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Resumo: O presente texto debruca-se sobre as vdrias decisdes judiciais que tém
sido proferidas relativamente a questdo de saber qual a jurisdi¢do competente
para decidir da causa nos processos em que o co-contratante tenta obstar ao, ou
reagir contra, o accionamento da caucdo pelo contraente publico.

Abstract: This article focus on the several decisions issued by the Courts in
regard to the question of knowing which jurisdiction is entitled to decide on the
judicial procedures through which the contractor tries to avoid the performance
bond to be enforced by the public contracting party or reacts against the
enforcement of such bond.
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1. Como se sabe, nos procedimentos pré-contratuais de Direito Piblico, é comum
a celebracdo do contrato ser antecedida da prévia prestacdo de caugd@o por parte
do adjudicatdrio. J4 era assim, nomeadamente, na vigéncia do Decreto-Lei n.°
59/99, de 2 de Marg¢o', e do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho?, e, com toda
a naturalidade, continuou a sé-lo ao abrigo do Cédigo dos Contratos Piablicos
(doravante “CCP” ou “Cdédigo”), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29
de Janeiro®, que revogou aqueles primeiros diplomas e passou a estabelecer a
disciplina aplicdvel a contratagdo publica e o regime substantivo dos contratos

1. Cfr. artigos 110.° a 114.° deste diploma.

2. Cfr. artigos 65.° ¢ 69.° a 71.° deste diploma.

3. Rectificado pela Declara¢do de Rectificacdo n.° 18-A/2008, de 28 de Mar¢o, alterado
pela Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro, alterado e republicado pelo Decreto-Lei n.° 278/2009,
de 2 de Outubro, alterado pela Lei n.° 3/2010, de 27 de Abril, pelo Decreto-Lei n.° 131/2010,
de 14 de Dezembro, pela Lei n.° 64 -B/2011, de 30 de Dezembro, e, mais recentemente, pelo
Decreto-Lei n.° 149/2012, de 12 de Julho.
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administrativos*.Neste sentido, quando esteja em causa um procedimento
para a formagdo de contratos publicos’, deve, em principio, “ser exigida ao
adjudicatdrio a prestacdo de uma caucdo™.

A prestagdo de caucdo apenas ndo é obrigatdria nas seguintes situagdes:

(i) Em primeiro lugar, caso o contrato a celebrar ndo implique o pagamento de
um prego por parte da entidade adjudicante’;

(if) Em segundo lugar, caso o preco do contrato a celebrar seja inferior a €
200.000%;

(iiiy Em terceiro lugar, quando o programa do procedimento ou o convite a
apresentacdo de propostas o prevejam e o adjudicatdrio apresente a entidade
adjudicante um dos seguintes documentos:

(iii.I) Um “seguro da execugdo do contrato a celebrar, emitido por entidade
seguradora, que cubra o respectivo preco contratual”; ou

(iii.2) Uma “declaracdo de assungdo de responsabilidade soliddria com
o adjudicatdrio, pelo mesmo montante, emitida por entidade bancdria,
desde que essa entidade apresente documento comprovativo de que possui
sede ou sucursal em Estado membro da Unido Europeia, emitido pela
entidade que nesse Estado exerca a supervisdo seguradora ou bancdria,
respectivamente’; ou

4.Cfr. artigo 1.°,n.° 1 do CCP.

5.Na acepcdo da lei, todos os contratos que, “independentemente da sua designagdo e
natureza, sejam celebrados pelas entidades adjudicantes referidas no presente Codigo” (cfr.
artigo 1.°,n.°2 do CCP).

6. Cfr. artigo 88.°,n.° 1 do CCP.

7. Nestes casos, a entidade adjudicante pode exigir a prestacdo de cau¢do, mas o seu mon-
tante “ndo pode ser superior a 2% do montante correspondente a utilidade economica imediata
do contrato para a entidade adjudicante” (cfr. artigo 89.°, n.° 3 do CCP). Nestes casos, o valor
da caugdo a prestar tem de estar previsto, ou no programa do concurso publico (cfr. artigo 132.°,
n.° 1, alinea p) do CCP), ou no convite a apresenta¢do de proposta (cfr. artigo 115.°,n.° 1, alinea
i) do CCP, para o ajuste directo, bem como artigo 189.°, n.° 1, alinea i) do CCP, para o con-
curso limitado por prévia qualificacio, aplicavel ao procedimento de negociacdo e ao didlogo
concorrencial por forga da remissao dos artigos 199.° ¢ 217.°, n.° 2 do CCP, respectivamente).
Para uma andlise dos principais problemas suscitados pela figura do “contrato sem valor”, pre-
visto no artigo 17.°,n.°4 do CCP, cfr. VErA EIRO, “Os Contratos Sem Valor no Cédigo dos Con-
tratos Publicos”, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Carlos Ferreira de Almeida,
Volume II, Almedina, Coimbra, 2011, paginas 267 a 286.

8.0 facto de preco contratual ser inferior a € 200.000 apenas dispensa (mas nio proibe) a

entidade adjudicante de, querendo, exigir ao adjudicatdrio a prestacao de caucdo: neste sentido,
cfr. GoNcALO GUERRA TAVARES € NUNo MONTEIRO DENTE, Cddigo dos Contratos Publicos Co-
mentado, Volume 1, Almedina, Coimbra, 2009, pagina 315.
De todo o modo, a lei prevé que, nesta situac@o (contratos de prego inferior a € 200.000), a
entidade adjudicante poderd proceder a retengdo de até 10% do valor dos pagamentos a efec-
tuar, caso o considere conveniente e desde que tal faculdade tenha sido prevista no caderno de
encargos (cfr. artigo 88.°,n.° 3 do CCP).

9. Estamos, porém, perante “falsas ou aparentes dispensas de prestacdo de caugdo”, pois,
como nota MANUEL JANUARIO DA Costa GOMES, a assun¢do de responsabilidade pela entidade
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(iv) Em quarto lugar, caso se esteja num procedimento para a celebragdo de um
acordo-quadro'®.

A estes casos em que a prestacdo da caucdo ndo é obrigatdria por lei (mas pode
ser exigida pela entidade adjudicante), acrescente-se ainda um caso em que € a
propria lei que estabelece ndo haver lugar a prestacdo de caucio: os casos em que
¢é adoptado um concurso publico urgente!!.

2. Como resulta da lei, a caugdo a prestar pelo adjudicatdrio destina-se a garantir,
por um lado, “a garantir a sua celebracdo [do contrato]”'? e, por outro, “o
exacto e pontual cumprimento de todas as obrigagédes legais e contratuais que
[0 adjudicatdrio] assume com essa celebracdo™ .

O valor da caucédo corresponderd, em regra, a 5% do preco contratual'®, salvo

seguradora ou pela instituicdo bancdria também corresponde, substancialmente, a uma presta-
¢do de caugdo: cfr. “Garantias bancdrias no Cédigo dos Contratos Publicos — breves notas”, in
Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Volume 1V, Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa e Coimbra Editora, 2010, pdgina 507.

10. Caso em que, como resulta claramente do disposto no artigo 254.°, n.° 1 do CCP, a
entidade adjudicante “pode [tratando-se, pois, de uma mera faculdade] exigir a cada adjudi-
catdrio a prestagcdo de uma caugdo, destinada a garantir o exacto e pontual cumprimento da
obrigacdo” de celebracdo de contratos nas condi¢des previstas no acordo-quadro “a medida
que a entidade adjudicante parte no acordo quadro o requeira” (cfr. artigo 255.°,n.° 1 do CCP).

11. Cfr. artigo 156.°,n.° 2 do CCP.

12.Por este motivo, quando (i) o adjudicatdrio ndo comparece no dia, hora e local fixados

para a outorga do contrato, bem como quando (ii) a proposta adjudicada tenha sido apresentada
por um agrupamento concorrente € os membros do agrupamento ndo se tenham associado na
modalidade juridica prevista no programa do procedimento (cfr. artigo 54.°, n.° 4 do CCP), a
entidade adjudicante pode, ndo apenas declarar a caducidade da adjudicac@o, como também
accionar a caugdo que tenha sido prestada, a qual se considera perdida a seu favor (cfr. artigo
105.°,n.° 2 do CCP).
Mais duvidoso € saber se os restantes casos de caducidade da adjudicacdo previstos no Codigo
também dao lugar a perda da caugdo, quando a mesma ja tenha sido prestada, ja que o CCP
ndo o preve: analisando a questdo mas acabando por concluir, embora com dividas, em sentido
negativo, cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos e Outros
Procedimentos de Contratagdo Piiblica, Almedina, Coimbra, 2011, paginas 1073 e 1074.

