Decreto-Lei n.° 166/2009,
de 31 de Julho).

Aquela norma incorpora assim uma clausula geral positiva de atribuicao
de competéncia aos Tribunais Administrativos dos litigios emergentes das
relagbes juridicas administrativas, e que assim constitui a regra basica sobre
a delimitagdo da competéncia jurisdicional dos tribunais administrativos com
os demais tribunais: os litigios emergentes de relagdes juridicas administrati-
vas sao, em regra, julgados nos tribunais administrativos. Podendo afirmar-se
actualmente que os Tribunais Administrativos s&o os tribunais comuns em
matéria administrativa, detendo reserva de jurisdicdo nessas matérias, excepto
nos casos em que, pontualmente, a lei atribua competéncia a outra jurisdi¢ao.

2 Relembre-se o que é dito a este proposito pelo Prof. ALBERTO DOS REls, in Cédigo de Processo
Civil Anotado, vol. V, 3.2 Ed., reimpressdo, Coimbra Editora, 2007, pag. 92 ss.: “Se é da
competéncia do juiz indagar e interpretar a regra de direito, pertence-lhe evidentemente a
operagdo delicada da qualificagdo juridica dos factos. As partes fornecem os factos ao juiz;
mas a sua qualificagdo juridica, o seu enquadramento no regime legal, é funcdo prdpria do
magistrado, no exercicio da qual ele procede com a liberdade assinalada na 1.2 parte do
art. 664.%.

3 Norma que dispde o seguinte: “Os tribunais judiciais sGo os tribunais comuns em matéria
civel e criminal e exercem jurisdicdo em todas as areas nédo atribuidas a outras ordens judi-
ciais”.

4 Que dispde que “Os tribunais judiciais tém competéncia para as causas que ndo sejam
atribuidas a outra ordem jurisdicional’.
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Fala-se a este proposito de uma reserva material de jurisdigdo atribuida pela
Constituicado aos Tribunais Administrativos. E tem sido debatida, quer na
Doutrina quer na Jurisprudéncia, a questao de saber se tal reserva € absoluta,
quer num sentido negativo, implicando que os tribunais administrativos so
poderédo julgar questdes de direito administrativo, quer num sentido positivo
conduzindo a que soO eles poderao julgar tais questdes.

Na Doutrina tém designadamente vindo a defender a natureza absoluta
ou fechada daquela reserva material de jurisdicdo, no sentido de que o legis-
lador ordinario s6 pode atribuir o julgamento de litigios materialmente admi-
nistrativos a outros tribunais se a devolugéo estiver prevista a nivel constitu-
cional GoMeEs CANOTILHO e VITAL MOREIRA, in Constituicdo Anotada, 3.2 Ed.,
1993, e MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in, Codigo
de Processo Nos Tribunais Administrativos, vol. |, pp. 21-25, e DioGo FREITAS
DO AMARAL € MARIO AROSO DE ALMEIDA, in As Grandes Linhas da Reforma do
Contencioso Administrativo, pp. 21 e segs.

E tém vindo nomeadamente a defender a natureza relativa daquela
reserva material de jurisdigdo VIEIRA DE ANDRADE, in A Justica Administrativa,
42 ed., p. 107 e segs., SERVULO CORREIA, in Estudos em Memoria do Prof.
Castro Mendes, 1995, p. 254, Rul MEDEIROS, in Brevissimos topicos para uma
reforma do contencioso de responsabilidade”, in CJA, n.° 16, pp. 35 e 36,
JORGE MIRANDA, in, “Os parédmetros constitucionais da reforma do contencioso
administrativo”, in CJA, n.° 24, p. 3 e segs., admitindo a introducdo de desvios
ao critério material da natureza da relagéo juridica controvertida quando
impostos por um obstaculo pratico intransponivel, de ordem logistica, ligado
a insuficiéncia da rede de tribunais administrativos e justificadas pela neces-
sidade de salvaguardar o principio da tutela judicial efectiva que ficaria com-
prometida pelo “entupimento” e irregular funcionamento daqueles se, porven-
tura, o legislador ordinario, seguindo a via constitucional, atribuisse, de
imediato, aos tribunais administrativos o julgamento de todos os litigios de
natureza administrativa. Admite esta tese que a clausula consagra uma
reserva relativa, um modelo tipico, que deixa a liberdade do poder legislativo
a introducao de alguns desvios, aditivos ou subtractivos, desde que preserve
o nucleo essencial do modelo de acordo com o qual o ambito regra da juris-
dicdo administrativa corresponde a justica administrativa em sentido material.
Tese que assenta na ideia de que a finalidade principal que presidiu a inser-
¢do da norma constante do n.° 3 do artigo 212.° da CRP foi a aboligdo do
caracter facultativo da jurisdicdo administrativa e ndo a consagracéo de uma
reserva de competéncia absoluta dos tribunais administrativos.

Razdes alias aduzidas na exposi¢cdo de motivos da Proposta de Lei °
que deu origem ao actual ETAF onde se |é o seguinte: “No plano da delicada
e complexa matéria da delimitagdo do dmbito da jurisdigcéo, partiu-se, como

5 Publicada in, Reforma do Contencioso Administrativo, vol. lll, p. 13 ss., Coimbra Editora,
2003.
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néo podia deixar de ser, do quadro constitucional vigente e das imposi¢bes
que dele decorrem, vinculando o legislador ordinario. Como é bem sabido,
desde a revisdo constitucional de 1989, e sem que, ao longo destes quase
doze anos, o facto tivesse sido objecto de controvérsia, a jurisdigdo adminis-
trativa e fiscal é uma jurisdicdo constitucionalmente obrigatéria, o que, como
tem sido assinalado pela doutrina, significa que o legislador ndo pode pér o
problema de saber se ela deve ou ndo deve existir. Existe em Portugal e
esta hoje consolidada, a exemplo do que sucede em Franga, na Alemanha
ou na ltalia, uma ordem jurisdicional administrativa e fiscal, diferente da juris-
dicdo comum, constituida por verdadeiros tribunais, dotados de um estatuto
em tudo idéntico aquele que a Constituicdo estabelece para os restantes
tribunais, impondo-se hoje assegurar que as vias de acesso a esses tribunais
sdo aptas, como a Constituicdo também exige, a dar resposta a todas as
questées que, por imperativo constitucional, devam ser submetidas a essa
Jurisdigéo.

Neste quadro se inscreve a definicdo do ambito da jurisdicdo adminis-
trativa e fiscal que, como a Constituicdo determina, se faz assentar num
critério substantivo, centrado no conceito de ‘relagbes juridicas administrativas
e fiscais”. Mas sem erigir esse critéerio num dogma, uma vez que a Consti-
tuicdo, como tem entendido o Tribunal Constitucional, ndo estabelece uma
reserva material absoluta, impeditiva da atribuicdo aos tribunais comuns de
competéncias em matéria administrativa ou fiscal ou da atribuicdo a jurisdigcdo
administrativa e fiscal de competéncias em matérias de direito comum. A exis-
téncia de um modelo tipico e de um nucleo proprio da jurisdicdo administrativa
e fiscal ndo é incompativel com uma certa liberdade de conformagdo do
legislador, justificada por razbes de ordem pratica, pelo menos quando este-
jam em causa dominios de fronteira, tantas vezes de complexa resolugéo,
entre o direito publico e o direito privado.”

Entendimento que tem sido com efeito o que tem obtido acolhimento na
Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional [vide, entre outros, os Acérdaos do
Tribunal Constitucional n.° 508/94, in DR de 94.12.13, n.° 372/94, in DR |l Série,
n.° 204, de 3 de Setembro de 1994, n.° 347/97, in DR |l Série, n.° 170, de 25
de Julho de 1997 e n.° 284/2003, de 29 de Maio de 2003], na Jurisprudéncia
do Tribunal de Conflitos [vide, entre outros, os Acérdaos do Tribunal de Conflitos
de 27-11-2008, Proc. n.° 19/08, in www.dgsi.pt/jcon] e na Jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Administrativo [vide, entre outros, os Acérdaos do STA de
1998.02.18, Rec. n.° 40 247, do Pleno, e de 2000.06.14, Rec. n.° 45 633; de
2001.01.24, Rec. n.° 45 636; de 2001.02.20, Rec. n.° 45 431 e de 2002.10.31,
Rec. n.° 1329/02.], admitindo que “o legislador ordinario, desde que ndo desca-
racterize o modelo tipico, sequndo o qual a regra é que o ambito da jurisdicdo
administrativa corresponde a justica administrativa em sentido material, pode
sem ofensa a lei constitucional, alterar o perimetro natural da jurisdicdo, quer
atribuindo-lhe algumas competéncias em matérias de direito comum, quer atri-
buindo aos tribunais comuns algumas competéncias em matérias administrativas”
(in, Acérdao do Tribunal de Conflitos de 27-11-2008, Proc. n.° 19/08).
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Assim, e como ja se disse, a luz do n.° 3 do artigo 212.° da CRP e do
artigo 1.° do ETAF o ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal & definido
em funcdo da qualificagdo dos litigios como emergentes de relagbes juridi-
cas administrativas, que constitui assim a regra geral para a delimitacdo da
competéncia jurisdicional dos tribunais administrativos com os demais tribu-
nais, detendo por for¢a dela os Tribunais Administrativos competéncia para
dirimir os litigios emergentes de relagado juridicas administrativas, excepto
nos casos em que, pontualmente, o legislador atribua competéncia a outra
jurisdicdo, como os desde logo previstos nos n.>s 2 e 3 do artigo 4.° do
ETAF ¢, mas também os que sdo ou venham a ser contemplados em
legislagdo avulsa.

