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A concessiio de garantias pessoais pelo Estado
& por outras pessoas colectivas ptiblicas — I (*)
Breve estudo sobre o regime da Lei n.® 112/97, de 16 de Setembro

1 “In_trodu(;ﬁo

Os projectos econdmicos requerem um prévio recurso ao crédito
empre que o sujeito empreendedor nfo disponha de reservas monetdrias
suficientes para a aquisi¢io dos factores produtivos dos quais dependa
;sucesso desse projecto!. Por sua vez, a concessdo de crédito envolve
naturalmente sempre o risco para as instituigGes financeiras de que o
tomador de crédito nfio cumpra as obrigagdes contratualmente assumi-
das. Enquanto agentes econdmicos cujo comportamento ¢ pautado pela
aversio ao risco e pela prossecugiio da maximizacio do lucro, estas ins-
tituigBes exigem comummente, como condigio da concessfio de crédito,
a apresentagdio pelo tomador de crédito de garantias especiais do cum-
primento das obrigagGes que assume: deste modo protegem-se contra a
eventnalidade da insolvéncia do devedor, assim como da futura auséneia
de colaboragio deste para o cumprimento?. Através destas garantias espe-
ciais, as institui¢Bes financeiras véem a sua posigfo reforcada face aos
restantes credores do sujeito seja pela afectagio de determinados bens do
credor ou de terceiro ao pagamento preferencial de determinadas dividas
(garantias reais), seja pela sujeigio de um patriménio de outra pessoa &
p‘ossibilidade de execugfio em caso de nfo cumprimento pelo devedor
a‘ obrigagio garantida; sdo estas dltimas — as garantias pessoais — que
relevam para o escopo deste trabalho.

(*) O texto agora publicado foi inicialmente preparado como suporte do ‘exame
oral da cadeira de Direito Financeiro e Fiscal (ano lective de 2006/2007), na Faculdade
de Direito da Universidade de Lisboa, sob a regéneia do Professor Doutor Eduardo Paz
Ferreira, tendo sido sujeito a posteriores alteracdes. Os artigos mencionados sem indica-
¢o do respectivo diploma pertencem A Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro,

} Sobre o sistema financeiro em geral, de uma perspectiva econdmica, FERNANDO
Aravio,, Introdug:ao & Economia, II Coimbra, 2004, pp. 1391 ss.

2 Falando de uma protec¢io contra uma futura “Zahlungsunfihigkeit” ou de uma
“Zahlungsunwillighei”, Hans JOrceN Lwowski/HeLmur MerkeL, Kreditsicherheiten,
Berlin, 2003, p. 15



158

Revista de Finangas Piblicas e Direito Fiscal

Mas, se a figura das garantias pessoais remonta ja 4 antiguidade?,
originariamente e durante séculos, estas apenas eram concedidas por
sujeitos privados, sendo que — como salienta ERNST-ALBRECHT CONRAD
— apenas na primeira metade do século XX, com o alargamento das fun--
cOes econdmicas do Estado e o surgimento da “Leistungsverwaltung”,
passariam a integrar o instrumentario da politica econdmiica e financeira®.
A concessio de garantias pelo Estado e por outras entidades piblicas ¢,
portanto, como diz Epuarno PAz FERREIRA, “um instrumento tipico das

finangas intervencionistas™, tal como alids sdo as restantes medidas de

fomento econdmico®.

A concessdo de garantias pessoais, quando comparada com outras
medidas de fomento econdmico, nomeadamente com a concessio ime-

diata de empréstimos ou de subvengdes, apresenta vantagens financeiras

para o Estado, antes de mais por ndo implicar necessaria ¢ imediatamente
qualquer despesa publica, constituindo apenas uma despesa potencial

3 Joun GLissEN, Iniroducdo Histérica ao Direito, Lisboa, 1995, p. 754, refere a
existéncia da figura da fianga nos direitos egipcio, cuneiforme, grego e rorano (surgindo
a fideiussio no fim da Repubtica — ver também Max Kaser, Direito Romano Privado,
Lisboa, 1999, pp. 311 ss. ¢ PaoLo Frezza, Le Garanzie delle Obbligazioni, 1, Padova,
1962).

4 BrsT-ALBRECHT CONRAD, Bilrgschafien und Gavantien als Mittel der Wirtschafi-

spolitik, Berlin, 1967, p. 13. :
5 Epuarpo Paz FErrEIRA, O Aval do Estado, in Estudos em Homenagem ao Prof.