13. Cfr. artigo 88.°,n.° 1 do CCP.

Nas palavras do Tribunal Central Administrativo (doravante “TCA”) Sul — proferidas a luz do
regime constante do acima citado Decreto-Lei n.° 197/99, mas ainda plenamente aplicdveis —,
“a prestagdo de caugdo é estabelecida a favor da entidade adjudicante, para assegurar o bom
cumprimento da execugdo do contrato”: cfr. Acérdao de 14.12.2011, processo n.® 08264/11,
disponivel em www.dgsi.pt.

14. Note-se, porém, que no caso especial da caugdo prestada no ambito de acordos-quadro,
nos termos do artigo 254.° do CCP, a caugdo “garante simultaneamente a celebragcdo de um
contrato (futuro) e o exacto e pontual cumprimento de uma obrigagdo assumida em contrato
anterior”: neste sentido, cfr. PEDRO Costa GONCALVES, “Cumprimento e incumprimento do con-
trato administrativo”, in Estudos de Contratagdo Puiblica — I (org. PEDRO COSTA GONCALVES),
Coimbra Editora, Coimbra, 2008, pagina 586, nota 33.

15. Cfr. artigo 89.°, n.° 1 do CCP. O “preco contratual” constitui “o preco a pagar, pela
entidade adjudicante, em resultado da proposta adjudicada, pela execugdo de todas as presta-
coes que constituem o objecto do contrato”, incluindo, nomeadamente, “o preco a pagar pela
execugdo das prestacoes objecto do contrato na sequéncia de qualquer prorrogacdo contra-
tualmente prevista, expressa ou tdcita, do respectivo prazo” de execucdo (cfr. artigo 97.°, n.**
1 e 2 do CCP).
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quando a proposta adjudicada tenha um preco considerado ‘“anormalmente
baixo”!, caso em que a caucdo a prestar serd de 10% do prego contratual!”.

A caucdo deve ser prestada no modo definido ab initio nas pecas do
procedimento'® (admitindo a lei o depdsito em dinheiro ou titulos emitidos ou
garantidos pelo Estado, a apresentacdo de garantia bancdria ou subscri¢cdo de
seguro-caug¢do') e no prazo de 10 dias a contar da notifica¢do da adjudica¢ao®,
devendo o adjudicatdrio comprovar essa prestacio junto da entidade adjudicante
no dia imediatamente subsequente®'.

3. De sublinhar que estamos perante uma fase decisiva do procedimento pré-
contratual, pois a ndo prestacdo regular da caucio (quando a mesma seja exigida,
claro estd) constitui um requisito que afecta a subsisténcia do acto de adjudicacao
e obsta a celebragdo do contrato.

Na verdade, caso o adjudicatdrio, por facto que lhe seja imputdvel, ndo preste
a caucdo exigida, no prazo e nos demais termos legal e procedimentalmente
previstos — incumprindo, pois, o dnus que sobre ele recai’? —, esta circunstiancia
determinard a caducidade da adjudicacdo?®, a ser declarada por acto expresso
e fundamentado da entidade adjudicante®. Nestes casos haverd depois lugar a

De referir que alguma doutrina j tem defendido que este montante de 5% deveria ser reduzido
pelo legislador, pelo menos no actual contexto de crise econémica e financeira: cfr. PEDro Costa
GONCALVEs, “Gestdo de contratos publicos em tempo de crise”, in Estudos de Contratagdo
Piiblica — 111 (org. PEDRO Costa GONCALVES), Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pdgina 14.

16. Cfr. artigo 71.° do CCP. Sobre os fundamentos e regime das propostas com “preco
anormalmente baixo”, cfr., por todos, JOoAo AMARAL E ALMEIDA, “As propostas de preco anor-
malmente baixo”, in Estudos de Contratacdo Puiblica — III (org. PEDRO Costa GONCALVES),
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pdginas 87 a 148

17. Cfr. artigo 89.°,n.° 2 do CCP.

18. Cfr. artigo 90.°, n.° 5, bem como artigos 115.°, n.° 1, alinea /) (convite a apresentacio
de proposta no ajuste directo), 132.°,n.° 1, alinea o) (programa do concurso piblico), 189.°, n.°
1, alinea h) (convite a apresentac@o de proposta no concurso limitado por prévia qualificac@o),
199.° (convite a apresentacdo de proposta no procedimento de negociacdo, por remissao para o
regime do concurso limitado por prévia qualificacdo) e 217.°, n.° 2 (convite a apresentacdo de
proposta no didlogo concorrencial, também por remissao para o regime do concurso limitado
por prévia qualifica¢@o).

19. H4, pois, uma “tipicidade taxativa” quanto aos modos de prestacdo da caugdo pelo
adjudicatario, nao podendo a caucdo ser prestada por qualquer outro meio que nao algum dos
legalmente previstos: cfr. MANUEL JANUARIO DA CosTa GOMES, “Garantias bancérias no Cédigo
dos Contratos Ptblicos...”, cit., pagina 508.

20. Prevista no artigo 77.°, n.° 2 do CCP.

21. Cfr. artigo 90.°,n.° 1 do CCP.

22. Por se tratar de uma obrigagdo pré-contratual do adjudicatario, € este que suporta todas
as despesas relativas a prestacio da caug@o, como estabelece o artigo 90.°, n.° 9 do CCP.

23. Cfr. artigo 91.°,n.° 1 do CCP.

Sublinhando que esta consequéncia é “mais devastadora” do que a mera “ineficicia da adju-
dicag@o” prevista no artigo 111.° do Decreto-Lei n.° 59/99 ou a “anulacao da adjudicagdo”,
nos termos do disposto no artigo 56.°, n.° 1, alinea b) do Decreto-Lei n.° 197/99, cfr. RAQUEL
CARVALHO, As Invalidades Contratuais nos Contratos Administrativos de Solicitagdo de Bens e
Servigos, Almedina, Coimbra, 2010, pagina 317.

24. Neste sentido, cfr. Marco CALDEIRA, “Sobre a caducidade da adjudicag¢do no Cédigo
dos Contratos Publicos”, in Estudos de Contratagdo Publica — IV (org. PEDRO CosTA GONCAL-
VES), Coimbra Editora, Coimbra, 2013, paginas 466 a 481.
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adjudicac@o da proposta ordenada em lugar subsequente® e, quando se trate de
um procedimento para a formacdo de um contrato de empreitada ou de concessao
de obras publicas, deverd ainda a caducidade da adjudicag¢do ser comunicada
ao Instituto da Construc@o e do Imobilidrio, I.P.?°, designadamente para efeitos
de instaura¢do de um procedimento contra-ordenacional contra o adjudicatdrio
inicial®’.

Noutra perspectiva, a importancia desta formalidade pds-adjudicatéria revela-
se ainda na necessidade de o clausulado do contrato a celebrar® conter uma
referéncia a caugdo prestada pelo adjudicatario, sob pena de nulidade daquele®.
A validade do acordo firmado entre as partes estd assim intrinsecamente
dependente desta men¢@o obrigatéria no clausulado contratual, originando a

sua omissdo a invalidade propria do contrato®, a qual a lei faz corresponder o
desvalor juridico mais gravoso®!.

4. Assumindo, enfim, que o adjudicatdrio prestou a cau¢ao nos termos previstos
e que o contrato foi celebrado, cabe agora analisar as diversas vicissitudes da
caugdo ao longo do periodo de execucdo das prestacdes contratuais.

4.1. Desde logo, a titulo preliminar e como mero apontamento, refira-se que
a caugdo pode ser substituida, a requerimento do co-contratante e mediante
autorizacdo do contraente publico, desde que (i) fiquem salvaguardados os
pagamentos ja efectuados® e que (i) da substitui¢do ndo resulte uma diminuigéo
das garantias do contraente publico®.

25. Cfr. artigo 91.°, n.° 2 do CCP. Trata-se, pois, de uma “adjudicagdo subsididria”, que, alids,
se encontra prevista no Codigo para todos os casos de caducidade da adjudicacgio (cfr. Marco
CALDEIRA, “Sobre a caducidade da adjudicag@o...”, cit., pagina 460, nota 32).

26. Cfr. artigo 91.°,n.° 3 do CCP.

27. Com efeito, a ndo prestacio de caugdo pelo adjudicatdrio, por facto que lhe seja imputavel,
constitui uma contra-ordenacgio grave (cfr. artigo 457.°, alinea b) do CCP).

28. Assumindo, naturalmente, que o contrato revista a forma escrita (cfr. artigo 96.°, n.° 1 do
CCP), como alids € a regra (cfr. artigo 94.°,n.° 1 do CCP).

29.Cfr. artigo 96.°,n.° 1, alinea g) do CCP.