3. DA COMPETENCIA MATERIAL DOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS
QUANTO A ACCOES DESTINADAS A EFECTIVAGCAO DE RESPONSA-
BILIDADE CIVIL CONTRATUAL

A existéncia de responsabilidade contratual passa desde logo pela afe-
ricado da existéncia de um contrato, de uma relagao contratual de ligue uma
ou mais partes. E a delimitagdo da competéncia dos Tribunais Administrativos
quanto a esta matéria dependera, em primeira linha, da consideragao de que
se esta, naquela concreta situagdo, e no litigio emergente do contrato em
causa, perante uma relagao juridica administrativa.

6 E o seguinte o disposto nos n.> 2 e 3 do artigo 4.° do ETAF:

“2 — Esta nomeadamente excluida do ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal a apre-
ciagdo de litigios que tenham por objecto a impugnag¢do de:

a) Actos praticados no exercicio da fungdo politica e legislativa;

b) Decisbes jurisdicionais proferidas por tribunais ndo integrados na jurisdicdo admi-
nistrativa e fiscal;

c) Actos relativos ao inquérito e a instrucdo criminais, ao exercicio da acgédo penal e
a execugdo das respectivas decisoes.

3 — Ficam igualmente excluidas do ambito da jurisdigdo administrativa e fiscal:

a) A apreciagdo das acgbes de responsabilidade por erro judiciario cometido por tri-
bunais pertencentes a outras ordens de jurisdicdo, bem como das correspondentes
acgOes de regresso;

b) A fiscalizacdo dos actos materialmente administrativos praticados pelo Presidente
do Supremo Tribunal de Justica;

¢) A fiscalizacdo dos actos materialmente administrativos praticados pelo Conselho
Superior da Magistratura e pelo seu presidente;

d) A apreciagéo de litigios emergentes de contratos individuais de trabalho, ainda que
uma das partes seja uma pessoa colectiva de direito publico, com excepgédo dos
litigios emergentes de contratos de trabalho em fungbdes publicas.

e) A apreciagéo de litigios emergentes de contratos individuais de trabalho, que néao
conferem a qualidade de agente administrativo, ainda que uma das partes seja
uma pessoa colectiva de direito publico.”
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E que como ja se disse a luz do n.° 3 do artigo 212.° da CRP, o artigo 1.°
do ETAF define o ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal em fung¢do dos
litigios emergentes das relagbes juridicas administrativas e fiscais.

Se bem que o conceito de relacéo juridica administrativa se assuma, ali,
como decisivo para determinar a competéncia material dos Tribunais Admi-
nistrativos 7, para além daquela clausula geral positiva de atribuicdo constante
do seu artigo 1.° (decorrente da norma constitucional vertida no n.° 3 do
artigo 212.° da CRP, como vimos) o ETAF contém no n.° 1 do seu artigo 4.°
um elenco das matérias que, em concreto, se consideram ser da competén-
cia dos Tribunais Administrativos. Assim, sempre que nos encontremos
perante de situacdo fora do elenco das matérias exemplificativas vertidas nas
varias alineas do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF impor-se-a dar resposta a ques-
tdo de saber o que define uma relacéo juridica como sendo de natureza
administrativa 8.

Na falta de afirmacgao legislativa sobre o conceito de relagéo juridica
administrativa, havera que fazer apelo aos conceitos que tém vindo a ser
utilizados quer pela Doutrina quer pela Jurisprudéncia.

O conceito de relacdo juridica administrativa pode, todavia, ser tomado
em diversos sentidos, sendo designadamente mencionadas a acepgao sub-
Jectiva, nos termos da qual seria de considerar como tal qualquer relagdo
juridica em que intervenha a Administracdo, designadamente uma pessoa
colectiva publica, independentemente da veste em que actuasse; a acepgéao
objectiva na qual é atribuido relevo a existéncia de um estatuto especial do
sujeito publico, designadamente a presenca de elementos de autoridade
administrativa, do qual resultara em que nem todas as relagbes em que inter-
vém a Administragdo seriam rela¢cdes administrativas e em que seriam con-
sideradas como tal aquelas em que interviessem entes privados dotados de
poderes publicos; e a acepc¢ao funcional que faz corresponder o caracter
administrativo da relagdo ao ambito substancial da prépria fungcdo administra-
tiva °.

Tem sido designadamente defendido que o conceito de relagao juridica
administrativa devera ser entendido no sentido tradicional de relac&o juridica
de direito administrativo, regulada por normas de Direito Administrativo, e que
serao aquelas em que “pelo menos um dos sujeitos seja uma entidade publica
ou uma entidade particular no exercicio de um poder publico, actuando com
vista a realizacdo de uma interesse publico legalmente definido” °.

7 Embora nado seja decisivo em todos os casos na medida em que existem litigios emergentes
de relagbes juridicas administrativas cuja resolugdo é remetida pelo legislador ordinario para
os tribunais judiciais e litigios emergentes de rela¢des juridicas privadas (reguladas pelo direito
privado, ndo pelo direito administrativo) incluido no ambito da jurisdigdo administrativa.

8 JoNATAs E. M. MAcHADO, in “Breves consideragbes em torno do dmbito da jurisdigdo adminis-
trativa — in, A Reforma da Justica Administrativa”, STVDIA IVRIDICA, 86, Universidade de
Coimbra, Coimbra Editora, 2005, pag. 92.

® VIEIRA DE ANDRADE, in A Justica Administrativa (Ligbes), 5.2 Edicdo, Almedina, 2004, pag. 59.

1 VIEIRA DE ANDRADE, in A Justiga Administrativa (Ligdes), 5.2 Edigédo, Almedina, 2004, pag. 59.
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E MARIO EsTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO EsTEVES DE OLIVEIRA ', fazem
aos seguintes factores e os critérios a que deve recorrer-se de modo a poder
aplicar-se, em funcéo disso, a clausula material de jurisdicdo dos tribunais
administrativos que se encontra consagrada no artigo 212.°, n.° 3, da CRP,
considerando serem designadamente relagdes juridico-administrativas:

“em principio, aquelas que se estabelecam entre duas pessoas colec-
tivas publicas ou entre dois orgdos administrativos (...) desde que néo
haja nas mesmas indicios claros da sua pertinéncia ao direito privado”;

“aquelas em que um dos sujeitos, pelo menos (seja ele publico ou
privado) actua no exercicio de um poder de autoridade, com vista a
realizacdo de um interesse publico legalmente definido (...)”;

iii) “aquelas em que esse sujeito actua no cumprimento de deveres
administrativos, de autoridade publica, impostos por motivos de interesse
publico (...).”

E segundo FREITAs DO AMARAL 2, relagdo juridico-administrativa é “aquela
que confere poderes de autoridade ou impbe restricbes de interesse publico
a Administragcdo perante os particulares ou que atribui direitos ou impde deve-
res publicos aos particulares perante a Administracéo”.

Independente da disputa doutrinal em torno do conceito de relag&o juridica
administrativa a que os artigos 212.°, n.° 3, da CRP e 1.° do ETAF fazem apelo
a Jurisprudéncia tem vindo sobretudo a decidir as questdes concretas que |Ihe
tém sido colocadas a propdsito da delimitagcédo de competéncias dos Tribunais
para acgdes relativas a contratos (que sao as que neste momento nos importam)
por referéncia as normas insertas nas alineas b), e) e f) do n.° 1 do artigo 4
do ETAF, que sao as que ali expressamente a tais litigios [vide, designadamente,
os Acordaos do Tribunal de Conflitos de 09-12-2010, Proc. 20/10; de 16-09-2010,
Proc. 13/09; de 09-06-2010, Proc. 5/10; de 25-11-2010, Proc. 21/10].

E com efeito, € ao abrigo das normas especificas insertas nas alineas b),
e) e f) do n.° 1 daquele artigo 4.° do ETAF que devem ser resolvidas as
questdes da delimitagdo da competéncia dos Tribunais Administrativos no que
respeita a acgdes relativas a contratos sempre que se esteja perante situagéo
por elas abrangida. Na verdade € na area dos litigios relativos a contratos
(e através daquelas normas) que sobretudo se operam os maiores desvios
ao critério material (geral) de delimitagcdo da competéncia dos Tribunais Admi-
nistrativos vertido no artigo 212.°, n.° 3, da CRP e acolhido no n.° 1 do artigo 4.°
do ETAF. E que se bem que na exposicdo de motivos da Proposta de Lei
de onde emergiu o actual ETAF ' se tenha referido que a atribuicdo de

" In, Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos e Estatuto dos Tribunais Administrativos
e Fiscais — anotados, volume |, Almedina, 2004, pag. 25,

2. In, Direito Administrativo, fotocopiado, vol. lll, pag. 439-440,

3 Publicada in, Reforma do Contencioso Administrativo, vol. lll, p. 13 ss., Coimbra Editora, 2003.
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causas nao administrativas a jurisdicdo administrativa na necessidade de
superar «as maiores dificuldades no tracar da fronteira com o ambito da
jJurisdigdo dos tribunais comuns» que tradicionalmente se colocavam, quer
pela dificuldade de distinguir o direito administrativo do direito privado quer
pela confluéncia e interpenetracdo de ambos na regulacdo de uma mesma
regulagao juridica ¥, com as altera¢des entretanto introduzidas o ETAF aca-
bou por ficar recheado de casos em que se exige essa distincdo. O que
ocorre também com as alineas b), e) e f) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF,
como se vera. Na verdade, ali estas dificuldades de distingdo ndo impediram
o legislador de considerar administrativos aqueles contratos que sejam regu-
lados, em aspectos substantivos do seu regime, por normas de direito publico,
exigindo, portanto, que se distinga entre contratos administrativa e civilistica-
mente regulados exactamente para estes mesmos efeitos °.

