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I - INTRODUGAO

A crescente interligagéo entre o Direito da Insolvéncia e o Direito dos Contratos
Publicos tem suscitado relevantes questdes praticas e dogmaéticas, em particular quando
0 cocontratante, com uma relacdo contratual previamente estabelecida com o contraente
publico, se encontra sujeito a um Processo Especial de Revitalizacdo (PER).

A tensdo entre a finalidade recuperatoéria do PER, que visa preservar a viabilidade
economica do devedor, e a funcdo sancionatoria e compensatoria das multas contratuais
previstas no Codigo dos Contratos Publicos (CCP), levanta um problema juridico
complexo: até que ponto pode a Administracdo Publica exigir ou executar coercivamente
san¢Oes contratuais aplicadas a um cocontratante que beneficia da protecdo conferida pelo
PER?

Esta questdo é de elevada relevancia pratica, uma vez que as multas contratuais
constituem instrumentos de tutela do interesse publico contratual, assegurando a
observancia dos prazos, das obrigacdes e da diligéncia devida pelo cocontratante privado.

Simultaneamente, o PER, previsto nos artigos 17.°-A a 17.°-J do Cddigo da
Insolvéncia e da Recuperacdo de Empresas (CIRE), foi concebido como um mecanismo
célere e flexivel para permitir a recuperacdo de devedores economicamente viaveis,
mediante a suspensao das acGes executivas e a aprovacdo de um plano que vincula os
credores.

A articulacdo entre estes dois regimes juridicos revela-se, porém, particularmente
delicada. Por um lado, a aplicacdo e execucdo de uma multa contratual traduzem-se na
constituicdo de um crédito a favor do contraente publico, com natureza juridica
especifica, cuja execucdo coerciva €, em principio, permitida pelos meios administrativos
préprios. Por outro lado, a admissdo do PER desencadeia um efeito de stand still que
suspende as execugbes contra o devedor, criando um espaco temporal de protecdo que
visa viabilizar a negociagao e a revitalizagdo empresarial.

O presente estudo tem por objetivo analisar, de forma sistematica e critica, a
implicacdo do PER na execucdo das multas contratuais aplicadas ao abrigo do CCP,
procurando determinar em que medida tais créditos se encontram abrangidos pela
suspensdo de execucdes prevista no CIRE e se a sua natureza sancionatdria Ihes confere
(ou ndo) um estatuto diferenciado perante o regime recuperatorio.

Metodologicamente, adota-se uma abordagem juridico-dogmatica, partindo da

anélise normativa e doutrinéria dos institutos em causa — a san¢ao contratual e o PER.



Pretende-se, assim, oferecer uma leitura integrada que concilie a protecdo do interesse
publico subjacente a execucdo dos contratos administrativos com os objetivos de
reestruturacdo e continuidade empresarial prosseguidos pelo legislador no &mbito do
PER.

I1 - ASANCAO CONTRATUAL

2.1. Incumprimento do Contrato

O cumprimento do contrato administrativo corresponde a execucdo contratual e
exata das prestagdes contratuais pelo que, em sentido inverso, considera-se néo
cumprimento ou inexecucao do contrato, a ndo execucdo pontual e exata das obrigacoes
contratuais, ou seja, das obrigagdes inscritas no contrato e relativas as prestacdes
contratuais a cuja realizagéo o cocontratante se autovinculou.!

Como ja se te oportunidade de explanar, o incumprimento do contrato verifica-se
sempre que as obrigagdes contratuais ndo sdo cumpridas ou executadas nos termos
estipulados podendo revestir trés modalidades: incumprimento definitivo, mora ou
incumprimento defeituoso.?

O incumprimento diz-se definitivo quando a prestacdo em falta se torna
impossivel ou quando o contraente publico tenha (objetivamente) perdido o interesse na
prestacdo em falta; diferentemente do incumprimento definitivo, a mora traduz o mero
retardamento, a demora ou 0 atraso no cumprimento de uma obrigacdo contratual e, por
ultimo, o incumprimento definitivo caracteriza-se por constituir uma execucdo nao
correta, imperfeita ou irregular da prestagdo contratual.®

O contrato administrativo é fonte de obrigacdes juridicas pelo que, naturalmente,
0 ndo cumprimento das obrigac6es contratuais acarreta consequéncias juridicas, podendo
incidir sobre o cocontratante faltoso dois tipos de responsabilidade: a responsabilidade
civil e a responsabilidade administrativa.*

No ambito do presente Estudo, apenas releva pronunciarmo-nos sobre a

responsabilidade administrativa que impende sobre o cocontratante materializada na

! PEDRO COSTA GONGALVES, Cumprimento e incumprimento do contrato administrativo in PEDRO
GONCALVES (ORG.), Estudos de Contratagdo Publica — I, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, p. 591

2 PEDRO COSTA GONGALVES, 0p. Cit., p. 593

3 PEDRO COSTA GONCALVES, 0p. Cit., p. 593

4 PEDRO COSTA GONGALVES, 0p. Cit., pp. 596 e 597



aplicacdo de san¢@es contratuais, imprimindo um carater punitivo e também coercivo que

visa impelir o contraente incumpridor a cumprir o contrato.