30. Cfr. artigo 284.°, n.°1 do CCP.

31. Cfr. artigo 284.°, n.° 2 do CCP.

Claro que se pode discutir se ndo estaremos perante uma soluc@o excessiva por parte do legisla-
dor e, em consequéncia, indagar (7) se e até que ponto todos os elementos indicados nas diversas
alineas do artigo 96.°, n.° 1 do CCP devem efectivamente ter-se por essenciais e (ii) se serd ou
ndo possivel, apesar do teor taxativo da lei ao proclamar a sangao da nulidade, suprir a omissdo
no clausulado e deste modo sanar o vicio em causa.

Pronunciando-se a propdsito de um contrato que nio fazia referéncia ao acto de aprovacdo da
respectiva minuta (também esta uma meng¢ao obrigatdria, nos termos do artigo 96.°,n.° 1, alinea
b) do CCP), entendeu jd o TCA Sul que seria “excessivamente gravoso e até desproporcional,
em face de todos os interesses e valores em presenca’, cominar esta omissdo com a nulidade,
razao pela qual decidiu o mesmo Tribunal ser “de admitir o suprimento ou a sanagdo desse lap-
50" cfr. Acordao de 24.01.2013, processo n.° 09446/12, disponivel em www.dgsi.pt. Admitindo
que nem sempre serd de aplicar a san¢@o da nulidade e que, em qualquer caso, se trata de uma
nulidade sui generis, “passivel, ao menos, em algumas hipoteses menos graves, de suprimento
ou sanagdo”, cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos...,
cit., pagina 1107.

32.Cfr. artigo 294.°, n.° 1 do CCP.

33. Cfr. artigo 294.°, n.° 2 do CCP.
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4.2. Mas, independentemente de a caug@o ser ou nao substituida, destinando-
se a mesma, como se referiu, a assegurar “o exacto e pontual cumprimento de
todas as obrigacdes legais e contratuais” do co-contratante (como resulta do
artigo 88.°, n.° 1 do CCP), o seu destino “normal” (= ndo patologico) da serd a
respectiva liberag@o pelo contraente publico a medida que se vao extinguindo as
obrigacgdes cujo cumprimento visa garantir®*,

Numa manifestacdo do reforco da autonomia contratual que o legislador
pretendeu conferir as partes®, o CCP remete a defini¢do do concreto regime da
liberac@o da caug@o para o proprio contrato®. Este regime deverd em principio
manter-se imodificdvel durante a execug@o do contrato, ndo podendo as partes
acordar num regime diverso, salvo se existir fundamento de modificacdo do
contrato que justifique uma altera¢@o do regime de liberag@o das caugdes — sendo
certo que, mesmo neste caso, deverdo ser respeitados os limites previstos no
CCPY.

Tais limites apresentam diversas variagdes, que podem  sinteticamente
esquematizadas do seguinte modo’:

(i) Caso a caugdo tenha sido prestada para garantia de adiantamentos do preco®,
a mesma deverd ser progressivamente liberada a medida que forem prestados ou
entregues os bens ou servicos correspondentes ao adiantamento efectuado pelo
contraente publico®;

(if) Quando o contrato ndo contenha obrigacdes de correc¢@o de defeitos pelo

34.Neste ponto abordar-se-a o regime da liberagdo da caugdo durante a execug¢do do con-

trato.
Importa porém ndo esquecer que, caso a caucio tenha sido prestada mas, por facto imputdvel a
entidade adjudicante, o contrato ndo tenha chegado a ser celebrado, também af haverd, natural-
mente, lugar a liberagdo (pré-contratual) da caugdo, embora ndo nos termos previstos na Parte
III do CCP. Assinalando pertinentemente este ponto, cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO
ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos..., cit., pdginas 1074 e 1075.

35.Como se 1€ no ponto 3 do preambulo do Decreto-Lei n.° 18/2008, a Parte 111 do CCP
(respeitante a execucdo dos contratos administrativos) “reflecte ainda uma filosofia de reforco
claro e deliberado da autonomia contratual das partes”, visivel, por um lado, na “tendéncia
desregulamentadora” e, por outo lado, na “predomindncia evidente de normas de cardcter su-
pletivo” . Igualmente no sentido de ser esta uma das matérias em que o Cédigo optou pelo refor-
¢o da autonomia contratual das partes, cfr. GONCALO GUERRA TAVARES ¢ NUNO MONTEIRO DENTE,
Codigo dos Contratos Piiblicos Comentado, Volume 11, Almedina, Coimbra, 2011, pdgina 52.

36. Cfr. artigo 295.°, n.° 1, primeira parte, do CCP.

37.Cfr. artigo 295.°, n.° 1, in fine, do CCP.

38. A esquematizagdo subsequente tem por base o regime geral previsto no CCP para a
generalidade dos contratos administrativos a que se aplicam as disposi¢des da Parte I1I do Co6-
digo. Nao trataremos, por isso, do regime transitério e excepcional aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 190/2012, de 22 de Agosto, relativamente a liberagdo das caugdes prestadas em contratos
de empreitada de obras publicas ja celebrados ou que venham a ser celebrados até 01.07.2016.
Sobre este regime, cfr. LIN0 ToRGAL e ANTONIO CADILHA, “O regime excecional e tempordrio de
liberac@o de caugdes em empreitadas de obras publicas”, in Revista de Contratos Piiblicos,n.°
6, Setembro/Dezembro de 2012, paginas 107 a 128.

39.Que devem, em principio, estar previstos no contrato e ser efectuados nos termos do
disposto no artigo 292.° do CCP.

40. Cfr. artigo 295.°, n.° 2 do CCP.
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co-contratante (nomeadamente, obrigagdes de garantia*'), a caugdo deverd ser
integralmente liberada no prazo de 30 dias apés o cumprimento de todas as
obrigacdes contratuais pelo co-contratante®;

(iif) Quando o contrato contenha obrigagdes de correccdo de defeitos pelo co-
contratante (incluindo obrigacdes de garantia), o regime de libera¢do da caucdo
¢ distinto consoante o prazo destas obrigacdes. Assim:

(iii.1) Caso as obrigacdes de correccdo de defeitos estejam sujeitas a um
prazo igual ou inferior a dois anos, a caucdo deverd ser liberada no prazo
de 30 dias apds o cumprimento de todas as obrigacdes contratuais pelo co-
contratante, tal como se verifica no cendrio (ii)*;

(iii.2) Caso as obrigacdes de correc¢do de defeitos estejam sujeitas a um
prazo superior a dois anos, a caugdo deverd ser liberada de acordo com o
seguinte faseamento:

(iii.2.1) 25% do valor da caugdo deverdo ser liberados no prazo de 30
dias apds o termo do segundo ano do prazo da obrigag¢do de correccio
de defeitos; e

(iii.2.2) Os restantes 75% do valor da caucdo deverdo ser liberados no
prazo de 30 dias apds o termo de cada ano adicional do prazo da obrigagcdo
de correcgdo de defeitos, na propor¢éo do tempo decorrido*-*.

41.0 prazo de garantia aplicdvel depende do tipo de contrato e de obrigacdes em causa.
Assim, nos contratos de empreitada de obras publicas podem existir trés prazos de garantia
distintos: (i) 10 anos, no caso de defeitos relativos a elementos construtivos estruturais; (ii) 5
anos, no caso de defeitos relativos a elementos construtivos ndo estruturais ou a instalacdes
técnicas; ou (iii) 2 anos, no caso de defeitos relativos a equipamentos afectos a obra, mas dela
autonomizaveis (cfr. as alineas a), b) e ¢) do n.° 1 do artigo 397.° do CCP). De assinalar que
tais prazos, embora sejam “particularmente longos” (cfr. LiIno TorGAL € ANTONIO CADILHA,
“O regime excecional...”, cit., pagina 110), revestem cardcter supletivo, pelo que o contrato
poderd eventualmente estabelecer prazos inferiores ou superiores; no entanto, esta tltima hi-
pétese (prazos superiores aos prazos legais) s6 sdo admissiveis, desde que, no procedimento
pré-contratual, o prazo de garantia tenha sido um aspecto da execugdo do contrato submetido
a concorréncia pelo caderno de encargos e a proposta adjudicada tenha justamente previsto um
prazo superior ao legalmente previsto (cfr. artigo 397.°,n.° 2 do CCP).