Atentemos, pois, nas alineas b), e) e f) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF,
que dispbéem o seguinte:

i Artigo 4.°
Ambito da jurisdigéo

1 — Compete aos tribunais da jurisdicdo administrativa e fiscal a
apreciagéo de litigios que tenham nomeadamente por objecto:

(...)

b) Fiscalizagdo da legalidade das normas e demais actos juridicos
emanados por pessoas colectivas de direito publico ao abrigo
de disposi¢cbes de direito administrativo ou fiscal, bem como a
verificagdo da invalidade de quaisquer contratos que directa-
mente resulte da invalidade do acto administrativo no qual se
fundou a respectiva celebragéo;

(...)

e) Questbes relativas a validade de actos pré-contratuais e a inter-

4 Diz o seguinte aquela exposicdo de motivos quanto a delimitacdo da competéncia dos Tri-
bunais Administrativos no que respeita a acgdes sobre contratos: “A jurisdicdo administrativa
passa, também, a ser competente para a apreciagdo de todas as questbes relativas a con-
tratos celebrados por pessoas colectivas de direito publico, independentemente da questdo
de saber se tais contratos se regem por um regime de direito publico ou por um regime de
direito privado; também neste dominio, se optou, em relagdo as pessoas colectivas de direito
privado, ainda que detidas pelo Estado ou por outras entidades publicas, por apenas subme-
ter a jurisdicdo administrativa os litigios respeitantes a contratos administrativos que essas
entidades celebrem com outras entidades privadas ou respeitantes a contratos cujo procedi-
mento de formagdo se encontre submetido, nos termos da lei, a um regime especifico de
direito publico. A competéncia dos tribunais administrativos estende-se, nesses casos, a
apreciagdo da validade dos prdprios actos juridicos de preparacdo e adjudicagdo do contrato
(“actos pré-contratuais”), praticados por estas entidades.”

5 MARIO EsTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Cddigo de Processo nos Tri-
bunais Administrativos, Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, Anotados, Volume I,
Almedina, 2004, pag. 53.
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pretacéo, validade e execugéo de contratos a respeito dos quais
haja lei especifica que os submeta, ou que admita que sejam
submetidos, a um procedimento pré-contratual regulado por
normas de direito publico;

f)  Questbes relativas a interpretacdo, validade e execugdo de
contratos de objecto passivel de acto administrativo, de contra-
tos especificamente a respeito dos quais existam normas de
direito publico que regulem aspectos especificos do respectivo
regime substantivo, ou de contratos em que pelo menos uma
das partes seja uma entidade publica ou um concessionario que
actue no a&mbito da concesséo e que as partes tenham expres-
samente submetido a um regime substantivo de direito publico;

(...)”
3.1. Da alinea b) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF

A solugdo acolhida na 2.2 parte da alinea b) do n.° 1 do artigo 4.° do

ETAF de atribuir aos Tribunais Administrativos a competéncia para “verificar
a invalidade de quaisquer contratos que directamente resulte da invalidade
do acto administrativo no qual se fundou a respectiva celebragdo”, que cor-
responde as situagcdes de invalidade consequente do contrato previstas no
artigo 185.%, n.° 1, do CPA '® e a que actualmente se refere o Cédigo dos
Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29
de Janeiro, no seu artigo 283.° 7, pretende manter, em sintonia com o crité-
rio (geral) material, na competéncia dos Tribunais Administrativos as causas
nas quais se imponha a apreciacao da (in)validade consequente dos contra-
tos, fundada directamente (e unicamente) na invalidade do acto administrativo

Norma que dispde: “Os contratos administrativos sdo nulos ou anulaveis, nos termos do
presente Codigo, que quando forem nulos ou anulaveis os actos administrativos de que haja
dependido a sua celebragdo”.

E a seguinte a redacgéo do artigo 283.° do CCP:

“Artigo 283.°
Invalidade consequente de actos procedimentais invalidos

1 — Os contratos sdo nulos se a nulidade do acto procedimental em tenha assentado
a sua celebragéo tenha sido judicialmente declarada ou possa ainda sé-lo.

2 — Os contratos sdo anulaveis se tiverem sido anulados ou se forem anulaveis os
actos procedimentais em que tenha assentado a sua celebragéo.

3 — O disposto no numero anterior ndo é aplicavel quando o acto procedimental anu-
lavel em que tenha assentado a celebragdo do contrato se consolide na ordem juridica, se
convalide ou seja renovado, sem reincidéncia nas mesmas causas de invalidade.

4 — O efeito anulatério previsto no n.° 2 pode ser afastado por decisdo judicial ou
arbitral, quando, ponderados os interesses publicos e privados em presenga e a gravidade
da ofensa geradora do vicio do acto procedimental em causa, a anulagdo do contrato se
revele desproporcionada ou contraria a boa fé ou quando se demonstre inequivocamente que
0 vicio ndo implicaria uma modificagdo subjectiva no contrato celebrado nem uma alteragdo
do seu conteudo essencial.”
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(ou no procedimento) que o precedeu e no qual se fundou. O que se com-
preende ja que nele (no contrato), independentemente da sua natureza, se
projectam os vinculos administrativos do acto ou procedimento administrativo
pré-contratual.

3.2. Da alinea e) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF

E a solugdo acolhida na alinea e) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF de
atribuir aos Tribunais Administrativos a competéncia para as “questbes relati-
vas a validade de actos pre-contratuais e a interpretagéo, validade e execugéo
de contratos a respeito dos quais haja lei especifica que os submeta, ou que
admita que sejam submetidos, a um procedimento pré-contratual regulado por
normas de direito publico” também acolhe como relevante a natureza juridica
do procedimento que antecedeu (ou que devia ou podia ter antecedido) a sua
celebracéo e néo a propria natureza do contrato. Se se trata de um proce-
dimento administrativo a jurisdicdo competente para conhecer da interpretagao,
validade e execugdo (em que se inserem as questdes da responsabilidade
contratual) do préprio contrato celebrado na sua sequéncia, independente-
mente de ele ser um contrato administrativo ou de direito privado, é a juris-
dicdo administrativa.

Neste sentido decidiu o Tribunal de Conflitos no Acérdao de 11-03-2010,
Proc. 028/09, in www.dgsi.pt/jsta considerando serem os tribunais administra-
tivos, e néo os tribunais judiciais, os competentes para conhecer das questdes
emergentes de contratos de prestacédo de servicos de comunicagéo de dados,
circuitos e banda larga celebrados entre o Estado-Maior-General das Forgas
Armadas e uma entidade particular, passiveis de serem submetidos a um
procedimento pré-contratual de direito publico. Tratava-se ali de um alegado
incumprimento, por parte do Estado/EMGFA, de varios contratos de prestacao
de servigos de comunicacgao de dados, circuitos e banda larga mencionados
na peticéo inicial, que obrigavam a entidade publica ao pagamento das quan-
tias referidas nas datas estabelecidas que néo foi efectuado e que a autora
pretendia que lhe fosse feito, acrescido dos respectivos juros de mora. E fun-
damentou-se ali da seguinte forma a decisdo tomada: “O legislador do ETAF,
no preceito acima transcrito, submete a jurisdicdo administrativa e fiscal ndo
apenas os contratos efectivamente regidos por um procedimento pré-contratual
de direito publico, mas ainda aqueles que a lei admita que sejam submetidos
a um tal procedimento. N&o se exige, assim, uma submissdo concretizada
em acto, mas uma submissdo meramente possivel, potencial. E ndo ha
qualquer duvida de que os contratos em aprecgo, quer pelo seu objecto, quer
pela qualidade de uma das partes (o Estado), poderiam ser requlados pelas
normas procedimentais constantes dos citados diplomas. Depois, por uma
razdo logica ou de interpretacdo do sentido do sistema.