2.2. A Sancao Contratual

Com vista a munir o contraente publico das ferramentas necessarias ao controlo e
acompanhamento da execugédo do contrato pelo cocontratante, a Lei, no artigo 302.° do
CCP confere ao contraente publico um conjunto relevante de poderes de conformacéo da
relacdo contratual, destacando-se os poderes de fiscalizacdo do contrato [alinea b], de
aplicar sangdes no caso de incumprimento do contrato [alinea d] e, inclusivamente, e
embora s6 um ultima ratio, de resolugéo unilateral do contrato [alinea e].°

O poder sancionatdrio, a exercer discricionariamente pelo contraente publico, tem
ainda por fundamento a finalidade de prossecucdo do interesse publico que o contrato
procura realizar e que se ndo satisfaz com 0 mero recurso a excecao de ndo cumprimento,
que caracteriza os contratos de direito privado. O que explica que as san¢des aplicaveis
pela Administracéo, longe de visarem prioritariamente objetivos indemnizatorios, ou até
repressivos de infragdes contratuais, sdo os intuitos intimidativos para a outra parte, no
sentido de a determinar ao cumprimento pontual do contrato de forma a que a prossecucéo
do interesse publico, a executar-se pelo contrato, seja cumprida pontualmente.,

De acordo com a alinea d) do artigo 302.° do CCP, a san¢des contratuais aplicam-
se nos casos de inexecucdo do contrato, o que significa, desde logo, que esse poder existe
se e nos termos em que estiver previsto no contrato que, por isso, deve especificar as
sanc¢des aplicaveis, os respetivos pressupostos, procedimento de aplicacdo e dimenséo.
Em principio, a Lei é aqui mera fonte mediata do poder de aplicar san¢fes contratuais o
que, por outras palavras, no que tange a aplicacdo de sanc¢des, a previsao deste poder e a
configuracdo concreta daquelas deverdo constar de lei aplicavel a categoria de contratos
em causa, ou do proprio contrato, em homenagem a um principio de tipicidade inarredavel
neste dominio (artigo 329.%, n.° 1 do CCP).”

Em conformidade, dispde o n.° 1 do artigo 329.° do CCP que o “contraente publico

5 MARCO CALDEIRA E RICARDO MAIA MAGALHAES, “Breves consideracdes sobre os poderes sancionatorios
nas relagdes contratuais administrativas — em especial, a aplicacdo de multas contratuais nos contratos de
empreitada de obras publicas” in LUIS VERDE DE SOUSA (COORD.), Empreitada de Obras Publicas, Lisboa,
AAFDL Editora, 2024, p. 242

® JORGE ANDRADE DA SILVA, Codigo dos Contratos PUblicos — Anotado e Comentado, Coimbra, Almedina,
2023, pp. 857 a 858

7 JORGE ANDRADE DA SILVA, 0p. Cit., p. 858



pode, a titulo sancionatério, resolver o contrato e aplicar as sancdes previstas no
contrato ou na Lei em caso de incumprimento pelo contratante”®

Nos termos dos numeros seguintes do mesmo preceito, tais san¢fes sé podem
atingir um méaximo de 20% (n.° 2) ou, excecionalmente, - caso o contraente publico, uma
vez atingido esse percentual, opte por ndo resolver o contrato (por da resolucao “grave
prejuizo para o interesse publico”) — 30% do preco contratual inicial (n.° 3).°

A par desta previsdo geral, o CCP retoma a matéria das san¢des contratuais, mais
adiante, ao disciplinar o regime dos contratos de empreitada de obras pablicas, dispondo
o0 artigo 403.° do CCP que, em caso de atraso no inicio da obra ou na conclusao da
execucao da obra, por facto imputavel ao empreiteiro uma sancao diaria em montante até
1 por mil do preco contratual inicial.1°

O mesmo regime é aplicavel no caso de incumprimento de prazos parciais de
execucdo da obra por facto imputavel ao empreiteiro, sendo o montante da sancédo
contratual, no entanto, reduzido a metade (n.° 2). Neste ultimo caso, porém, empreiteiro
tem direito ao reembolso das quantias que tiver pago a titulo de san¢do contratual por
incumprimento de prazos parciais de execu¢do da obra, quando recupere o atraso na
execucdo dos trabalhos e a obra seja concluida dentro do prazo de execucédo do contrato
(n.o3).!