Ja nos contratos de aquisi¢do de bens moveis, o prazo de garantia € de 2 anos a contar da data

da entrega do bem (cfr. artigo 5.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.” 67/2003, de 8 de Abril, aplicavel

ex vi artigo 444.°, n.° 1 do CCP). O contrato pode ainda estipular uma obrigacao de garantia

adicional, que em principio nio deve exceder 2 anos mas que pode ter uma duragdo superior,

caso na fase pré-contratual este aspecto tenha sido submetido a concorréncia pelo caderno de

encargos e o fornecedor (adjudicatdrio) o tenha proposto (cfr. artigo 444.°,n.* 4 ¢ 5 do CCP).
42.Cfr. artigo 295.°,n.° 3 do CCP.

43.Cfr. artigo 295.°, n.° 4 do CCP.

Por este motivo, poder-se-ia também, numa esquematizacio alternativa mas igualmente vali-
da, englobar as alineas (i) e (iii./) num tnico ponto, afirmando-se simplesmente que o prazo
para a liberag¢@o da caucido é de 30 dias, quer nos contratos que ndo contenham obrigacdes de
correccdo de defeitos, quer nos contratos em que estas obrigacdes existam mas o seu prazo seja
igual ou inferior a dois anos.

44. Cfr. artigo 295.°,n.° 5 do CCP.

45. Sem prejuizo desta regra, o Cédigo acrescenta que, caso o prazo da obrigacdo de cor-
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Caso o contraente publico ndo respeite os prazos previstos para a liberacdo da
caucdo, o co-contratante poderd notificar o contraente publico para tal efeito,
sob pena de, caso este ndo o faca no prazo de 15 dias, o co-contratante ficar
autorizado a promover a liberagdo total ou parcial da caugao*, isto sem prejuizo
do seu direito a ser indemnizado, inter alia, pelos custos adicionais suportados
por for¢a da manutengdo da caug@o por um periodo superior ao que seria devido®’.

4.3. Nao obstante, como a liberacdo da caucio depende (i) da inexisténcia de
defeitos da prestacdo do co-contratante, ou (if) da correccdo daqueles que hajam
sido detectados até a data da liberacdo da caugdo ou, caso tal ndo tenha sucedido,
(iif) da decis@o do contraente publico de liberar a caucdo, por entender que
“os defeitos identificados e ndo corrigidos sdo de pequena importancia e ndo
Justificam a ndo liberacdo™®, isto significa que, caso ndo se verifique qualquer
dos trés cendrios acabados de enunciar, o contraente piblico ndo s6 nio estd
obrigado a liberar a caug¢@o como, pelo contrdrio, se encontra habilitado a reté-
la e acciond-la para cobrir os custos suportados por forca do incumprimento
contratual por parte do co-contratante.

Assim, nos termos da lei, o contraente publico pode executar a caucdo para
satisfacdo de quaisquer importancias que se mostrem devidas por forca da
violagdo das obrigacdes legais ou contratuais do co-contratante, aqui se
incluindo, nomeadamente, as sangdes pecunidrias aplicadas pelo contraente
publico, os prejuizos incorridos pelo contraente em virtude do incumprimento
do contrato pelo co-contratante ou as importincias fixadas no contrato a titulo de
cldusulas penais, se for o caso®.

reccao de defeitos seja superior a cinco anos, pelo menos 75% do valor da caugdo deverdo ter
sido libertados no prazo de 30 dias apds o decurso dos cinco anos.

46. Cfr. artigo 295,°,n.° 9 do CCP.

47. Cfr. artigo 295,°,n.° 10 do CCP.
O co-contratante ndo tem, no entanto, direito a juros de mora pelos atrasos na liberagao da cau-
¢do: cfr. GONCALO GUERRA TavARES € NUNO MONTEIRO DENTE, Codigo dos Contratos Piiblicos
Comentado, Volume 11, cit., pagina 55.

48.Cfr. artigo 295.°, n.° 8 do CCP.

49. Cfr. artigo 296,°,n.° 1 do CCP.

50. Cfr. artigo 296.,°, n.° 1, alineas a), b) e ¢) do CCP.
Quanto ao incumprimento do contrato por facto imputdvel ao co-contratante, cfr. o artigo 325.°
do CCP.
As sangdes contratuais ndo resultam directamente da lei e tém de estar expressamente previstas
no contrato, sendo que o CCP apenas estabelece o limite mdximo do valor acumulado das san-
¢oes que podem ser aplicadas ao co-contratante durante a execugdo do contrato (20% ou, em
alguns casos, 30% do prego contratual: cfr. artigo 329.°,n.* 2 e 3 do CCP).
Os danos incorridos pelo contraente ptiblico por forca do incumprimento do contrato pelo co-
contratante podem assim incluir, nomeadamente, os danos sofridos por for¢a da mora, bem
como os custos incorridos com a execugdo das prestagdes em falta pelo préprio contraente
publico ou, em alternativa, as despesas inerentes ao lancamento de um novo procedimento
pré-contratual para escolher uma terceira entidade para executar essas prestacdes e o preco da
proposta que venha a ser adjudicada neste novo procedimento (que poderd ser mais elevado do
que o proposto pelo co-contratante na proposta inicialmente adjudicada e que esteve na base
celebracio do contrato): cfr. artigos 325.°, n.* 2 e 4, e 333.°, n.° 2 do CCP. Sublinhando, no
entanto, que, por for¢a da natureza das coisas, “os custos da «reprocura» ndo podem ser recu-
perados através da indemnizagdo paga pelo contraente privado”, cfr. PEDRO COSTA GONCALVES,
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4.4. Aspecto importante a reter e que deve ser salientado € que o accionamento
da cau¢ado depende apenas de uma declarac@o de vontade do contraente publico,
ndo sendo necessdria a prévia prolacdo de uma decisdo judicial ou arbitral para
este efeito’'.

Assim, apesar de,em geral, as declaracdes do contraente puiblico sobre a execucao
do contrato revestirem a natureza de meras declara¢des negociais, que, na falta
de acordo do co-contratante, apenas podem ser impostas a este tltimo mediante
o recurso aos Tribunais Administrativos™, a verdade é que, para que a caugio
possa ser accionada, ndo se exige a prévia intervencdo de um Tribunal (seja ele
estadual ou ad hoc, como sdo os Tribunais arbitrais), sendo suficiente para este
efeito que o contraente publico, no exercicio dos seus poderes de fiscalizacdo™,
impute um incumprimento contratual ao co-contratante e interpele o Banco
emitente para proceder ao pagamento do montante coberto pela garantia’. Esta-
se assim, segundo alguns Autores, perante “um poder proprio e de autotutela
executiva do contraente piiblico”, ou, de acordo com outro entendimento,
diante de “uma declaragdo negocial de exercicio de um direito potestativo™®.

Por outro lado, também ndo se exige a prévia resolucdo do contrato, podendo
o contraente publico decidir manter a relacdo contratual mesmo apds a
verificagdo de um incumprimento suficientemente grave a ponto de justificar

“Gestao de contratos publicos...”, cit., pdgina 33, nota 48.

51. Cfr. artigo 296.,°, n.° 1 do CCP.

52. Cfr. artigo 307.°,n.° 1 do CCP.

Sobre a natureza dos actos praticados pelo contraente puiblico no ambito do contrato, cfr., entre
0s textos mais recentes, RobriGo ESTEVES DE OLIVEIRA, “O acto administrativo contratual”, in
Cadernos de Justica Administrativa,n.° 63, Maio/Junho de 2007, pdginas 3 a 17, CARLA AMADO
GoMEs, “A conformagao da relacdo contratual no Cédigo dos Contratos Ptblicos”, in Estudos
de Contratagdo Publica — I (org. PEDRO Costa GONCALVES), Coimbra Editora, Coimbra, 2008,
maxime paginas 558 e seguintes, bem como ANA Luisa GUIMARAES, O Cardcter Excepcional...,
cit., passim.

53. Cfr. artigo 305.°,n.° 1 do CCP.

De referir que as ordens, directivas ou instrugdes emitidas pelo contraente piiblico no exercicio
dos seus poderes de fiscalizagdo ndo tém a natureza de declara¢des negociais, mas sim de ver-
dadeiros actos administrativos (cfr. artigo 307.°, n.° 2, alinea a) do CCP).

54. Concorda-se, no entanto, com MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO ESTEVES DE OLI-
VEIRA, quando estes Autores consideram ndo ser de excluir a exigéncia de que o contraente
publico demonstre perante o Banco que notificou o co-contratante (i) da verificacdo de uma
concreta situagdo de incumprimento e (ii) da sua inten¢do de accionar a caugdo para sancionar
esse incumprimento: cfr. Concursos..., cit., pdgina 1070, nota 398.