Sabe-se que, neste dominio, foi intengdo clara do legislador alargar o
ambito da competéncia da jurisdicdo administrativa, procedendo a uma deli-
mitagdo pontual do conceito de “relagdo juridica administrativa” (art. 212.°,

Coimbra Editora® JULGAR - N.° 15 - 2011



114 Maria Helena Barbosa Ferreira Canelas

n.° 3, da Constituicdo [CRP]) através de um critério mais abrangente do que
o usado pelo direito ordinario anterior. Abandonou, assim, a distingdo tradi-
cional entre “actos de gestdo publica” e “actos de gestéo privada”, categorias
que deixaram, para o efeito, de oferecer interesse operatdrio, orientando-se
antes pela referida qualificagdo constitucional da relagéo juridica que entreviu
em situagcbes que, anteriormente, ndo cabiam, pelo menos de forma expressa,
nos limites da jurisdicdo. E o caso, designadamente, dos contratos cujo
objecto seja passivel de acto administrativo e dos contratos com regime
substantivo regulado, em algum aspecto, por normas de direito publico ou
que as partes tenham remetido para uma disciplina juspublicistica. E justa-
mente nesta linha de pensamento que se insere a transcrita disposicdo do
ETAF que abstrai da natureza das normas que materialmente regulam o
contrato, colocando-o na orbita dos tribunais administrativos desde que a lei
preveja a possibilidade da sua submissdo a um procedimento pré-contratual
de direito publico. O acento tonico indiciador da natureza administrativa da
relagéo juridica € aqui colocado, ndo no conteudo do contrato nem na quali-
dade das partes, mas nas regras de procedimento pré-contratuais potencial-
mente aplicaveis.”

E independentemente também de se tratar de contratos de uma pessoa
colectiva de direito publico ou de um sujeito privado que esteja submetido,
por lei especifica, a deveres pré-contratuais de natureza administrativa, como
sucedia designadamente, por forca do regime do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2
de Margo em matéria de empreitadas de obras publicas, por for¢ca do
Decreto-Lei n.° 223/2000, de 9 de Agosto quanto as sociedades publicas ou
concessionarios de obras e servigos publicos ou por forga do Decreto-Lei
n.° 197/99, de 8 de Junho em matéria de aquisicdo de bens méveis ou de
servicos nos sectores especificos regulados, e como sucede actualmente nos
casos e situagdes previstas no Coédigo dos Contratos Publicos, com sujeicao
as regras procedimentais para escolha do co-contratante nos termos e casos
ali previstos (vide, designadamente, os artigos 1.°, 2.°, 3.°, 6.°, 7.°, 8.°, 16.°,
17.°, 18.° bem como para as situacdes excluidas os artigos 4.°, 5.°, 13.°
daquele CCP).

Os contratos cuja interpretacéo, validade ou execucao pertence a juris-
dicdo dos tribunais administrativos, nos termos desta alinea e) sdo assim
quaisquer contratos, administrativos ou ndo (com excepg¢éao dos de natureza
laboral, por for¢ca da alinea d) n.° 3 do artigo 4.° do ETAF) que uma lei espe-
cifica submeta ou admita que sejam submetidos a um procedimento pré-con-
tratual regulado por normas de direito administrativo. O que significa que
para esses litigios contratuais ficarem sujeitos a jurisdicado administrativa ndo
€ necessario que o respectivo contrato tenha sido celebrado na sequéncia de
uma pré-contratacdo administrativa, desde que haja uma lei que admita que
ele seja submetido a um procedimento dessa natureza.

A competéncia material da jurisdicdo administrativa vale, portanto, quer
no caso de o procedimento prévio a sua celebragado ter assumido a forma
(fosse ou nao obrigatéria) de procedimento administrativo pré-contratual, quer
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no caso de a entidade administrativa contratante (por tal forma nao ser obri-
toria, s6 permitida) ter optado legalmente por uma forma de pré-contratacao
de natureza privatistica .

Por sua vez a referéncia a uma lei especifica como factor de submisséo
do contencioso de certos contratos a jurisdicdo administrativa compreende-se
sobretudo para os contratos de direito privado sujeitos a um procedimento
pré-contratual por pressao das normas comunitarias e para superar também a
relutédncia do legislador a chamar para aqui o conceito de contrato administra-
tivo. Porque, como é evidente, o contencioso dos contratos administrativos
cabe sempre a jurisdicdo administrativa em qualquer caso, tenham sido ou nao
precedidos de procedimento de sua formagédo e haja ou n&o lei especifica a
prever a sua submissdo a um procedimento administrativo de pré-contratacéo.

Sendo que a referéncia a existéncia de uma lei especifica sobre a obri-
gacgao ou permissado de recurso a um procedimento de contratacédo adminis-
trativa ndo deve ser tomada num sentido mais ou menos rigoroso, de maior
ou menor generalidade dessa lei. Tal referéncia tera vindo da inexisténcia de
uma disposi¢cdo geral do ordenamento juridico como a do artigo 181.° do
CPA ' em relagcdo aos contratos de direito privado (mesmo os da Adminis-
tracdo) prevendo a procedimentalizacdo administrativa da sua formacéo.
Assim, e ao abrigo da alinea e) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF basta que
exista uma qualquer lei, mais ou menos generalizante, a dispor que um con-
trato privado, seja da Administracéo seja de um sujeito juridico privado, esta
ou pode estar sujeito a tal procedimento para que a estatuicdo desta alinea ja
funcione ?°. Neste ambito assumem especial relevancia os contratos cele-
brados na sequéncia dos procedimentos pré-contratuais actualmente previstos
e regulados no Codigo dos Contratos Publicos (e anteriormente pelo DL.
n.° 197/99 e DL. 55/99) para que amiude sao remetidas as pessoas colectivas
de direito privado por efeito de mecanismos de financiamento ou de atribuicéo
de apoios publicos. Em tais casos, os litigios respeitantes a interpretagao,
validade e execugcdao de um contrato de natureza privada, celebrado entre
dois sujeitos privados, mas que uma lei tenha sujeitado ou tenha admitido
que fosse sujeito a um procedimento pré-contratual publico sdo da compe-
téncia dos Tribunais Administrativos. Trata-se, sem duvida, a nosso ver, de
um grande desvio ao critério (geral) material de delimitagdo da competéncia
acolhido no artigo 3.°, n.° 3, do ETAF. Tanto mais que a circunstancia de um
tal contrato ter ser precedido (ou seja precedivel) de um procedimento

8 Neste sentido MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Cdédigo de Pro-
cesso nos Tribunais Administrativos, Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, Anota-
dos, Volume |, Almedina, 2004, pag. 51.

% Que dispde: “Séo aplicaveis a formagdo dos contratos administrativos, com as necessarias
adaptagbes, as disposicdes deste Cdodigo relativas ao processo administrativo”.

20 Neste sentido MARIO EsTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Cédigo de Pro-
cesso nos Tribunais Administrativos, Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, Anota-
dos, Volume |, Almedina, 2004, pag. 52.
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pré-contratual publico (o que significa que foi aquele procedimento, o tendente
a celebracédo do contrato, que o mesmo é dizer a escolha do co-contratante
e respectiva proposta, o sujeito as regras publicas de contratagdo) ndo conduz
a que o contrato seja ele regulado por normas de direito publico. O contrato
de natureza privada mantera essa sua natureza proépria, e por conseguinte é
as normas de direito privado que o mesmo contrato se encontrara sujeito,
encontrando-se regulamentado pelo direito substantivo privado, sendo a luz
do quadro juridico privado que hao-de ser dirimidas as questdes relativas a
sua interpretacao e validade como as questdes relacionadas com o seu cum-
primento e incumprimento.

Ora se bem que se compreenda a opcgéo legislativa de atribuir o conhe-
cimento judicial das questdes de interpretacdo, validade ou execugao dos
contratos privados precedidos ou precediveis de procedimentos pré-contratuais
de direito publico aos tribunais administrativos quando elas se suscitem por via
desse procedimento administrativo prévio, desde logo por efeito do contagio da
anulacao do procedimento prévio (cuja conhecimento se encontra atribuido aos
tribunais administrativos, por for¢ca do disposto na 1.2 parte da alinea e) do n.° 1
do artigo 4.° do ETAF), pelo que bem se compreende que em situagbes de
anulacéo do procedimento as questdes sobre a validade do contrato celebrado
na sua sequéncia também devam ser colocadas aos tribunais administrativos.
Como também se compreende que as questdes atinentes a interpretacéo,
validade e execugao do contrato celebrado na sequéncia de procedimento
administrativo prévio assentes precisamente nos vinculos emergentes desse
procedimento sejam também decididas pelos tribunais administrativos. Todavia
ja ndo achamos razoavel que por for¢ca desta norma (alinea e) do n.° 1 do
artigo 4.° do ETAF) a mera possibilidade (legalmente prevista) de a sua cele-
bracao poder ser precedida (e pode nem sequer o ter sido) por um procedimento
pré-contratual publico, conduza ao desvio/desaforamento dos litigios relativos
a interpretacéo, validade e execug¢ao do contrato que é puramente civilistico
dos tribunais judiciais para os tribunais administrativos. Solugdo que ademais
ndo se acha conforme a opg¢éo constitucional. Nem existe fundamento bastante,
nem sequer de ordem pratica, como foi por exemplo o apontado para outras
opc¢des do legislador quanto a manutengao da atribuicdo da competéncia para
conhecer questdes de natureza administrativa aos tribunais judiciais, como é o
caso das questdes atinentes aos processos de contra-ordenacéo 2' como aos

21 Conforme ressalva da parte final da alinea /) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF que dispbe o
seguinte: “Compete aos tribunais da jurisdicdo administrativa e fiscal a apreciagédo de litigios
que tenham nomeadamente por objecto (...) promover a prevengédo, cessacdo e reparagdo
de violagbes a valores e bens constitucionalmente protegidos em matéria de saude publica,
ambiente, urbanismo, ordenamento do territorio, qualidade de vida, patrimonio cultural e bens
do Estado, quando cometidas por entidades publicas e desde que ndo constituam ilicito penal
ou contra-ordenacional’, e como tem vindo a ser decidido pelo Supremo Tribunal Administra-
tivo em varios acordaos, dos quais salientamos o Acorddo de 13-11-2007, Rec. n.° 697/07,
in www.dgsi.pt/jsta.