Ranl Ventura, Lisboa, 2003, p. 1028. Aliss, as sucessivas legislagbes sobre a presta- °

¢do de garantias pessoais pelo Estado, espelham com clareza as concepgdes politicas

quanto ao mercado e & intérvengdo do Estado na economia vigentes em cada momento -

histérico. Esta evolugio legislativa é abordada com extensdo por JORGE Costa San-

tos, Garantias Pessoais do Estado, in Dicionario Jurldico da Administragiio Piblica, -
1I suplemento, Lisboa, sem data, pp. 350-352. No actual contexto da actual economia
social de mercado, hé que lembrar, como faz RoLF STOBER, Handbuch des Wirtschafts-
verwaltung- wnd Umweltrechis, Stuttgart, 1989, p. 682, que “Sozialstaat heifit nicht nur

Daseinvorsorge, sondern auch Zukunftvorsorge durch planende und férdernde Gestal-
tung des Wirtschafisleben™. s

6 E pacifica a qualificagiio da concessdo de garantias pessoais — pelo menos quando .."
destas sejam beneficidrios sujeitos privados (Cfr. RoLr STOBER, Derecho Adminisirativo .|
Econdmico, Madrid, 1992, pp. 205 ss) — como medida de fomento econdmico. Cff, entre

tantos, Epuarpo Paz FerrEra, O 4val .., pp. 1001ss, ANTONIO CARLOS DOS SANTOS ef alll
Direito Econdmice, Coimbra, 2004, pp. 233 s5, CARLOS FERREIRA D& ALMEIDA, Direito

Econdmico, 11, Lisboa, 1979, pp. 542 ss. i)

159
Artigos

(“potentielle Ausgabe™) ou eventual (“Eventualausgabe™), apenas se
tornando numa despesa efectiva — acompanhada, por virtu’de da sub-
rogagdo, do surgimento de um crédito equivalente — no caso de o Estado
‘ser chamado a assumir o cumprimento. Assim, estas apresentam-s¢ como
‘uma solugéo de comprotnisso entre as necessidades de controlara despesa
‘publica e de fomento da economia nacional®. A esta vantagem cumula-se
‘a pos.sibi-lid.ade de transferir para os credores das obrigagSes garantidas
+-as InstituigBes de crédito — as actividades de preparagfio e supervisdo

~da concessdio de crédito, com as vantagens econdmico-administrativas

:inerentes de beneficiar da especializagfio técnica daqueles, dispensando
0 recurso a meios técnicos dos servigos do Estado ¢ diminunindo destarte
08 transaction costs'°.

. Todavia, se € certo que a opgéo pela concessio de garantias pesso-
‘gus enquanto meio de estimular determinados comportamentos econémi-
‘cos apresenta as referidas vantagens para o Estado face a outras medidas
'de fomento, isso ndo significa naturalmente que ela seja isenta de ris-
cos ¢ completamente indolor para a pessoa colectiva piiblica que a con-

. cede; através da assungio da garantia, d4-se uma “deslocagio do risco”

de_ insolvéncia (do beneficidrio da garantia) das instituigdes financeiras
privadas para o-Estado!!. Deste modo, a concessfio de garantias pessoais
=:peIo Estado e por outras entidades piiblicas é sujeita a um regime caute-
loso, tragado pela Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, a qual ser4 objecto
do cerne deste trabalho. Contudo, a analise do regime legal da concessfo
cﬁle garantias pessoais nfio pode deixar de ser precedida da abordagem de
4lgumas questdes referentes a normas de valor supra-legal, nomeada-
mente constitucionais e jus-comunitarias, que condicionam igualmente a
concessdo destas garantias.

;' ErNST-ALBRECHT CONRAD, Biirgschaften und Garantien ..., p. 51.

. Noreerr ANDEL, Finanzwissentschayt, Tilbingen, 1998, p. 23.

i ErnsT-ALBRECHT CoNrAD, Birgschaften und Garantien ..., pp. 50 ss, falando de
*'Bilrgschafien als Mittel des finanzpollitischen Kompromisses™. Também, Kraus Hort/

‘Ernst-JoacHiM MESTMACKER, Die Riickforderung staatlicher Beihilfen nach ewropdischem

und de]:;rschem Recht, in Wertpapier Mitteilungen (17-18), 1996, p. 754

' Salientando este aspecto, MiriAM LEISNER, Staatsbii scl;a ten : 7
. , , und EG- -
thes Beihilfeverbot, Baden-Baden, 2002, p. 25. rascha veriragh

1 Falando de uma “Risikovorlagerung”, NoRBERT ANDEL, Finanzwissenschayt ...
p. 23. Também Miriam Leisner, Staatsbiirgschafien ..., p. 23. ,
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II.1 O regime constitucional

A semelhanga do que sucede na generalidade das Leis Fundamen-
tais de Estados democraticos, a Constituigio da Republica Portuguesa
consagra hoje no seu art. 161.° al. i) a exigéncia de intervengdo parla-
mentar em matéria de endividamento publico. A par de uma autorizagfo
do érgio parlamentar para a concessdo on contracgio de empréstimos,
assim como para a rcalizagdo de outras operagles de crédito que ndo
sejam de divida flutuante, na referida alinea encontra-se ir fine a referén-
cia 3 “concessdo de avales”. Contudo, ao contrario do regime estatuido,
por exemplo, pelo art. 115 n.° 1 da Constitui¢#o a}emﬁ”, a qual, no con-
cernente 4 intervengio do Bundestag, sujeita a um regime unitario toda a
contracgdo de divida publica, a Constituigdo portuguesa vem estabelecer
um regime menos rigido para a concesséio de avales do que aquele pre-
visto para a contracgéo de divida plblica principal; enquanto este exige
uma autorizagio individualizada da Assembleia da Republica, a inter-
vencdo parlamentar exigida pela Constituigho na concessdo de avales
cinge-se ao estabelecimento de um plafond anual.