55. Cfr. PEprO Costa GONCALVES, “Cumprimento e incumprimento...”, cit., pigina 587.

Para um enquadramento dogmatico da autotutela executiva da Administra¢do Publica, cfr., por
todos, Rut GUERRA DA FoNseca, O Fundamento da Autotutela Executiva da Administragdo Pu-
blica, Almedina, Coimbra, 2012.
O recente Anteprojecto de revisdo do Cédigo do Procedimento Administrativo (cfr. artigos
175.° a 181.°, na versao divulgada publicamente), preconiza porém um significativo enfraque-
cimento deste tipo de autotutela: sobre esta solugdo, cfr., numa perspectiva critica, Rur GUERRA
DA FoNsEca, “A execug@o do acto administrativo no projecto de revisdo do Cédigo do Procedi-
mento Administrativo”, in Direito&Politica,n.® 5, Novembro de 2013/Janeiro de 2014, paginas
10 a 15.

56. Cfr. ANA Luisa GUIMARAES, O Cardcter Excepcional do Acto Administrativo Contratual
no Codigo dos Contratos Puiblicos, Almedina, Coimbra, 2012, pdgina 139.
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o0 accionamento da caucdo’’. Nao obstante, caso esse incumprimento seja, na
optica do contraente publico, de molde a fundamentar a resolug@o sancionatdria
do contrato, nos termos legalmente previstos®, o contraente publico encontra-
se expressamente autorizado pela lei a executar a caugdo prestada pelo co-
contratante para cobrir os danos provocados pelo incumprimento que motivou a
resolucdo sancionatdria®-%,

4.5. A afirmagdo, feita no ponto anterior, da amplitude do poder de accionamento
dacaug@o por parte do contraente puiblico® sai ainda reforgada pelas caracteristicas
do instrumento através do qual as entidades adjudicantes normalmente exigem
que a caugdo seja prestada.

Na verdade, apesar de, como acima se referiu, a lei prever que a caucdo pode
ser prestada por depdsito em dinheiro ou titulos emitidos ou garantidos pelo
Estado, por garantia bancdria ou por seguro-cau¢do (cfr. ponto 2 supra),
mostra a experiéncia que, na grande maioria dos casos, a entidade adjudicante

57. De resto, s6 assim (num contexto de manutengdo do contrato e de subsisténcia da rela-
¢do bilateral) se compreende a obrigacdo legal do co-contratante de renovar o valor da caug¢ao
que tenha sido total ou parcialmente executada pelo contraente ptiblico, no prazo de quinze dias
a contar da notificacdo para o efeito (cfr. artigo 296.°, n.° 2 do CCP). Sublinha-se, alids, que,
independentemente da gravidade do incumprimento que deu origem ao accionamento da cau-
¢d0, a ndo renovacao do valor da caugdo accionada constitui, em si mesmo, um incumprimento
grave por parte do co-contratante ¢ um fundamento auténomo de resolucdo do contrato por
parte do contraente publico (cfr. artigo 333.°, n.° 1, alinea g) do CCP).

58. Um elenco exemplificativo das situagcdes que permitem a resolu¢io sancionatéria do
contrato pelo contraente piblico encontra-se no n.° 1 do artigo 333.° do CCP.

59. Cfr. artigo 333.°,n.° 3 do CCP. Esta norma prevé que, nestes casos, o contraente publico
pode igualmente, e até em primeira linha, deduzir o montante para a reparacdo dos danos as
quantias que sejam devidas ao co-contratante, surgimento o accionamento da caugdo como um
mecanismo paralelo de tutela dos seus interesses patrimoniais. Como nota PEbro MELO, quan-
do estd em causa a aplicacdo de sangdes contratuais, o cendrio mais frequente € a dedugdo do
montante dessas san¢des nos pagamentos a efectuar ao co-contratante: cfr. “O Direito das Obras
Publicas”, in Tratado de Direito Administrativo Especial (coord. PauLo OTERO € PEDRO COSTA
GoNCALVES), Tomo VI, Almedina, Coimbra, 2012, pagina 537.

60. Se, todavia, o fundamento para a resoluc@o sancionatéria do contrato pelo contraente
puiblico consistir no facto de ter sido judicialmente declarada a insolvéncia do co-contratante
(cfr. artigo 333.°, n.° 1, alinea i) do CCP), ndo ¢ liquido que o contraente piiblico possa, sem
mais, prevalecer-se da caugio para ver o seu crédito satisfeito com prioridade face aos demais
credores da massa insolvente, sendo que, no entender de alguns Autores, “o facto de os créditos
da Administragdo Puiblica serem garantidos por caugdo, ndo implica que ndo seja efectuada
a sua restitui¢do a favor da massa”: cfr. MARIA JoAo FERREIRA DE MENEZES, “A Insolvéncia e o
Cédigo dos Contratos Publicos”, in JusJornal n.° 1010, de 17.05.2010, JusNet 87/100, paginas
18 e 19, disponivel em http://jusjornal.wolterskluwer.pt (consultado em 01.11.2013).

61. Amplitude esta que, contudo, ndo ¢ aceite de forma acritica pela doutrina, tendo alguns
Autores ja manifestado algumas reservas quanto a bondade da opcdo do legislador. Assim,
PEDRO Costa GONCALVES questiona mesmo a constitucionalidade dos artigos 325.°,n.°3 ¢ 333.°,
n.° 2 do CCP, pelo menos quando interpretadas no sentido de que o contraente ptiblico possa
arrogar-se em “juiz em causa propria” e determinar unilateralmente a existéncia e o quantum de
um determinado direito indemnizatério a seu favor: cfr. “Cumprimento e incumprimento...”,
cit., pdgina 588. Igualmente propondo uma interpretacdo mais conservadora do regime legal
(maxime, do artigo 296.°,n.° 1 do CCP), cfr. ANa Luisa GUIMARAES, O Cardcter Excepcional...,
cit., pdginas 125 e seguintes.
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exige que a caucdo seja prestada através de garantia bancéria®, auténoma
e a primeira interpelagdo (on first demand)®. Significa isto, por conseguinte,
que, caso considere que o co-contratante violou qualquer das suas obrigacdes
contratuais, basta ao contraente publico interpelar o Banco para lhe pagar o
montante garantido, sem que o Banco possa, em principio, recusar-se a proceder
ao pagamento solicitado e sem que seja permitido ao co-contratante obstar ao
accionamento da garantia, nomeadamente invocando ndo ter existido qualquer
incumprimento contratual da sua parte.

5. Ora, é precisamente neste ponto que se colocam sérias duvidas, de indole
processual: caso o co-contratante pretenda reagir contenciosamente contra o
accionamento (que ele considera indevido) da garantia bancdria por si prestada,
qual serd a jurisdicdo competente para conhecer de tal litigio?

Uma vez analisado o regime substantivo, debrucemo-nos agora sobre esta questao
adjectiva, que, diga-se, tem suscitado uma volumosa producdo jurisprudencial
cujos contornos vale a pena conhecer.

5.1. De um dos lados da discussdo, abundante jurisprudéncia tem entendido que
a competéncia jurisdicional para indagar do correcto ou incorrecto accionamento
da caug@o em contratos administrativos pertence aos Tribunais comuns®.

O principal argumento desta corrente jurisprudencial assenta, em sintese, na
constatagdo de que, perante o accionamento de uma caugdo prestada por meio
de uma garantia bancdria auténoma e on first demand, o juiz nunca terd de (em
rigor: nunca poderd) apreciar a relagdo contratual subjacente, visto que ndo é
permitido ao co-contratante obstar ao accionamento deste tipo de garantias com
base na ndo verificacdo dos pressupostos invocados pelo contraente publico.

Por outras palavras, a natureza auténoma da garantia significa que o seu
accionamento ndo depende de qualquer prévia indaga¢do da efectiva violacdo de
obrigacdes contratuais por parte do co-contratante, razdo pela qual ndo poderd
também o juiz, em sede de um processo judicial relativo a execucdo da caucdo,
conhecer da matéria do (in)cumprimento do contrato.

62.Caso em que o adjudicatdrio “deve apresentar um documento pelo qual um estabeleci-
mento bancdrio legalmente autorizado assegure, até ao valor da caugdo, o imediato pagamen-
to de quaisquer importdncias exigidas pela entidade adjudicante em virtude do incumprimento
de quaisquer obrigagdes a que a garantia respeita” (cfr. artigo 90.°,n.° 6 do CCP).

63.Como se sabe, as garantias auténomas podem ser independentes ou simples. A diferen-
ca entre estes dois tipos de garantias auténomas reside no facto de que, no primeiro, a entidade
garantida (nos contratos administrativos, o contraente publico) “acciona-as por simples inter-
pelagdo e o garante ndo pode excepcionar nada relacionado com o contrato que estd na causa
da garantia, nomeadamente com o seu cumprimento ou incumprimento”; por seu turno, no
segundo tipo, “a causa releva e é o motivo do accionamento, que tem de ser alegado e prova-
do”: cfr., nestes exactos termos, o Acérddao do TCA Sul de 10.11.2011, processo n.° 06087/10,
disponivel em www.dgsi.pt.