2.3. Natureza Juridica da Sanc¢do Contratual

Consagra o artigo 307.%, n.° 2, alinea ¢) do CCP que: «Revestem a natureza de ato
administrativo as declaragfes do contraente publico sobre a execu¢do do contrato que se
traduzam em: c) Aplicacéo das san¢des previstas para a inexecugéo do contrato;», esclarecendo
sem margem para davidas que o ato de aplicacdo de uma sancao contratual configura
juridicamente um ato administrativo sujeito a disciplina constante dos artigos 148.° e
seguintes do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA).

O regime estabelecido no n.° 2, do artigo 307.° do CCP difere do regime previsto
no n.° 1 do mesmo artigo, sendo que este Ultimo estabelece os atos que tém uma natureza
negocial e ndo de ato administrativo. O n.° 1, do artigo 307.° do CCP, em contraponto

com o n.° 2 do mesmo artigo, estabelece que todos os atos relacionados com declaragdes

8 MARCO CALDEIRA E RICARDO MAIA MAGALHAES, 0p. Cit., pp. 242 e 243
® MARCO CALDEIRA E RICARDO MAIA MAGALHAES, 0p. Cit., p. 243

10 MARCO CALDEIRA E RICARDO MAIA MAGALHAES, 0p. Cit., p. 243

11 MARCO CALDEIRA E RICARDO MAIA MAGALHAES, op. Cit., p. 243
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do contraente publico no dominio da interpretacdo, validade e execucdo do contrato tém
uma natureza meramente opinativa, carecidas de autotutela administrativa.?

A contrario sensu, os atos praticados no exercicio de poderes de autoridade,
poderes exorbitantes ou poderes de conformacéo da relacdo contratual administrativa
(artigo 302.° do CCP) nos termos e condicGes previstos na Lei, que sdo atos
administrativos, portanto exteriores ao &mbito do consenso que o contrato encerra.'®

A par com a Doutrina que assume o ato de aplicacdo da sangéo contratual como

um ato administrativo, a Jurisprudéncia tem sido perentoria em afirmar que:

«As decisdes de aplicacdo de multas contratuais sdo atos administrativos nos termos
do n.°2 do artigo 337.° do Cdodigo dos Contratos Publicos (CCP), estando sujeitas
ao regime de invalidade definido nos artigos 161.° e 163.° do CPA, e nos termos da
al. b) do n.°2 do artigo 58.° do CPTA a sua impugnagao contenciosa esta sujeita ao
prazo de trés meses se os vicios que lhe forem assacados determinarem a mera

anulabilidade do ato.»'*

Ora, e de acordo com a Doutrina e a Jurisprudéncia, o ato de aplicacdo da sangéo
contratual, enquanto ato administrativo, encerra um ato juridico unilateral que introduz
uma definicao unilateral de situagdes juridicas no exercicio da funcio administrativa.'®

De acordo com o preceituado no artigo 148.° do CPA, o ato administrativo para
ser qualificado como tal, na medida em que 0 mesmo reveste um contetdo decisorio,
exprimindo uma resolucéo que determine o rumo dos acontecimentos ou o sentido das
condutas a adotar, e ndo se esgote na expressdo de uma declaracdo de ciéncia, um juizo
de valor ou uma opini3o.*®

Por outro lado, e em complemento, a definicdo introduzida pelo artigo 148.° do
CPA, resulta que os atos administrativos visam produzir efeitos externos, sendo, assi, de
molde a afetar direitos ou interesses de entidades exteriores aquela que os pratica, com
exclusdo de todos os demais tipos de atos juridicos concreto. No entendimento de MARIO

AROSO DE ALMEIDA, a introducdo do requisito de eficacia externa no conceito de ato

12 JORGE ANDRADE DA SILVA, 0p. Cit., p. 872

13 JORGE ANDRADE DA SILVA, 0p. Cit., p. 872

14 Acorddo do TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO NORTE, prolatado a 17 de dezembro de 2021, processo
n.c 01816/19.0BEPRT, disponivel em
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49¢802575c¢8003279c7/340acd0a8ac5b7c2802587b2003a612
3

5 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, Coimbra, Almedina, 2024, p. 301
16 MARIO AROSO DE ALMEIDA, 0p. Cit., p. 309



https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/340acd0a8ac5b7c2802587b2003a6f23
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7/340acd0a8ac5b7c2802587b2003a6f23

administrativo tem o sentido e o alcance de excluir da categoria de atos decisorios
praticados no &mbito das relag@es inter-administrativas e interorganicas.’

Em concreto, o ato de aplicacdo de uma multa contratual preenche integralmente
esses requisitos: traduz uma decisdo unilateral da Administracdo Publica, proferida no
exercicio de um poder juridico de autoridade (ius imperii), que determina o surgimento
de um crédito publico e impde ao cocontratante a obrigacdo de pagamento de uma quantia
pecuniaria, afetando de forma direta e imediata a sua esfera juridica.