JULGAR - N.° 15 - 2011 Coimbra Editora®



A amplitude da competéncia material dos Tribunais Administrativos em sede de acgdes... 117

processos expropriativos 22, que permaneceram apos a reforma de 2004 na
esfera de competéncia dos Tribunais Judiciais.

Sendo certo, e importa referir, que ja apds a reforma de 2004 tem vindo
a ser feito um progressivo ajuste na distribuicdo das competéncias entre os
tribunais administrativos e os tribunais judiciais, com acomodamento ao crité-
rio natural que é o critério material, quer por efeito directo do legislador,
através de introducao de alteracdes legislativas operadas em sectores e area
especificas, inserindo em legislacdo avulsa normas pelas quais passou agora
a atribuir expressamente aos tribunais administrativos competéncia para
conhecerem questdes que anteriormente se encontravam (expressamente)
atribuidas aos tribunais judiciais. E o caso, por exemplo da lei da nacionali-
dade (aprovada pela Lei n.° 37/81, de 3 de Outubro), que na sua 4.2 alteragao,
operada pela Lei Organica n.° 2/2006, de 17 de Abril retirou dos Tribunais
Judiciais (no caso o Tribunal da Relacéo de Lisboa) a competéncia para
atribuicdo dos recursos relativos a atribuicdo, aquisicdo ou perda de naciona-
lidade portuguesa e deslocou-a para os Tribunais (confronte-se os artigos 25.°,
26.° e 32.° da Lei da Nacionalidade na sua original redacg¢édo e na redacgéo
que |Ihes foi dada pela Lei Organica n.° 2/2006, de 17 de Abril)

Mas tal movimento passa também por uma renovada interpretagao e
aplicacao de leis que tendo permanecido imutaveis, tém agora vindo a sofrer
pela mais recente jurisprudéncia uma interpretacao actualizante, fazendo uma
interpretacéo das normas ja anteriormente vigentes, e a luz das quais enten-
dia anteriormente que as questdes a elas atinentes eram da competéncia dos
tribunais judiciais, hoje, fazendo uma interpretacédo actualista das mesmas
normas considera que a competéncia para o seu conhecimento pertence aos
Tribunais Administrativos — é o caso da Lei do Jogo (DL. n.° 422/89, de 2
de Dezembro, na redaccédo dada pelo DL. n.° 10/95, de 19 de Janeiro) com
as questdes atinentes ao conhecimento das san¢des administrativas aplicadas
e da sua nado qualificagdo como meras contra-ordenagdes 23. Esta € uma
tendéncia que tem vindo a ser seguida quer pelo Supremo Tribunal Adminis-
trativo (secundada pelo Tribunal de Conflitos), a de avocar a ordem dos tri-
bunais a que preside, a dos tribunais administrativos, uma competéncia cada
vez mais alargada e ampla, que corresponde precisamente a um movimento
que € o de recolocar no seu lugar natural o da jurisdicdo administrativa, o

22 Conforme artigo 38.°, n.° 1, do Cédigo das Expropriagdes (aprovado pela Lei n.° 168/99, de 18
de Setembro) que dispde que “na falta de acordo sobre o valor da indemnizagdo, é este
fixado por arbitragem, com recurso para os tribunais comuns” e como tem vindo a ser deci-
dido pelo Tribunal de Conflitos (vide Acérdao de 22-02-2011, Proc. 26/10, in www.dgsi.pt/jsta).

22 Vide o Acordao do Tribunal de Conflitos de 25-10-2005, Proc. 17/04, in www.dgsi.pt/jsta, no
qual foi decidido que “compete aos tribunais administrativos conhecer do recurso interposto
de despacho do Secretario de Estado de Turismo que, com fundamento na falta de entrega
atempada nos cofres do Estado de verba retida, a titulo de IRS, relativa a prémios de jogos,
aplicou a concessionario de uma sala, uma pena de multa, ao abrigo das disposicbes com-
binadas dos artigos 38.%2/m) e 39.%1/b) do Regulamento da Exploragdo do Jogo do Bingo
aprovado pelo DL n.° 314/95, de 24 de Novembro.”
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conhecimento dos litigios relativos a questdes que do ponto de vista material
ou substancial constituam litigios administrativos, por emergirem de uma
relacéo juridica administrativa (movimento que, diga-se, igualmente tem vindo
a ocorrer a proposito do ambito da competéncia dos tribunais fiscais, dos
quais aqui ndo nos pretendemos ocupar). Deve contudo, a nosso ver, ter-se
algum cuidado e atencgéo a este respeito, ndo devendo descuidar-se os efei-
tos (nefastos) causados por tal tendéncia. Mas deixemos essas questdes
para outra ocasiao, ja que extravasam o ambito destas nossas notas.

Voltemos a questado de que nos ocupavamos. Diziamos nds nao achar-
mos razoavel que por forca da alinea e) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF a
mera possibilidade (legalmente prevista) de a celebracdo de um contrato
privado poder ser precedida (e pode nem sequer o ter sido) por um procedi-
mento pré-contratual publico, conduza ao desvio/desaforamento dos litigios
relativos a interpretacéo, validade e execug¢ao daquele contrato, que é pura-
mente civilistico, dos tribunais judiciais (a que pertence) para os tribunais
administrativos 2*. Ocorre aqui, na verdade, um desvio ndo justificado, a
regra material de atribuigdo de competéncia. E n&o querido, estamos em
entender. E defendemos uma interpretagdo desta norma a luz do critério
material constitucionalmente acolhido, que permita que os litigios relativos as
questdes de interpretacdo, validade e execucdo do contrato que nada tenham
que ver com o procedimento pré-contratual que antecedeu a sua celebracéo,
e que a ela conduziu, sejam decididos pelos Tribunais Judiciais, sem que
estes se considerem materialmente incompetentes para deles conhecerem
por forca de uma interpretagdo meramente literal daquela norma. Na verdade,
uma interpretacéo assente unicamente na letra daquela alinea e) do n.° 1 do
artigo 4.° do ETAF chamaria, nestes casos, os juizes dos tribunais adminis-
trativos a conhecerem questdes de direito privado, reguladas por normas e
institutos do direito privado, em afronto a regra da especializagédo da compe-
téncia dos varios tribunais, tal como é actualmente entendida e acolhida na
sua organizacgao, quer no confronto entre a jurisdicdo administrativa e a juris-
dicao judicial quer dentro desta, no que respeita a distribuicdo pelos tribunais
de competéncia especializada que a compdem, em sede de primeira instancia,
em razao do seu ambito material e natureza da causa mas também da sua
abrangéncia territorial e em func&o do valor da causa.

E este ndo é argumento que deva ser considerado menor, ja que o que
se pretende e espera de um estado de direito democratico € que este possa
e consiga organizar e assegurar um sistema de justica que se encontre estru-
turado de forma que lhe permita dar uma resposta capaz, eficiente e em
tempo util. Sendo que naturalmente ndo pode ser olvidado que na interpre-
tacdo das normas o intérprete deve, na fixacdo do sentido e alcance da lei,

2 Acompanhamos aqui a critica feita, a este propdsito, por MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO
EsTEVES DE OLIVEIRA, in Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, Estatuto dos Tri-
bunais Administrativos e Fiscais, Anotados, Volume |, Aimedina, 2004, pag. 53.
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presumir que o legislador consagrou as solugbes mais acertadas e soube
exprimir o seu pensamento em termos adequados, e reconstituir, a partir da
letra da lei, o pensamento legislativo, tendo sobretudo em conta a unidade
do sistema juridico e as circunstancias em que a lei foi elaborada 2.