64. Cfr., exemplificativamente, o ja citado Acérdio do TCA Sul de 10.11.2011, processo n.°
06087/10, bem como os Acdrdaos do TCA Norte de 30.11.2012, processo n.° 00004/09.8BE-
PRT, e de 25.10.2013, processo n.” 00256/13.9BEPNEF, e ainda o Acérdido do Tribunal dos
Conflitos de 05.11.2013, processo n.° 029/12, todos disponiveis em www.dgsi.pt.
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Nesta linha, o que estd em causa, de acordo com esta perspectiva, €
fundamentalmente uma relacao juridica privada entre o Banco emitente e o co-
contratante (enquanto ordenador da garantia), sem qualquer conexao, portanto,
com a jurisdi¢@o administrativa.

5.2. Adoptando um prisma distinto, tem outra corrente sustentado o entendimento
contrario ao que acabou de se expor, elegendo os Tribunais Administrativos
como os materialmente competentes para dirimir litigios que tenham por fonte o
accionamento da caugdo por parte de um contraente publico®.

Em termos sucintos, considera esta parte da jurisprudéncia que o que ¢é
decisivo neste debate € o facto de a execucdo da caug¢d@o (mesmo que esta
tenha sido prestada através de garantia bancdria auténoma) se basear, sempre,
no incumprimento de uma qualquer obrigacdo contratual por parte do co-
contratante. E, nesta medida, ndo se mostra possivel analisar isoladamente a (i)
licitude do accionamento da garantia, sem atender aos motivos concretamente
invocados pelo contraente publico para este efeito e indagar da sua procedéncia.
Razao pela qual, em suma, os litigios surgidos a propdsito da execuc¢do da caucao
convocam inevitavelmente uma apreciacio sobre a relagdo contratual existente
entre co-contratante e contraente publico, relacio essa que € de Direito Publico
e que, por conseguinte, se insere na competéncia dos Tribunais Administrativos.

5.3. Do breve confronto acima efectuado entre estas duas orientacdes divergentes
decorre, pois, que o cerne da discdrdia reside fundamentalmente em saber se o
litigio diz primacialmente respeito a execu¢do do contrato e, portanto, emerge
(ou implica a apreciacdo) de uma relagdo juridica administrativa (caso em que
seriam competentes os Tribunais da jurisdicdo administrativa) ou se, ao invés,
estd puramente em causa o accionamento de uma garantia prestada no ambito de
uma relagdo juridica privada, logo disciplinada pelo Direito Civil (pertencendo a
competéncia aqui ao foro da jurisdicdo comum).

A distingdo é determinante porque, como ¢é sabido, a nossa Constitui¢do e a
lei ordindria estabelecem uma reserva, a favor dos Tribunais da jurisdicao
administrativa e fiscal, para o julgamento de “litigios emergentes das relacdes
Juridicas administrativas e fiscais”*®, reserva essa que, em matéria contratual, se
concretiza, nomeadamente e para o que aqui importa, na competéncia material dos
Tribunais Administrativos para julgar sobre a interpretagdo, validade e execugdo

65. Cfr. os recentes Acérdaos do TCA Sul de 11.07.2013, processo n.° 10152/13, e do Tri-
bunal dos Conflitos de 31.10.2013, processo n.° 034/13, disponiveis em www.dgsi.pt.

66. Cfr. artigos 212.°, n.° 3 da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 (doravante

“Constitui¢ao”) e 1.°,n.° 1 do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, aprovado pela
Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro (doravante “ETAF”).
No sentido de que a disposi¢@o constitucional sobre a reserva de competéncia dos Tribunais
Administrativos “parece ndo deixar margem para excepgoes”, cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL
MOoREIRA, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa Anotada, Volume 11, 4.* edi¢do revista, Coim-
bra Editora, Coimbra, 2010, pagina 565. Considerando, em sentido diverso, que “ndo nos en-
contramos, aqui, perante uma reserva absoluta”, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Anotagido
ao artigo 212.° da Constitui¢cao”, in JoRGE MIRANDA / Rut MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa
Anotada, Tomo 111, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pagina 149.
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de contratos (i) “a respeito dos quais haja lei especifica que os submeta, ou que
admita que sejam submetidos, a um procedimento pré-contratual regulado por
normas de direito publico™, (ii) “de objecto passivel de acto administrativo”,
(iii) “especificamente a respeito dos quais existam normas de direito puiblico que
regulem aspectos especificos do respectivo regime substantivo”, ou (iv) “em que
pelo menos uma das partes seja uma entidade piiblica ou um concessiondrio que
actue no dmbito da concessdo e que as partes tenham expressamente submetido
a um regime substantivo de direito publico”®®. Assim, atenta a competéncia
dita “residual” dos Tribunais da jurisdicdo comum®, estes tltimos apenas se
encontrardo materialmente habilitados a conhecer do litigio caso o mesmo nao
envolva a apreciacdo de uma “relacdo juridica administrativa”, maxime em
qualquer das suas concretizacdes vertidas no ETAF.

Sem poder levar a cabo uma andlise exaustiva da questdo e sem muito menos
ter a pretensdo de dar aqui uma resposta definitiva a um problema tdo complexo
e que tem dividido os Tribunais de forma tdo acentuada’, nao nos furtaremos,
porém, a assentar algumas ideias-chave que nos parecem essenciais para a
correcta abordagem do problema e a procurar apontar possiveis pistas de auxilio
a sua resolucdo.

5.4. Comegando, pois, pelas traves-mestras que presidem a questdo sub judice,
pensamos que qualquer aproximacdo ao problema tem necessariamente de ter
presente o seguinte:

a) Os contratos que se encontrem sujeitos a Parte III do CCP sdo
contratos administrativos’'; assim, mesmo que o contraente publico tenha a
natureza juridica de entidade privada’, a relag¢@o juridica estabelecida através
de um contrato administrativo € sempre (passe a redundancia) uma relagdo
administrativa”, pelo que se integram no dmbito de competéncia material dos
Tribunais Administrativos;

67.Cfr. artigo 4.°,n.° 1, alinea ¢) do ETAF.

68. Os critérios atributivos de competéncia aos Tribunais Administrativos referidos nas
alineas (ii), (iii) e (iv) encontram-se previstos no artigo 4.°, n.° 1, alinea f) do ETAF.

69. Como decorre da lei, “Sdo da competéncia dos tribunais judiciais as causas que ndo
sejam atribuidas a outra ordem jurisdicional” (cfr. artigo 64.° do novo Cédigo de Processo Ci-
vil, aprovado pela Lei n.°41/2013, de 26 de Junho) ou, noutra formulacio similar, “Os tribunais
Jjudiciais tém competéncia para as causas que ndo sejam atribuidas a outra ordem jurisdicio-
nal” (cfr. artigo 26.°, n.° 1 da Lei n.° 52/2008, de 28 de Agosto, que alids reproduz a redac¢ao
que ja constava do artigo 18.°, n.° 1 da anterior Lei n.° 3/99, de 13 de Janeiro). De referir que
esta natureza residual ja decorre do artigo 211.°, n.° 1, in fine, da Constitui¢do, que os citados
preceitos da lei ordindria se limitam a reiterar.

70. Veja-se que os dois Acordaos mais recentes citados no texto sdo de 31.10.2013 e de
05.11.2013 (cfr. notas 65 e 64, respectivamente), o que demonstra que mesmo as instancias su-
periores — a mesma instancia, o Tribunal dos Conflitos — ndo chegam a um consenso e proferem,
com poucos dias de intervalo, decisdes contraditdrias entre si.

71. Cfr. artigo 1.°,n.°5 do CCP.

72. Como pode suceder, nomeadamente, caso a entidade adjudicante seja uma das enti-
dades previstas no artigo 2.°, n.° 2 ou no artigo 7.°, n.° 1 do Cédigo (ou outras entidades nao
referidas nestes dois preceitos, nos casos especificos a que se refere o artigo 275.° do CCP).