Como sublinha MARIO AROSO DE ALMEIDA®, a exigéncia de eficicia externa
introduzida no artigo 148.° do CPA tem precisamente o propoésito de distinguir os atos
administrativos dos atos internos ou interorganicos, limitando o conceito de ato
administrativo as decisfes que produzem efeitos juridicos fora da estrutura orgéanica da
Administracdo. Ora, a decisdo sancionatdria que aplica uma multa contratual dirige-se a
um sujeito externo a Administracdo, o cocontratante, e altera unilateralmente a sua
posicdo juridica, fazendo nascer uma obrigacao de natureza publica.

Em coeréncia com esta qualificacdo, o ato de aplicagcdo da san¢do contratual
exprime uma decisdo administrativa, dotada de conteddo decisorio, ndo se limitando a
formulacdo de uma opinido, juizo de valor ou constatacdo de facto, tratando-se, ao invés,
de um ato juridico unilateral com eficacia constitutiva, através do qual a Administracdo
concretiza o exercicio do seu poder sancionatorio, aplicando uma penalidade pecuniéria
prevista na Lei e no contrato. Assim, o ato de aplicacdo da sancdo contratual materializa
a funcdo administrativa na sua vertente sancionatoria, representando um tipico ato
administrativo de efeitos externos, sujeito ao regime substantivo e processual do CPA e
do CPTA, e passivel de impugnacdo contenciosa pelo interessado.

2.4. Tipologia do Ato Administrativo de Aplicacdo da Sancédo Contratual

Em conformidade com o exposto, o ato de aplicacdo da sancéo contratual deve ser
qualificado, na tipologia dos atos administrativos, como um ato administrativo impositivo
e de natureza sancionatéria. Trata-se de um ato juridico unilateral, praticado no exercicio
da fungdo administrativa, através do qual a Administracdo Publica, investida de poderes
de autoridade (ius imperii), imp&e ao cocontratante faltoso uma obrigacdo pecuniaria, em

reacao ao incumprimento contratual verificado.

1 MARIO AROSO DE ALMEIDA, 0p. Cit., p. 311
18 MARIO AROSO DE ALMEIDA, 0p. Cit., p. 311



De acordo com DIOGO FREITAS DO AMARAL™, 0s atos impositivos sao aqueles que
impdem uma certa conduta ou sujeicdo a determinados efeitos juridicos, tendo a faculdade
de terem em comum a circunstancia de imporem o cumprimento de um comando, de
sentido positivo (ordem) ou negativo (proibig&o).

Frequentemente, os atos administrativos que impdem o cumprimento de
obrigagOes aos particulares ndo se esgotam, no entanto, na dimensdo impositiva, mas
também s&o legalmente instituidos como fonte da préopria obrigacdo, que ainda ndo exista
na auséncia do ato podendo, nesse caso, dizer-se que se revestem de um contetdo misto,
que se apresenta em simultaneamente como impositivo e constitutivo.?

Dentro da categoria dos atos impositivos, ha que distinguir quatro espécies de atos,
nomeadamente: os atos de comando, 0s atos punitivos e os atos ablativos.?? Para o que a
esta matéria diz respeito, importa densificar a definicdo do que sdo considerandos atos
ablativos ou ablatorios, que se subsumem a uma espécie de ato administrativo que tém
em vista a supressao ou compressdo de poderes ou faculdades dos destinatarios; e atos
punitivos ou sancionatorios que aplicam sangdes previstas para situages de infrago.?

Neste enquadramento, o ato de aplicacdo de uma sancdo contratual insere-se na
subcategoria dos atos administrativos punitivos, assumindo simultaneamente um carater
ablativo e constitutivo. E ablativo porque restringe a esfera juridica do cocontratante,
suprimindo faculdades ou interesses patrimoniais, e é constitutivo porque da origem a
uma nova obrigacdo pecuniaria, fazendo nascer um crédito publico na esfera juridica da
Administracéo.

A sancdo contratual apresenta, por conseguinte, uma triplice natureza —
impositiva, constitutiva e sancionatoria — que reflete a complexidade da sua inser¢ao no
regime dos atos administrativos. E impositiva, porque impde unilateralmente ao
cocontratante o dever de pagamento de uma quantia determinada, independentemente do
seu consentimento; é constitutiva, porque o ato que a aplica cria o crédito publico que até
entdo ndo existia; e é sancionatoria, porque visa punir o incumprimento contratual e, ao
mesmo tempo, exercer uma funcdo dissuasora e coerciva, compelindo o cocontratante ao

cumprimento das obrigacdes assumidas.