Nao faz designadamente qualquer sentido retirar dos tribunais judiciais
(a quem pertence a competéncia material para essas questdes) as questdes
atinentes aos defeitos da obra, aos prazos da sua execuc¢ao, determinacgao e
pagamento do preco, etc, no que respeita aos contratos de empreitada pri-
vados sO porque a sua celebracéo foi, por forca de lei especifica, precedida
por exemplo por um procedimento de Concurso Publico, quando precisamente
a sua execucdo e cumprimento de tal contrato ndo se encontra regulada por
normas de direito publico (a das empreitadas de obras publicas, actualmente
disciplinada no Cddigo dos Contratos Publicos — artigos 343.° ss.) mas pelas
normas de direito privado (estatuidas nos artigos 1207.° ss. do Cddigo Civil).
E que a circunstancia de existir “lei especifica que o submeta ou admita que
seja submetido a um procedimento pré-contratual requlado por normas de
direito publico” apenas tem como efeito isso mesmo, a sujeicdo da entidade
particular a mecanismos (processualismos) de escolha do seu co-contratante
com quem vai celebrar o contrato. A regulacéo publica é ali meramente
adjectiva (ainda que va condicionar o conteudo do contrato pelo papel deter-
minante que os procedimentos publicos de formagdo dos contratos tém na
sua conformagdo — vide designadamente os artigos 40.°, 56.°, 57.°, 70.°,
73.°, 74.° artigo 96.° do CCP) nao se estendendo a regulagao substantiva do
contrato, que permanece privada. O quadro juridico substantivo &, por con-
seguinte, distinto e autbnomo. Nem existe qualquer elemento de conexao
com o direito administrativo quando perante uma situagdo de incumprimento
de um contrato desta natureza o credor da prestacdo em falta recorra ao
Tribunal para a obter coercivamente ou para ser ressarcido dos danos cau-
sados pelo incumprimento (ou cumprimento defeituoso). As acc¢des de res-
ponsabilidade contratual emergentes de contratos de natureza privada cele-
brados entre entidades de direito privado devem assim continuar a integrar-se,
no nosso entendimento, na competéncia dos Tribunais Judiciais mesmo
quando exista lei especifica que admita ou sujeite a sua celebracédo aos tra-
mites préprios de um procedimento pré-contratual publico como os actualmente
previstos e regulados no Codigo dos Contratos Publicos. Entendimento diverso
afronta, a nosso ver, o critério material de reparticdo de competéncia jurisdi-
cional, constitucionalmente acolhido, ja que nédo existem razdes justificativas
subjacentes a tal opcéo legislativa. Pelo contrario, o sistema judicial, no seu
todo, encontra-se organizado de forma a que melhor se encontram talhados
para dar resposta as questdes relativas a execugao de tais contratos os Tri-
bunais Judiciais, quer por efeito da amplitude dos meios processuais de que

25 BAPTISTA MACHADO, in Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, Almedina, Coimbra,
1985, pag. 181
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dispdem para o efeito, ajustados a cada uma das concretas pretensdes e
objecto das acgbes, designadamente, e quando esta em causa a mera obten-
¢ao do pagamento do prego, os meios processuais simplificados da injungdo
e 0 da accéo declarativa especial para cumprimento de obrigagdes pecuniarias
emergentes de contratos (previstos e regulados no DL. n.° 269/98, de 1
de Setembro), que permitem de forma agil e simplificada a obtencéo da tutela
judicial adequada. Meios processuais que nao se encontram (pelo menos
actualmente) ao dispor dos Tribunais Administrativos. Destringas que também
se repercutem em sede executiva, ndo estando os Tribunais Administrativos
providos dos meios necessarios (incluindo os informaticos) a efectivagao da
acgao executiva prevista e regulada no processo civil (e que naturalmente é
a aplicavel, alias em conformidade com o artigo 157.°, n.° 2, do CPTA), néo
se encontrando talhados (nem preparados) sob todos os pontos de vista, para
serem chamados a decidir ac¢des relativas a diferendos de natureza priva-
tistica pendentes entre privados nem consequentemente a fazer aplicar e
executar decisdes judiciais dessa natureza.

A vantagem abundantemente referida para a submissdo a uma mesma
e unica jurisdicdo de todas as questdes surgidas quanto a contratos que
possam ser ou tenham sido sujeitos, para a sua celebragédo, a um procedi-
mento pré-contratual prévio regulado por lei de natureza publica (e este
procedimento destina-se a encontrar o melhor parceiro contratual, ja que é
sempre um procedimento para escolha do co-contratante, que também envolve
a definicdo do seu conteudo, através da definicdo das respectivas clausulas
contratuais que se terdo como sendo as mais favoraveis ou vantajosas) — a
de n&o complicar a vida de quem necessite de tutela judicial, afastando a
necessidade de duplicar acgdes quando quisessem ver judicialmente reco-
nhecidas pretensdes dessas suas questbes (as de natureza privatistica e as
de natureza administrativa) 2 — cede assim a grande desvantagem do desa-
foramento dos litigios privatisticos para os tribunais administrativos.

3.3. Da alinea f) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF

Apresenta-se finalmente como menos ambiguo, e por conseguinte, menos
controverso, o critério de competéncia acolhido na alinea f) do n.° 1 do
artigo 4.° do ETAF de acordo com o qual as “questdes relativas a interpreta-
céo, validade e execugdo de contratos de objecto passivel de acto adminis-
trativo, de contratos especificamente a respeito dos quais existam normas de
direito publico que regulem aspectos especificos do respectivo regime subs-
tantivo, ou de contratos em que pelo menos uma das partes seja uma entidade
publica ou um concessionario que actue no dmbito da concessédo e que as

% Objecgao que é a indicada por MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,
in Cdédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, Estatuto dos Tribunais Administrativos
e Fiscais, Anotados, Volume |, Almedina, 2004, péag.
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partes tenham expressamente submetido a um regime substantivo de direito
publico” pertencem aos Tribunais Administrativos.

Na verdade faz-se ali uma enunciagdo de contratos que serao de quali-
ficar de contratos administrativos.

O artigo 178.° do CPA definia no seu n.° 1 o conceito de contrato admi-
nistrativo como “o acordo de vontades pelo qual é constituida, modificada ou
extinta uma relagdo juridica administrativa”, elencando de seguida, no seu
n.° 2, de forma exemplificativa os seguintes contratos considerados contratos
administrativos: de empreitada de obras publicas, de concessédo de obras
publicas; de concessao de servigos publicos; de concessao de exploragao do
dominio publico; de concesséo de uso privativo do dominio publico; de con-
cessdo de exploragao de jogos de fortuna ou azar; de fornecimento continuo
e de prestacdo de servigos para fins de imediata utilidade publica.

O actual Cédigo dos Contratos Publicos ndo nos da hoje a nogcao de
contrato administrativo. O legislador deste Cédigo optou por néo o fazer. Ao
invés estabelece (artigo 1.°, n.° 6) os critérios para a qualificacdo de um
contrato como contrato administrativo, o que ali faz da seguinte forma: “Sem
prejuizo do disposto em lei especial, reveste a natureza de contrato adminis-
trativo o acordo de vontades, independentemente da sua forma ou designacgéo,
celebrado entre contraentes publicos e co-contratantes ou somente entre
contraentes publicos, que se integre em qualquer das seguintes categorias:

a) Contratos que, por forca do presente Cddigo, da lei ou da vontade
das partes, sejam qualificados como contratos administrativos ou
submetidos a um regime substantivo de direito publico;

b) Contratos com objecto passivel de acto administrativo e demais
contratos sobre o exercicio de poderes publicos;

c¢) Contratos que confiram ao co-contratante direitos especiais sobre
coisas publicas ou o exercicio de fungbes dos 6rgdos do contraente
publico;

d) Contratos que a lei submeta, ou que admita que sejam submetidos,
a um procedimento de formagdo regulado por normas de direito
publico e em que a prestacdo do co-contratante possa condicionar
ou substituir, de forma relevante, a realizagdo das atribuicbes do
contraente publico.

Encontra-se, pois, em tendencial sintonia e convergéncia, com esta norma
o critério de competéncia material acolhido na alinea f) do n.° 1 do artigo 4.°
do ETAF.

N&o ha duvida que se encontram abrangidos pela jurisdicdo administra-
tiva os contratos qualificados expressamente pela lei como administrativos
(como é o caso dos contratos entao previstos no n.° 2 do artigo 178.° do CPA
e dos contratos actualmente tipificados no Titulo |l da Parte Ill do Codigo dos
Contratos Publicos: empreitada de obras publicas, concessao de obras publi-
cas e de servigos publicos, concessdo de obras publicas, locagcdo de bens
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moveis, aquisicdo de bens mobveis, aquisicdo de servigos, sem prejuizo de
outros previstos em lei avulsa). Contratos para os quais, por se encontrarem
ja, de forma expressa, legalmente qualificados como contratos administrativos
€ dispensada a afericdo de tal qualidade por apelo aos critérios de adminis-
tratividade.

E estdo também abrangidos pela jurisdicdo administrativa (tendo, ade-
mais, natureza administrativa) os contratos de objecto passivel de acto admi-
nistrativo, que sao aqueles que celebrados ao abrigo da autonomia publica
contratual versam sobre a producéo de efeitos juridicos que a lei previra serem
atingidos mediante a pratica de um acto administrativo. Com efeito é permi-
tido as Entidades Administrativas que na prossecugao das suas atribuicbes
ou dos seus fins celebrem quaisquer contratos administrativos, salvo se outra
coisa resultar da lei ou da natureza das relagdes a estabelecer — é o que
decorria do artigo 179.° do CPA e é hoje acolhido no artigo 278.° do Codigo
dos Contratos Publicos, consagrando-se aqui o principio da autonomia con-
tratual da Administracao ?’. Trata-se aqui dos designados contratos adminis-
trativos substitutivos e integrativos de actos administrativos 26 que constituem
casos em que a Administracdo em vez de alcancgar o efeito juridico tido em
vista através de acto administrativo, ou de o alcancar totalmente por essa via,
celebra um contrato com o destinatario desses efeitos, acordando com ele
sobre 0 modo de harmonizar reciprocamente os interesses que cada um tem
na situacao concreta em causa. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTE-
VES DE OLIVEIRA ? apontam como exemplo o contrato pelo qual, em substi-
tuicdo de uma declaracao de expropriacao ja projectada ou anunciada a
Administracdo e o proprietario acordam na «compra e venda» do prédio
expropriandi, na transferéncia da propriedade dos respectivos bens por via
contratual, qualificando-o como contrato administrativo e subsumindo-o na
jurisdicdo administrativa, referindo nao se tratar de uma mera compra e venda
do Cdédigo Civil mas de um contrato administrativo de aquisicdo de um bem
imovel por razdes de utilidade publica (e vinculado a elas).