73. Cfr. artigo 279.° do CCP.
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b) Do mesmo modo, quanto aos contratos celebrados na sequéncia de
procedimentos pré-contratuais previstos na Parte II do CCP, mesmo que ndo
estejam sujeitos a aplicagdo da Parte III do mesmo Cdédigo e independentemente
da sua natureza™, afigura-se que a mera adop¢do de um procedimento pré-
contratual de Direito Publico ja determina a competéncia material dos Tribunais
Administrativos para conhecer dos litigios suscitados durante a execu¢do do
contrato em causa’;

c) Por seu turno, o contrato de garantia auténoma’® serd sempre um
contrato de direito privado”’, ndo se vislumbrando, pois, qualquer elemento de
conexdo com a jurisdicdo administrativa, mesmo que o Banco emitente seja
uma entidade publica e que, porventura, o proprio co-contratante (ordenador da

74. De facto, a circunstancia de o regime substantivo de execug¢do de um determinado con-
trato ndo ser regulado pela Parte III do CCP nao significa que esse contrato ndo seja um contrato
de Direito Publico, pois, como bem nota Josg CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, aquele regime ndo se
aplica a todos os contratos de Direito Piblico, além de que existem contratos administrativos
sujeitos a regime especial, ndo previstos no CCP: cfr. Licoes de Direito Administrativo, 2.
edi¢do, Imprensa da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2011, pagina 216.

O artigo 1.°, n.° 6 do CCP enumera virios indices de administratividade do contrato, tratan-
do-se, porém, de um preceito complexo e de dificil interpretagdo: a este propésito, cfr., em
especial, Mark KIrRkBY, “Conceito e critérios de qualificacdo do contrato administrativo: um
debate académico com e em homenagem ao Senhor Professor Sérvulo Correia — Do artigo
178.° do CPA ao artigo 1.°, n.° 6, do CCP — uma alteracdo ao paradigma de qualificagdo”, in
Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Volume II, Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa e Coimbra Editora, 2010, paginas 759 a 809, bem como MARIO AROSO
DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo: temas nucleares, Almedina, Coimbra,
2012, paginas 265 e seguintes.

Por outro lado, um contrato ndo sujeito ao regime da Parte III do CCP pode, também, ser um
contrato de direito privado, pois, apesar do papel cada vez mais “marginal” da categoria de
“contratos de direito privado da Administracdo Publica”, parece “excessivo pretender-se aca-
bar com ela” (neste sentido, cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO DE MATOS, Direi-
to Administrativo Geral, Tomo III (Contratos Publicos), 2.* edicdo, Dom Quixote, Alfragide,
2009, pagina 48). De resto, ndo s6 o CCP ndo extinguiu esta figura (cfr., ainda a propdsito do
Anteprojecto do Cédigo, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, “A necessidade de distingdo entre con-
tratos administrativos e privados da Administragdo Publica no projecto do CCP”, in Cadernos
de Justica Administrativa, n.® 64, Julho/Agosto de 2007, paginas 28 a 35) como o Anteprojecto
de revis@o do Cddigo do Procedimento Administrativo que recentemente foi sujeito a discus-
sdo publica veio até dar-lhe uma nova énfase (cfr. respectivos artigos 198.°, n.° 1 e 200.°, n.°
2), embora em termos passiveis de critica (cfr. PEDRO MELO, “Os Contratos da Administragdo
Publica no Projecto de Revisdo do CPA”, in Direito&Politica, n.° 4, Julho/Outubro de 2013,
paginas 175 a 178).

75. Por forga dos critérios de competéncia elencados no artigo 4.°, n.° 1, alinea f) do ETAF, ja
acima citado.

76. Utilizamos aqui a expressdo em sentido amplo, como significando o “contrato constitutivo
das obrigagdes caracteristicas do garante”. Empregando esta expressdo no mesmo sentido, cfr.
MIGUEL Brito Bastos, “A recusa licita da prestagdo pelo garante na garantia auténoma «on first
demand»” , in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Volume 111, Faculdade
de Direito da Universidade de Lisboa e Coimbra Editora, 2010, pdgina 532, nota 22.

77. “O contrato de garantia bancdria é um negdcio inominado, nos termos do qual o banco
que presta a garantia se obriga a pagar ao beneficidrio certa quantia em dinheiro, no caso de
alegada inexecugdo ou md execucdo de determinado contrato — o contrato base”: cfr. Acérdao
do Supremo Tribunal Administrativo (doravante “STA”) de 20.01.2010, processo n.° 0511/09,

disponivel em www.dgsi.pt.
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garantia) igualmente o seja’s;

d) Nos termos da lei (cfr. artigo 296.°, n.° 1 do CCP), o accionamento da
caugdo pelo contraente publico tem sempre de se fundamentar no incumprimento
de uma qualquer obrigacao legal ou contratual por parte do co-contratante;

e) Tendo, todavia, a caucdo sido prestada através de garantia bancéria
auténoma e on first demand, o contraente publico pode acciond-la mediante
simples interpela¢do ao Banco emitente, o qual ndo estd autorizado a indagar da
verificacdo (ou ndo verificagdo) dos motivos invocados para o accionamento da
garantia (salvo, eventualmente, abuso de direito” ou fraude manifesta por parte
do contraente puiblico®);

f) Pelo mesmo motivo referido na alinea anterior, € bastante duvidoso que
0 co-contratante possa limitar-se a invocar o pontual cumprimento do contrato
para obviar ao accionamento da garantia bancdria: mais do que saber qual o
Tribunal competente para apreciar esta pretensao, estd aqui em causa saber se se
trata de um pedido legalmente atendivel®;

2) Em qualquer caso, independentemente do entendimento que se perfilhe
quanto ao fundo da causa, tal constitui uma questdo de mérito ndo pode ser
esgrimida para obstar ao conhecimento do litigio — do facto de o(s) pedido(s)
deduzido(s) apresentar(em) reduzidas probabilidades de procedéncia nao decorre
qualquer incompeténcia material do Tribunal para dele(s) conhecer®;

78.Com efeito, ndo existe nenhuma objeccdo de principio a participacdo de entidades pu-
blicas em procedimentos pré-contratuais promovidos por outras entidades publicas, ainda que
esta questdo possa, em concreto, suscitar alguns problemas relacionados com o respeito pelos
principios da igualdade, da imparcialidade e da transparéncia: cfr. ALEXANDRA LErTAo, Contra-
tos Interadministrativos, Almedina, Coimbra, 2011, paginas 358 a 362. Mas, de facto, “A mera
presenca da Administragcdo, como contraente num contrato, ndo € suficiente para qualificar o
mesmo de «administrativo»”: cfr. Acérdao do Tribunal dos Conflitos de 05.11.2013, processo
n.°029/12, ja acima citado (cfr. nota 64 supra).

79. Aceitando a aplicacdo da figura do abuso de direito prevista no artigo 334.° do Cédigo
Civil, enquanto “principio geral de Direito”, também no ambito das relagdes juridicas admi-
nistrativas, cfr. o Acérdao do STA de 12.11.2009, processo n.® 0764/08, disponivel em www.
dgsi.pt.

80. Cfr. Acérdao do TCA Sul de 11.07.2013, processo n.° 10152/13, ja acima citado (cfr.
nota 65 supra).

Analisando criticamente alguns dos fundamentos que podem basear a recusa de pagamento do
montante coberto por uma garantia bancdria autonoma e on first demand, cFr. MIGUEL BRITO
Bastos, “A recusa licita...”, cit., paginas 532 e seguintes.

81.Nestes precisos termos, considerando ser “manifestamente improcedente a providéncia
onde se pretende obstar ao accionamento da garantia a primeira solicitagcdo, invocando-se
o cumprimento pontual da empreitada de obras piiblicas” e afirmando taxativamente que “A
tinica possibilidade de o devedor ou do garantido se opor ao pagamento ao garante apos a
solicitacdo, é invocando ter em seu poder prova iliquida e inequivoca de fraude manifesta
ou abuso evidente do beneficidrio”, cfr. o Acérdao do TCA Sul de 11.07.2013, processo n.°
10152/13, citado na nota anterior.

82. Assim, o Acérdao do TCA Sul de 11.07.2013, processo n.° 10152/13, que temos vindo
a citar nas notas anteriores, concluiu expressamente no sentido de que do “facto de o pedido
cautelar ser manifestamente improcedente (...) ndo resulta a incompeténcia do tribunal admi-
nistrativo para o seu conhecimento”. Também o Tribunal dos Conflitos, no seu recente Acérdao
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h) No caso aqui em apre¢o, como em qualquer outro processo judicial,
o preenchimento dos pressupostos processuais, incluindo a competéncia do
Tribunal (ao nivel hierdrquico, territorial e, para o que aqui interessa, material)
estd intrinsecamente dependente do modo como o litigio foi configurado, nao
podendo abstrair-se da forma como o objecto do processo se encontra delimitado
pelo autor/requerente®?;

i) Assim, afigura-se que a questdo, genericamente formulada, de saber
“qual a jurisdicdio competente para apreciar um litigio em que se discute
o accionamento da caucdo” ndo pode ser respondida em abstracto, pois sé
atendendo as especificidades do processo em concreto se pode determinar qual o
Tribunal competente para decidir da pretensdo (bem ou mal) trazida a juizo.