19 DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo — Volume 11, Coimbra, Almedina, 2001, p.
254

20 MARIO AROSO DE ALMEIDA, 0p. Cit., p. 349

2L MARIO AROSO DE ALMEIDA, 0p. Cit., p. 350

22 DIOGO FREITAS DO AMARAL, 0p. Cit., p. 254

23 MARIO AROSO DE ALMEIDA, 0p. Cit., p. 353



Deste modo, a aplicacdo da sancdo contratual materializa uma deciséo
administrativa de efeitos externos, de conteudo impositivo e finalidade punitiva, que
traduz o exercicio de um poder juridico-publico destinado a assegurar a legalidade e a
boa execucdo do contrato administrativo, a0 mesmo tempo que reforca a tutela do

interesse publico subjacente a relagdo contratual.

2.5. A Execucéo do Ato Administrativo de Aplicacdo da Sangdo Contratual

Partindo da qualificacdo acima descrita, importa agora analisar os efeitos juridicos
concretos decorrentes da aplicacdo da sancdo contratual, em especial no que respeita a
constituicdo e execucdo do crédito publico que dela emerge. Com efeito, o ato
administrativo sancionatorio, ao aplicar a multa, ndo se limita a impor uma obrigacéo
pecuniaria de natureza abstrata, mas produz imediatamente um efeito juridico
constitutivo, fazendo nascer, na esfera patrimonial da entidade adjudicante, um crédito
liquido, certo e exigivel, dotado de forca executiva.

A execucdo de atos administrativos pode assumir o contetido da satisfacdo de
obrigac@es pecuniarias, de entrega de coisa certa, de prestacao de factos e ainda o respeito
por agBes e omissdes em execucdo de limitacdes impostas por atos administrativos.?*

O pressuposto de desencadeamento de um procedimento executivo é o
incumprimento pelos destinatarios do ato pelo que, perante a constatacdo do
incumprimento, existe a necessidade justificada de iniciar um procedimento executivo
com a possivel aplicacdo de medidas coercivas.?

Considerando a natureza especifica e tipologia do ato de aplicagdo de sangéo
contratual, cujo contetdo é a satisfacdo de obrigacdes pecuniarias constituidas a favor da
Administracdo, sera de aplicar o preceituado no artigo 179.° do CPA que disciplina o
procedimento de execucdo de obrigacfes pecuniarias.

Se o destinatario do ato administrativo de aplicagdo da sangéo contratual ndo pagar
voluntariamente a obrigacdo pecuniaria previsto, recorre-se ao processo de execucao
fiscal, tal como previsto no artigo 179.°, n.° 1 do CPA, tal como regulamentado na

legislagdo processual tributéria.?®

24 LUIZ S. CABRAL DE MONCADA, Cddigo do Procedimento Administrativo — Anotado, Lisboa, Quid luris,
2022, p. 667

%5 LuIZ S. CABRAL DE MONCADA, 0p. Cit., pp. 667 e 668

26 LuI1Z S. CABRAL DE MONCADA, 0p. Cit., p. 677



Para tanto, o 6rgdo competente emite, nos termos legais, uma certiddo com o valor
de titulo executivo, de acordo com n.° 2 do artigo 179.° do CPA, sendo tal certidao
remetida ao servigo competente da Administracdo Tributéria juntamente com o processo
administrativo, o que visa facilitar a tutela jurisdicional do interessado.?’

A emissdo da Certiddo de Divida corporiza um ato administrativo executorio que
declara o valor de um divida tributaria e a liquida sem intervengdo de qualquer outra
entidade, ou seja, sem a verificacdo judicial da respetiva legalidade. Munida daquele titulo
executivo, a Administracdo Fiscal pode passar imediatamente a cobranca coerciva da
quantia em divida, seguindo-se os tramites relativos a execucdo fiscal previstos nos

artigos 148.° e seguintes do Cadigo do Procedimento e Processo Tributario.?®

I11 - O PROCESSO ESPECIAL DE REVITALIZACAO (PER)

3.1. O Processo Especial de Revitalizacdo — Afericdes Genéricas

Em contraste com a filosofia geral do CIRE, a Lei n.° 16/2012, de 20 de abril, veio
introduzir um novo processo especial denominado de revitalizagdo (artigos 17.°-A e
seguintes do CIRE), destinado a permitir a empresa que, comprovadamente, se encontre
em situacdo economica dificil ou em situacdo de insolvéncia meramente iminente, mas
que ainda seja suscetivel de recuperacdo, estabelecer negociacdes com os respetivos
credores de modo a concluir com estes acordo conducente a sua revitalizagéo (artigo 17.°-
A, n.?1do CIRE).?®