Todavia, no caso de um «acordo» firmado entre uma pessoa colectiva
de direito publico e um particular pelo qual, reconhecendo a primeira que em
consequéncia da obras por si levadas a efeito impossibilita o particular de
exercer normalmente a sua actividade comercial (compra e vende de auto-
moveis) no seu estabelecimento, estabeleceram ambas, por acordo, o mon-
tante e as condigcdes da indemnizagdo a pagar, considerou o Tribunal de
Conflitos (no seu Acérdao de 16-09-2010, Proc. 13/09, in www.dgsi.pt/jsta),

27 Vide a este propésito MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONGALVES € J. PACHECO DE
AMORIM, in, Codigo de Procedimento Administrativo, Comentado, 2.2 Edi¢gdo, Almedina, 2003,
pag. 816.

28 SeErRvULO CORREIA, in, Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos, 1987,
pag. 637.

2 In, Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, Estatuto dos Tribunais Administrativos
e Fiscais, Anotados, Volume |, Almedina, 2004, pag. 56.
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que muito embora seja de qualificar este acordo como contrato — o qual teve
na sua base uma situacao geradora de responsabilidade extracontratual mas
em que as partes acordaram os termos em que tal responsabilidade iria ser
efectivada, o que o levou a concluir que a partir daquele acordo a natureza
das obrigacdes assumidas mudou por a sua fonte ter deixado de ser a res-
ponsabilidade civil extracontratual tendo passado a ser o contrato, pretendendo
assim efectivar-se em accgéo tendente a obter o pagamento da indemnizagao
acordada uma responsabilidade civil contratual — ndo o enquadrou em qual-
quer um dos tipos de contratos referidos na alinea f) do n.° 1 do artigo 4.°
do ETAF (afastada que estava ja as hipéteses das alienas b) e e). Enten-
deu-se ali que o objecto do contrato n&o é passivel de acto administrativo por
a indemnizagao pelos danos causados pela obstrugdo da via (responsabilidade
civil extracontratual por factos licitos) ndo poder ser definida por acto de
autoridade sob pena de usurpacao de poder. E entendeu-se ainda que o
regime daquele contrato também n&o é regulado por quaisquer normas de
direito publico, nem o litigio emerge de uma relagao juridica administrativa
(regulada por normas de direito administrativo), por ndo haver rasgos de
administratividade, designadamente por as clausulas contratuais néo conferi-
rem quaisquer poderes de autoridade ou especiais restricdes ditadas pelo
interesse publico, e por ndo se divisar no acordo qualquer prevaléncia do
interesse publico sobre o particular evidenciando poderes de autoridade.
Considerou-se antes que as partes regularam em pé de igualdade os termos
em que iria nascer uma obrigacdo de indemnizar, bem como os termos em
que essa obrigacao cessaria sem que a definicdo dessas obrigacdes tivesse
qualquer relevo o interesse publico ou a especial posi¢cao de uma das partes.
Explicitando que se bem que o exercicio da funcao exercido através de con-
tratos administrativos confere a estes contratos a natureza de contratos
administrativos, o exercicio da fun¢cdo administrativa através de actos contra-
tuais decorre da aplicagao de regras substantivas de direito administrativo, ou
como diz a lei de um “regime substantivo das relagbes entre as partes total
ou parcialmente regulado por normas de direito administrativo que especifi-
camente os tém em vista”, e que assim é quando o contrato regula relagées
juridicas sujeitas a um regime substantivo de direito publico com projeccao
sobre o seu objecto que estamos perante uma fungcdo administrativa exercida
através de contrato administrativo, e que no caso a pretensdo do privado
fundamenta-se num regime juridico do incumprimento de um contrato, que
nao tem implicado no seu objecto qualquer “clausula” especial justificada pelo
interesse publico e, por isso, imposta pelo Direito Publico. E explana-se assim
que apesar de uma das partes ser uma Empresa Publica (EPE) ndo subme-
teram o contrato a um regime substantivo de direito publico, submissao pode
ocorrer de varias maneiras: (i) indicagéo expressa; (ii) remicao para o regime
do art. 180.° do CPA,; (iii) qualificacao expressa das partes do contrato como
administrativo; (iv) introdugédo de clausulas sé concebiveis numa relagdo em
qgque a Administracdo seja parte (clausula exorbitante). Afastou-se assim,
naquele caso, e por aqueles fundamentos, da competéncia dos Tribunais
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Administrativos, remetendo para os Tribunais Judiciais, a acgéo judicial em
que se pretendia obter a condenacéo daquela pessoa colectiva publica no
pagamento da quantia que havia sido acordado como justa indemnizacao por
sacrificio (responsabilidade civil extracontratual por facto licito).

Encontram-se também abrangidos pela previsao da aliena f) do n.° 1 do
artigo 4.° do ETAF os contratos especificamente a respeito dos quais existam
normas de direito publico que regulem aspectos especificos do respectivo
regime substantivo. Trata-se desde logo dos contratos administrativos como
tal tipificados da lei, mormente os quais os entdo enunciados no n.° 2 do
artigo 178.° do CPA e dos actualmente tipificados no Titulo Il da Parte Ill do
Cddigo dos Contratos Publicos: empreitada de obras publicas, concesséo de
obras publicas e de servigos publicos, concessado de obras publicas, locagéo
de bens moveis, aquisicado de bens mdveis, aquisicdo de servigos, sem pre-
juizo de outros previstos em lei avulsa. Mas também dos contratos que sejam
regulados em aspectos substantivos do seu regime por normas de direito
publico. Como dizem MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLI-
VEIRA ¥ regimes substantivos de direito publico sdo aqueles cuja execugao
€ fixada mediante clausulas especificas de interesse publico, postas pelo
legislador em consideragao do ente publico contratante, ou se se preferir, em
consideragao do objecto implicado no contrato, dando nota de que é neces-
sario ndo esquecer que o que se deve discutir a este propdésito € o regime
do contrato em causa ndo o regime legal do exercicio de uma actividade
(profissional) que seja objecto de uma relagéo contratual. Com efeito hoje
praticamente todas as actividades particulares (para fins de mero interesse
individual) estado juridico-publicamente condicionadas e reguladas, pelo que
uma leitura demasiado permissiva ou alargada desta expressado, contida na
alinea f), conduziria erroneamente a qualificagdo de um contrato como um
contrato administrativo.

Estardo assim em principio afastados da jurisdicdo administrativa as
accdes destinadas a efectivar a responsabilidade civil contratual emergente
dos sub-contratos celebrados na sequéncia e execugéo de contratos admi-
nistrativos, tais como os contratos de subempreitada celebrados pelo emprei-
teiro de uma empreitada de obra publica.

Sentido em que alias decidiu o Tribunal de Conflitos no Acérdao de
17-06-2010, Proc. 029/09, in www.dgsi.pt/jst, ali se entendendo que o contrato
de subempreitada celebrado entre uma empresa construtora e outra sua
congénere, a quem foi entregue uma subempreitada de obra publica pelo
empreiteiro adjudicatario da obra, n&o é um contrato administrativo, dizendo-se
que a relacédo juridica nascida do contrato de subempreitada ali celebrado
nao apresentava aquelas caracteristicas, apesar da subempreitada de obra
publica estar sujeita a aprovagdo do dono da obra (nos termos do regime

30 In, Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, Estatuto dos Tribunais Administrativos
e Fiscais, Anotados, Volume |, Almedina, 2004, pag. 56.
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juridico da empreitada de obras publicos definido pelo DL n.° 59/99, entdo em
vigor) néo estava em apreciacao qualquer direito ou dever publico do autor
para com a entidade publica, dona da empreitada, e que a relagéo juridica
resultante do contrato de subempreitada mantém-se no dominio do direito
privado entre as partes que o celebraram, ndo lhe sendo transmitida a natu-
reza administrativa do contrato matricial. Concluindo, subsequentemente, que
nao estando em apreciagcado naquela acgao qualquer relagao juridica adminis-
trativa os Tribunais Administrativos careciam de de competéncia para o res-
pectivo julgamento.