5.5. Partindo dos pontos que acima adiantdmos, poderd agora testar-se a sua
aplicacdo na resolu¢do das diversas configuracdes que os vdrios litigios
submetidos a aprecia¢do jurisdicional podem assumir.

Na verdade, tendo em mente que a “chave” para se determinar se a jurisdi¢ao
competente € a administrativa ou a judicial € o facto de o litigio implicar, ou ndo,
a andlise das vicissitudes de uma relagdo (contratual) juridica administrativa,
revela-se decisivo, para este efeito, atender ao pedido e a causa de pedir de
cada diferendo em concreto. Ou, dito de forma mais simples, € preciso olhar
para os factos invocados pelo co-contratante no articulado da peticao inicial
(e/ou do requerimento inicial, quando se trate de um processo cautelar) para
perceber se os fundamentos através dos quais o autor/requerente pretende obstar
ao accionamento da caugdo se prendem ou ndo com a execucdo do contrato
administrativo no ambito do qual aquela (caugao) foi prestada, sendo que s6 no
caso de os fundamentos que integram o objecto do litigio se relacionarem com o
contrato-base € que é convocada a jurisdicdo administrativa.

Note-se, com efeito, que a pretensdo do co-contratante de que a garantia nao
seja accionada podem estar subjacentes motivos da mais diversa indole, razao
pela qual seria precipitado dar o mesmo enquadramento juridico a litigios de
natureza radicalmente diferente. Basta pensar que um processo em que 0O co-
contratante tenta impedir o accionamento da garantia porque, por exemplo, a
mesma ndo ¢ valida ou ja caducou® nada tem que ver com um outro processo em

de 31.10.2013, processo n.” 034/13, ja cima citado (cfr. nota 65 supra), considerou que o juiz
ndo poderia invocar a improcedéncia do pedido para se escusar a aprecid-lo: saber se € ou nao
possivel ao contratante paralisar o accionamento da caugdo constitui, de facto, “um problema
ligado ao mérito do procedimento cautelar — e ndo a mera designacdo do tribunal competente
para o resolver”.

83.Nas eloquentes palavras do Tribunal dos Conflitos, que ndo resistimos a transcrever, “A
competéncia dos tribunais em razdo da matéria (ou jurisdi¢do) afere-se em fungdo da configu-
racdo da relacdo material controvertida, ou seja, em funcdo dos termos em que é formulada a
pretensdo do Autor, incluindo os seus fundamentos”: cfr. Acérdao de 01.06.2004, processo n.°
024/03, disponivel em www.dgsi.pt.

84.Fundamentos que, de resto, poderiam legitimamente ser invocados pelo Banco garante
junto do contraente publico para se recusar (de forma licita) ao pagamento do montante coberto
pela garantia (cfr., embora nio a respeito dos contratos administrativos, o que refere MANUEL
JaNUARIO DA CosTa GOMES, “Sobre a mora do garante na Garantia Bancdria Auténoma”, in Es-
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que a pretensao do co-contratante se baseia no facto de o contrato administrativo
ter sido pontual e integralmente cumprido — como é evidente, as vicissitudes
da propria garantia ndo se confundem nem podem ser reconduzidas a (eventual
falta de) verificagdo dos pressupostos que habilitam o respectivo accionamento.
Assim, s6 perante o caso concreto e em face do pedido e da causa de pedir de
cada processo se poderd determinar a competéncia jurisdicional para dirimir o
litigio.

6. Segundo pensamos, e com base na jurisprudéncia a que tivemos acesso
e foi citada ao longo do texto, a situacdo mais frequente na pratica serd, de
longe, a invocagdo, pelo co-contratante, de que o contrato foi pontualmente
cumprido e de que, por conseguinte, a caucdo foi abusivamente executada pelo
contraente publico. O que, tendo em conta o que acima se exp0s, significa que a
configuracdo da maioria dos litigios apontard para a competéncia dos Tribunais
da jurisdi¢ao administrativa, na medida em que a discuss@o sobre o cumprimento
ou incumprimento de um contrato administrativo (ou celebrado na sequéncia
de um procedimento pré-contratual de Direito Piblico) cabe aos Tribunais
Administrativos, a luz do ETAF. Ora, ainda que tal discussdo surja a titulo
instrumental — como enquadramento prévio a andlise a efectuar a titulo principal
—, a verdade é que o facto de o processo se destinar a impedir o accionamento da
caugdo nao descaracteriza o objecto do litigio como “essencialmente ligado a boa
ou md execucdo do contrato”™’. Assim, sempre que a causa de pedir estabelega
uma liga¢do ao contrato-base e ndo se limite a “discutir a titulo principal o
accionamento da garantia, sem mais”, serdo competentes para conhecer do
pedido os Tribunais Administrativos®®.

Este entendimento parece ser refor¢ado pelo facto de se ter vindo a impor na
praxis um dever de o Banco garante consultar o co-contratante (a pedido de
quem prestou a garantia) previamente ao pagamento, ao contraente publico
(beneficidrio da garantia), do montante garantido®’, o que indicia que, apesar
de a garantia bancdria auténoma ser — na conhecida distin¢do doutrindria — um
negdcio abstracto e ndo causal, tal abstrac¢do (face ao contrato principal no
ambito do qual a garantia foi prestada) ndo € absoluta, permitindo-se que o co-
contratante, ainda em fase pré-contenciosa, procure demonstrar junto do Banco
que ndo existem fundamentos para o accionamento da garantia.

Além do mais, se o co-contratante cumular o pedido principal (v.g.,de condenagdo
do contraente publico a reconhecer que o contrato foi pontualmente cumprido
e a adoptar todas as condutas necessdrias ao restabelecimento dos direitos ou
interesses violados®®) com o pedido de pagamento da indemnizacgdo devida pelos

tudos em Honra de Ruy de Albuquerque, Volume 11, Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa e Coimbra Editora, Lisboa, 2006, paginas 34 e 35, bem como nota 61).

85. Cfr. Acérdao do Tribunal dos Conflitos de 31.10.2013, processo n.° 034/13, ja citado.

86.Cfr. Acordao do TCA Sul de 11.07.2013, processo n.° 10152/13, j4 citado.

87. Sobre esta praxis, vigente mesmo nas garantias autonomas e on first demand, cfr. Ma-
NUEL JANUARIO DA Costa GOMES, “Sobre a mora do garante...”, cit., paginas 25 e 26, IpEm,
“Garantias bancdrias no Cédigo dos Contratos Publicos...”, cit., paginas 522 e 523.

88. Nos termos previstos no artigo 37.°, n.° 2, alineas b) e d) do Cédigo de Processo nos
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prejuizos sofridos em virtude do accionamento ilicito da caucéo®, afigura-se que
esta matéria, respeitando a responsabilidade civil da Administragao Publica, se
enquadrara de pleno no ambito da jurisdicdo administrativa®.

Em suma, sem prejuizo de ser necessdria uma avaliacdo casuistica e de, por
conseguinte, ndo ser possivel dar ao problema aqui analisado uma resposta em
abstracto, sem atender aos contornos de cada situagido em concreto, afigura-se
que, na maioria dos casos que tem vindo a ser decidido na jurisprudéncia, o
objecto do processo e a pretensdo (bem ou mal) formulada pelo autor/requerente
remetem a decisdo do litigio para os Tribunais Administrativos, ndo podendo o
juizo sobre a procedéncia ou improcedéncia dos pedidos contaminar a tarefa —
prévia — de verificag@o do preenchimento dos pressupostos processuais (in casu,
a competéncia material) de que depende a emissdo, a final, de uma sentenga de
mérito.

kekok

Tribunais Administrativos (doravante “CPTA”), aprovado pela Lei n.® 15/2002, de 22 de Feve-
reiro. Os pedidos respeitantes a interpretacdo, validade ou execucio de contratos encontram-se
na alinea /1) do mesmo preceito legal.

89.Conforme expressamente previsto no artigo 296.°, n.° 3 do CCP.

90.Cfr. artigo 4.°,n.° 1, alineas g), i) e i) do ETAF. A lei apenas trata da competéncia para a
responsabilidade extracontratual, mas, caso se considere que a indemnizagao prevista no artigo
296.°,n.° 3 do CCP deriva de responsabilidade civil contratual, ¢ manifesto que também neste
cendrio o conhecimento do pedido serd da competéncia dos Tribunais Administrativos, devendo
o processo seguir a forma de ac¢do administrativa comum (cfr. artigo 37.°, n.° 2, alinea f) do
CPTA).
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