O PER pode ser requerido por qualquer empresa que, mediante declaracédo
subscrita e certificada por revisor oficial de contas, afirme ndo se encontrar em situacédo
de insolvéncia atual, mas apenas iminente (artigo 17.%-A, n.° 2 do CIRE). O processo
inicia-se com a manifestacdo de vontade conjunta da empresa e de, pelo menos, 10% dos
credores ndo subordinados (artigo 17.°-C, n.° 1 do CIRE), culminando na nomeacéo de
um administrador judicial provisorio, que supervisiona as negociagdes e fiscaliza o
cumprimento das regras processuais (artigo 17.°-C, n.° 4 e 5 do CIRE).*°

Com a nomeacao do administrador judicial provisoério, o devedor beneficia de um

27 LuIZ S. CABRAL DE MONCADA, 0p. Cit., p. 677

28 LUIZ S. CABRAL DE MONCADA, 0p. Cit., p. 677

29 Luis MANUEL TELES DE MENEZES LEITAOQ, Direito da Insolvéncia, Coimbra, Almedina, 2019, p. 339

30 ADELAIDE MENEZES LEITAO, O efeito standtill do Processo Especial de Revitalizacdo e do Processo
Especial para Acordo de Pagamentos [Em linha], Revista da FDUL, 2019, p. 77, disponivel na Internet
URL https://www.fd.ulisboa.pt/wp-content/uploads/2019/11/O-efeito.pdf
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conjunto de efeitos processuais automaticos, destacando-se a suspensdo das acdes para
cobranca de dividas e a proibicdo de instauracdo de novas acdes com essa finalidade
(artigo 17.°-E, n.° 1 do CIRE). Estes efeitos subsistem enquanto durar o processo negocial
e visam criar um ambiente estabilizado que favoreca a aprovacdo de um plano de

recuperagéo.>!

3.2. O Efeito Stand-Still

O chamado efeito stand-still € 0 mecanismo juridico de suspenséo processual que
se ativa automaticamente com o despacho de nomeacdo do administrador judicial
provisorio. Durante o seu periodo de vigéncia, ficam arredadas as execugdes contra o
devedor e suspensas as acdes pendentes de cobranca de dividas, extinguindo-se estas com
a homologacao do plano de recuperacdo, salvo se este previr a sua continuacdo (artigo
17.°-E, n.° 1, parte final do CIRE).*2

Trata-se de uma medida de natureza protetora e instrumental, que visa garantir a
eficacia do PER, permitindo que o devedor conduza negociacGes sem ser pressionado por
execuc¢des individuais. Em conformidade, o efeito stand-still deve ser entendido nos
planos objetivo, subjetivo e temporal, abrangendo todas as acOes executivas e
providéncias cautelares que possam p6r em causa a recuperagao da empresa, com exce¢ao
dos meios extrajudiciais de compensagao.®

No plano objetivo, o stand-still cobre as acdes executivas e as providéncias que
atinjam diretamente o patriménio do devedor; no subjetivo, protege exclusivamente o
devedor, ndo se estendendo, em regra, a garantes ou codevedores; e no temporal, vigora
desde o despacho de nomeacdo do administrador judicial provisorio até ao termo do prazo
de negociacdes — dois meses prorrogaveis por um — ou até a homologacao judicial do
plano, conforme o entendimento jurisprudencial seguido.®*

A jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal de Justica tem afirmado o
carater perentorio e ndo prorrogavel do prazo de negociagdes, findo o qual o processo
deve ser encerrado e os efeitos suspensivos cessam automaticamente.

De acordo com o Acorddo do Supremo Tribunal de Justica, de 27 de abril de

31 ADELAIDE MENEZES LEITAO, op. Cit., p. 77
32 ADELAIDE MENEZES LEITAO, op. Cit., p. 79
33 ADELAIDE MENEZES LEITAO, op. Cit., p. 79
34 ADELAIDE MENEZES LEITAO, op. Cit., p. 79
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2017%:
«l. O PER é um processo de natureza eminentemente urgente, de prazos
procedimentais curtos, durante os quais 0s credores concedem ao devedor um
periodo global de «tréguas», o chamado «standstill», auto-impedindo-se de
instaurarem efou fazerem prosseguir quaisquer accdes, declarativas ef/ou
executivas, para cobranca de dividas contra aquele, em que o tempo para a sua
finalizagdo é categorico, o que deflui da tramitacdo restritiva a que alude o
normativo inserto no artigo 17.°-D do C.I.R.E., maxime, os segmentos normativos
constantes dos seus n.°%s 2 e 5.
Il. Nesta assercéo, o periodo de suspensdo apenas podera ter a duracdo de trés
meses, prazo este correspondente ao periodo legal de negociacdo do plano de
recuperacdo, artigo 17.°-D, n.°5 do C.I.R.E., sendo este prazo peremptorio e por
isso inegociavel e (re)improrrogavel.
I11. Tendo em atengdo as caracteristicas especiais deste tipo processual, destinado
a permitir que o devedor possa continuar a desenvolver a sua actividade,
obstaculizando um eventual fim da mesma, a pretenséo do legislador teve como base
a obtencgéo de resultados num curto espago temporal, 0 que se ndo coaduna com um
possivel arrastar do processo negocial ou com um prolongamento das negociagoes,
a ndo ser em casos extremos, pontuais portanto, de justo impedimento, os Unicos
gue em nosso entendimento poderiam justificar um desvio ao prazo legalmente
prevenido para a conclusdo do processo, que na espécie se ndo equacionaram.
IV. Esta posi¢do decorre, inequivoca, do preceituado no artigo 17.°-G, n.°1 do
C.LLR.E., o qual é claro ao predispor que o processo negocial é encerrado se néo for
possivel conclui-lo no prazo aludido naquele supra citado n°.5 do artigo 17.°-D, do