O que também foi decidido por aquele mesmo Tribunal de Conflitos no
Acordao de 09-12-2010, Proc. 020/10, in www.dgsi.pt/jsta. Neste caso, estava
em causa uma accao de responsabilidade civil emergente do incumprimento
de dois contratos de subempreitada no que tange as clausulas relacionadas
com o pagamento, e entendeu-se que os Tribunais Administrativos seriam os
competentes para dirimir esses conflitos se aqueles contratos pudessem ser
qualificados como administrativos, isto €, como contratos em que foi consti-
tuida, modificada ou extinta uma relacao juridica administrativa, por nos termos
da alinea f) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF (sobre que nos temos vindo a
debruga) competir aos Tribunais Administrativos o julgamento das acgbes que
tenham por objecto dirimir litigios que tenham por objecto questées relativas
a interpretacéo, validade e execugdo de contratos de objecto passivel de acto
administrativo, de contratos especificamente a respeito dos quais existam
normas de direito publico que regulem aspectos do respectivo regime subs-
tantivo, ou de contratos em que pelo menos uma das partes seja um entidade
publica ou um concessionario que actue no dmbito da concessdo e que as
partes tenham expressamente submetido a um regime substantivo de direito
publico. Porém concluiu-se ali que analisando o conteudo daqueles contratos
0s mesmos ndo podiam ser qualificados como administrativos, ndo obstante
ter sido neles clausulado que os mesmos seriam regulados pelo DL 55/99 e
restante legislagdo entdo aplicavel aos contratos de empreitada de obras
publicas, uma vez que através deles nao foi constituida, modificada ou extinta
qualquer relagao juridica administrativa. Conclusdo que assentou no seguinte:
“Com efeito, sendo administrativas as relacbes estabelecidas entre duas pes-
soas colectivas publicas ou entre dois 6rgdos administrativos e aquelas em
que um dos seus sujeitos (publico ou privado) actua no exercicio de um poder
de autoridade ou no cumprimento de deveres administrativos com vista a
realizacdo do interesse publico, é forcoso concluir que as relagcbes estabele-
cidas nas referidas subempreitadas ndo gozam destas caracteristicas. E isto
porque nelas ndo so6 ndo esta envolvida nenhuma pessoa colectiva publica
como também nenhum dos seus sujeitos interveio munido de um poder de
autoridade ou no cumprimento de deveres administrativos tendo em vista a
realizacdo de um interesse publico. Ou seja, os elementos caracterizadores
da competéncia dos Tribunais Administrativos — a qualidade dos sujeitos da
relagéo juridica litigiosa, os poderes com que nela intervém e a finalidade que
visam alcancar — n&o se encontram plasmados nos referidos contratos de
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subempreitada e, se assim ¢, ter-se-a de concluir que o litigio que o Autor
apresentou no Tribunal Judicial do Porto ndo decorre de um contrato admi-
nistrativo (...) Dito de outra forma, o unico contrato que pode ser qualificado
como administrativo € o contrato de empreitada celebrado entre as duas RR
[art. 178.%2/a) do CPA] mas a natureza publica deste contrato ndo foi comu-
nicada as subempreitadas que o Autor acordou com a 1.2 Ré, ainda que nelas
se possa ter referido que, nos casos omissos, se lhes aplicaria o disposto no
DL 59/99, de 2/03.” Tendo entédo sido devolvida aos Tribunais Judiciais a
apreciacao daquela acgao.

Por ultimo a alinea f) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF atribui aos Tribunais
Administrativos a competéncia para decidir as ac¢bes relativas a interpretagédo,
validade e execug¢do de contratos em que pelo menos uma das partes seja
uma entidade publica ou um concessionario que actue no d&mbito da conces-
sdo e que as partes tenham expressamente submetido a um regime substan-
tivo de direito publico. Opcao legislativa que nao é totalmente isenta de
reparos. E certo que ndo basta a mera remisséo feita pelas partes no seu
contrato para um dado regime substantivo de natureza publico-administrativa,
como ficou ilustrado nos casos referidos supra, para que os litigios suscitados
no seu ambito passem a estar sujeitos a jurisdicdo dos tribunais administra-
tivos. E necessario, para tanto, que pelo menos uma das partes tenha nas
palavras de MARIO EsSTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA *'
capacidade especifica de vinculagéo juridico-administrativa, e sé a terao, nos
termos da opcéo ali feita pelo legislador, as entidades publicas e os conces-
sionario que actuem no ambito da concessdo. Assim nao basta nem é sufi-
ciente para atribuir aos tribunais administrativos as questdes relativas a
contratos celebrados entre dois particulares a mera circunstancia de estes
terem expressamente sujeitado a disciplina do seu contrato, no todo ou em
parte, a um dado regime substantivo de direito publico. E ndo é pouco fre-
quente tal circunstancia a qual sobretudo ocorre, como é de conhecimento
geral, no ambito dos contratos de empreitada, estabelecendo as partes, ami-
ude, nos seus contratos escritos, clausulas remissivas para o regime legal da
empreitada de obras publicas no que respeita as questdes relativas a execu-
cado dos contratos, remissdo que pode ser feita (atenta a amplitude da sua
autonomia de vontade) em bloco para todo o regime legal de execugédo do
contrato (atinente com o cumprimento e incumprimento contratual respectivas
consequéncias e garantias), como supletiva e pontualmente, para determina-
das questdes ou vectores do contrato (por exemplo, para a matéria respeitante
a trabalhos a mais, ou para a matéria respeitante a revisdo de precos). O que
decorre precisamente do facto de o contrato de empreitada de obra publica
ver o seu regime de execugdo densamente regulado e previsto na lei, a um
nivel de pormenor muito maior do que o regime do contrato de empreitada

31 In Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, Estatuto dos Tribunais Administrativos
e Fiscais, Anotados, Volume |, Almedina, 2004, pag. 57.
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particular, tal como ele se encontra regulado nos artigos 1207.° ss. do Codigo
Civil.

Porém ja é de considerar integrar a jurisdicdo administracao as acgdes
relativas a contratos em que uma das partes seja um concessionario que
actue no ambito da concesséo, e o contrato esteja directamente ligado ao
exercicio da actividade concedida e seja pelas partes expressamente subme-
tido a um regime substantivo de direito publico. Impde-se, todavia, no caso
de contratos celebrados entre concessionarios e terceiros particulares que
tenha havido submissdo, em algum dos aspectos substantivos do contrato,
da sua regulagcdo material, ao Direito Administrativo, a qual pode resultar da
indicagdo expressa nas suas clausulas contratuais da submiss&o a determi-
nada lei ou normas administrativas, da remiss&o total ou parcial para o regime
dos poderes de conformagao contratual anteriormente previstos no artigo 180.°
do CPA e actualmente no artigo 302.° do CCP, da qualificagédo expressa do
contrato como sendo contrato administrativo ou ainda da introdugéao de clau-
sulas que s6 sao concebiveis numa relagao juridica em que seja parte a
Administracéo.

A esta luz foram, por exemplo, submetidos a jurisdicdo administrativa e
fiscal os litigios que opunha uma empresa privada que em regime de conces-
sdo (celebrado com o Municipio) detinha a exploragéo, gestdo e manutengao
de espacos publicos destinados ao estacionamento de veiculos, bem como
a instalacdo e exploracdo de parquimetros e o utilizador daqueles espacos
de estacionamento, que vinha estacionando o seu veiculo automével nos
parques de estacionamento explorados por aquela sem proceder ao paga-
mento do tempo de utilizagdo, conforme regras devidamente publicitadas no
local, pretendendo a concessionaria obter o pagamento das quantias em falta,
atenta a existéncia de um Regulamento administrativo disciplinador daquele
estacionamento a que as partes se encontravam sujeitas 32.

4. CONCLUSAO

E forcoso reconhecer, em jeito de conclusédo, vistos os critérios acolhidos
no ETAF para a delimitagdo da competéncia material dos Tribunais Adminis-
trativos para a apreciacao e decisao das questdes relativas a contratos, e por
conseguinte as acg¢des pelas quais se pretende efectivar a responsabilidade
contratual, a interpretacéo doutrinal e a aplicagao jurisprudencial que deles é
feita, o quéo longe esta o ETAF dos seus iniciais propésitos, vertidos na
Exposigdo de Motivos 3% da Proposta de Lei que lhe deu origem. Lia-se ali
a tal respeito que “a jurisdicdo administrativa passa, também, a ser competente

32 Acordaos do Tribunal de Conflitos de 09-06-2010, Proc. 05/10 e de 02-02-2011, Proc. 024/10,

in www.dgsi.pt/jsta.
33 Publicada in, Reforma do Contencioso Administrativo, vol. lll, p. 13 ss., Coimbra Editora, 2003.
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para a apreciagdo de todas as questdes relativas a contratos celebrados por
pessoas colectivas de direito publico, independentemente da questao de saber
de tais contratos se regem por um regime de direito publico ou por um regime
de direito privado; também neste dominio, se optou, em relacdo as pessoas
colectivas de direito privado, ainda que detidas pelo Estado ou por outras
entidades publicas, por apenas submeter a jurisdicdo administrativa os litigios
respeitantes a contratos administrativos que essas entidades celebrem com
outras entidades privadas ou respeitantes a contratos cujo procedimento de
formagcdo se encontre submetido, nos termos da lei, a um regime especifico
de direito publico.”

Todavia 0 que se constata é que se operou quanto a esta matéria nas
alineas b), e) e f) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF um amplo alargamento da
jurisdicdo administrativa relativamente a clausula geral do artigo 212.°, n.° 3,
da CRP, acolhida no artigo 3.°, n.° 3, do ETAF, indo-se por um lado para
além da delimitagao inicialmente delineada, apesar de tudo mais proxima
do critério geral material de competéncia, mas por outro ficando-se aquém
da intencao legislativa de ultrapassar as dificuldades anteriores no tracar de
fronteiras entre o ambito da jurisdicdo dos Tribunais Administrativos e o
ambito da jurisdicdo dos Tribunais Judiciais. Tarefa que permanece como
um desafio.
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