mesmo diploma: «caso seja ultrapassado o prazo», na letra da Lei.»

Contudo, em sentido inverso, decisdes como 0 Acordao do Tribunal da Relagédo de
Coimbra de 7 de abril de 2016 (Maria Jodo Areias)® e o Acorddo do Tribunal da Relagio

de Coimbra de 26 de setembro de 2017 (Carlos Moreira)®” tém reconhecido que, desde

% Acérddo do SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO, prolatado a 27 de abril de 2017, processo n.°
1839/15.8T8STR.E1.51, disponivel em
https://www.dgsi.pt/jstj.nsf/954f0ce6ad9dd8b980256b5f003fa814/dafd7992b120307¢802581100033f19a
?0penDocument

36 Acdrddo do TRIBUNAL DA RELAGAO DE COIMBRA, prolatado a 07 de abril de 2016, processo n.°
1202/15.0T8ACB.C1, disponivel em
https://www.dgsi.pt/jtrc.nsf/c3fb530030ealc61802568d9005cd5bh/afa9e44558e8h3a880257fa1004c7d44
?0penDocument

37 Acérddo do TRIBUNAL DA RELAGAO DE COIMBRA, prolatado a 26 de setembro de 2017, processo n.°
4986/16.5T8VIS-A.C1, disponivel em
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que o plano seja aprovado dentro do prazo, a homologacéo judicial posterior ndo invalida
0 processo, admitindo-se a subsisténcia funcional do stand-still até a decisdo de
homologacéo.

Assim, enquanto para a maioria da doutrina o prazo de trés meses constitui o limite
méaximo de eficacia do stand-still, a minoria da sustenta que este se prolonga até a
notificagdo da decisdo de homologacdo judicial, em nome da coeréncia pratica do
mecanismo revitalizador. Esta divergéncia marca o ponto de charneira entre uma leitura
estritamente formalista, que privilegia a seguranca juridica, e uma teleoldgica, centrada
na efetividade da recuperacdo, com implicacGes praticas na execucdo de dividas e, em

particular, na execucdo de sangBes contratuais.®

3.3. O efeito stand-still e a relagdo com a execucdo de sanc¢des contratuais

A articulacdo entre o efeito stand-still e o poder sancionatério da Administracdo
Publica coloca questdes particularmente relevantes nos contratos administrativos. Com
efeito, o artigo 307.°, n.° 2, alinea c), do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP) qualifica
expressamente o ato de aplicacdo de sanc¢des contratuais como ato administrativo, dotado
de eficacia externa e sujeito ao regime do Codigo do Procedimento Administrativo
(CPA).

Enquanto ato administrativo impositivo e sancionatorio, a aplicacdo da sangéo
contratual representa o exercicio de um poder de autoridade (ius imperii) e visa impor ao
cocontratante faltoso uma obrigacdo pecunidria punitiva e coerciva. No entanto, quando
0 devedor se encontra abrangido por um PER validamente em curso, o efeito stand-still
impede a Administracdo de praticar atos que importem execucdo coerciva de créditos
publicos ou privados, incluindo a execucdo das san¢des contratuais aplicadas.

Assim, durante o periodo de vigéncia do stand-still, a Administracdo pode aplicar
a san¢do — enquanto manifestacdo de poder disciplinador —, mas ndo a pode executar
coercivamente, isto é, ndo pode proceder & liquidacdo ou cobranca forcada da quantia
correspondente. Essa execugdo apenas se tornara legitima apos o termo do prazo negocial
ou, de acordo com a posicao extensiva, ap6s a notificacdo da homologacéo judicial do

plano de recuperacéo.

https://www.dgsi.pt/jtrc.nsf/c3fb530030eal1c61802568d9005cd5bb/c4cc737eab2e9bbd802581bf0036fdde

?0penDocument
38 ADELAIDE MENEZES LEITAO, op. Cit., p. 86
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Em suma, a suspensdo da execucdo das san¢des contratuais decorre diretamente
da natureza processual do stand-still, que prevalece sobre os poderes de autotutela
executiva da Administragdo, enquanto perdurar a protecédo juridica conferida ao devedor
no PER. Findo o processo, caduco o efeito suspensivo, a Administracdo retoma o seu

poder de execucdo coerciva nos termos gerais do direito administrativo.

IV — CONCLUSOES

A analise desenvolvida ao longo deste Estudo permite afirmar que a execucao
de san¢bes contratuais em contexto de revitalizacdo empresarial se encontra no ponto de
intersecdo entre dois regimes juridicos de natureza e finalidade distintas: o Direito da
Contratacdo Publica, que privilegia a prossecucdo do interesse publico através da eficacia
e tempestividade no cumprimento dos contratos administrativos, e o Direito da
Insolvéncia, que visa assegurar a viabilidade econémica das empresas em crise e, por
conseguinte, a tutela do interesse geral na preservacao do tecido econémico.

Da articulagdo entre estes dois sistemas resulta, inevitavelmente, uma tenséo
concetual. Por um lado, a Administracdo Publica atua munida de poderes de autoridade,
podendo aplicar e executar san¢des contratuais sempre que 0 cocontratante viole 0s
deveres de execugdo pontual e exata do contrato, assegurando a integridade da funcéo
administrativa e a salvaguarda do interesse publico contratual. Por outro lado, a admisséo
de um PER desencadeia um efeito de suspenséo das execu¢des — o chamado stand-still
— que impede temporariamente qualquer constricdo patrimonial sobre o devedor, mesmo
quando fundada em créditos publicos, incluindo aqueles emergentes de multas
contratuais.

Desta dualidade resulta uma necessaria delimitacdao funcional entre a aplicacdo
e a execucdo da sancao contratual. A primeira mantém-se legitima durante o PER, uma
vez que traduz o exercicio de um poder juridico-administrativo de natureza sancionatéria
e ndo interfere, por si sO, na esfera patrimonial do devedor. A segunda, porém, encontra-
se suspensa pelo efeito stand-still, pois a execucdo coerciva da sancdo equivaleria a uma
medida de constri¢cdo incompativel com a protegdo temporal assegurada pelo CIRE.

Com efeito, o stand-still constitui um mecanismo de equilibrio entre os
interesses conflituantes de credores e devedor: protege o segundo contra execugdes que
inviabilizariam qualquer tentativa de recuperacdo, sem, contudo, extinguir os créditos

nem retirar aos credores o direito de ver satisfeitas as suas pretensdes apos o termo do
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processo. Assim, 0s contraentes publicos permanecem credores dos cocontratantes, mas
ficam sujeitos ao dever de abstencdo de instauracdo da execucdo enquanto vigorar a
suspensdo legal.

Deste modo, afigura-se coerente sustentar que, enquanto o plano de recuperacéo
ndo for homologado, a execucao de sanc¢des contratuais administrativas — enquanto atos
de cobranga coerciva — deve permanecer suspensa, ainda que o ato de aplicacdo da
sangdo possa ser validamente praticado. Tal entendimento respeita o principio da
coordenacao de regimes, permitindo que o PER cumpra a sua funcgéo estabilizadora sem
frustrar, de forma definitiva, o exercicio do poder sancionatorio da Administracéo.

Em dltima andlise, o que este Estudo pretendeu evidenciar é a necessidade de
uma leitura sistematica e integradora do ordenamento juridico, que compatibilize o poder
punitivo da Administracdo com os mecanismos de recuperacao previstos no CIRE. O
Direito ndo deve ser interpretado em compartimentos estanques: a funcdo administrativa
e a funcdo recuperatoria partilham um mesmo objetivo Gltimo — a preservacdo do
interesse publico, seja ele a boa execugdo do contrato, seja a revitalizagdo da atividade
economica.

Assim, conclui-se que o efeito stand-still ndo neutraliza o poder sancionatério
administrativo, mas apenas o subordina temporalmente a ldgica do processo de
revitalizacdo. Uma vez cessada a suspensdo legal, a Administracdo readquire
integralmente os seus poderes de execucédo coerciva, podendo prosseguir a cobranca dos
créditos emergentes de san¢fes contratuais, sem prejuizo das garantias procedimentais e
processuais aplicaveis. A coordenacdo equilibrada destes dois regimes constitui, por
conseguinte, um exemplo paradigmatico de como o Direito Publico contemporaneo deve
conciliar a autoridade do Estado com a racionalidade econémica, assegurando
simultaneamente a efetividade do interesse publico e a continuidade das empresas como

agentes desse mesmo interesse.
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