Quanto & determinagfo-do contetido normativo decorrente do enun-
ciado em questdio, hé que focar antes de mais o &mbito de aplicagio da
norma dele decorrente. Olhando 4 teleologia objectiva da regra em ques-
td0 — a qual se apresenta como concretizagio do principio de que todos
os actos de que resulte a vinculagio voluntaria do Estado como devedor
sejam, de algum modo, autorizados pelo 6rgdo parlamentar!* — conclui-
-se que a norma em questdo se refere ndo s6 ao aval cambidrio, mas a
todas as formas de garantias pessoais concedidas pelo Estado. Esta ¢,
alids, uma afirmagfio absolutamente pacifica entre a doutrina: veja-se 4

12 “Dije Aufhahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschafien, Garan-
tien oder sonstigen Gewdihrleistungen, die zu Ausgaben in kiinfrigen Rechnungsfahren
fiihren kinnen, bediirfen einer der ‘Hohe nach bestimmten oder bestimmbaren Ermdchti-
gung durch Bundesgesetz. [..J” L

13 Jsto pese embora os efeitos para as contas piblicas sejam potencialmente os
mesmos, dada a possibilidade de o Estado ser chamado ao cumprimento das obrigagles
garantidas. Critico de jure condendo quanto a esta solugio, EDUARDD Paz FERREIRA, Da
Divida Publica e das Garantias dos Credores do Estado, Coimbra, 1995, pp. 161-163.

14 Veja-se, EDuarDO Paz FERREIRA, Da Divida Piblica ..., pp. 136 ss.
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titulo de exemplo, o que escrevem Sousa FrRANCO!S, RAUL VENTURA'S,
Epuarpo Paz Ferreira!”, JorGeE CosTa SanTos!® ou MAriA LEONOR DA
Cunna Torres'®. E, em rigor, nfo se est4 aqui sequer perante um resul-
tado de interpretagdo extensiva, mas ainda perante um caso da chamada
interpretagdo declarativa lata, uma vez que este resultado nfo trans-
gride o significado semdntico que as palavras do enunciado normativo
tém pa lingua correspondente ao ordenamento juridico em questio: a

» palavra “aval” atribui-se na lingua portuguesa, tanto o significado cor-

respondente a uma concreta espécie de garantia pessoal de obrigagdes
cartulares, mas também um outro, correspondente ao género das garan-
tias pessoais. Curioso ¢ alids notar que esta situagfo de polissemia nio

- se verifica apenas na lingua portuguesa: Veja-se, a este respeito, Hans-

PeTER IPSEN, quando este se refere as “Burgschaften”, nio apenas como
figura contida no §765 BGB e seguintes, mas como “Gewdhrleistungen
aller Ar?™®, Jost JuaN FERREIRO LAPATZA, que fala de “avales del estado™

* como sindnimo de “garantia del Estado™! ou, MARiA DEL CARMEN BOLLO

AROCENA que fala da utilizagiio do “vocabulo «avaly [...] en su acep-

* ¢idn vulgar de «garantiay» *22. O valor estabelecido pela Assembleia da

Republica servira portanto de limite a concessio de todas as espécies de
garantias pessoais € nfo apenas a concessfio de avales cambiarios. E a
determinagfo deste limite devera ser feita por acto que revista a forma de
lei (art. 166.° n.® 3 CRP), sendo que a prética tem sido a da inser¢io deste

. na Lei do Or¢amento de Estado®.

15 ANTONIO Sousa Franco, Direito Financeiro ..., 11, p. 142,

16 RatL VEnTURA, O Aval do Estado — Vencimento da Obrigagdo do Estado Ava-
lista, in Revista da Banca (4), 1987, p. 69.

17 Epuarpo Paz FErrEIRA, Da divida piiblica ..., p. 136.

12 Jorge Costa Santos, O Aval ..., pp. 66 ss.

19 Maria LeEonor DA Cunia TORRES, Garantias Pessoals ..., p. 146.

20 H.P. Ipsen, hfandbuch des Staatsrechts (ed: Isennsee/Kirchhhof), Heidelberg,

2006, p. 370.

2 Jost Juan FERREIRO Laratza, Curso de derecho financiero espafiol, Madrid,

2006, p. 152

22 Maria DEL CARMEN BoLLO AROCENA, Los Avales del Tesoro Piiblico desde una

. Perspectiva Juridica, Madrid, 1988, p. 49.

23 Alids, implicando potencialmente a concessdo de uma garantia pessoal uma des-
pesa —ainda que nfo efectiva —, por imposig#o do principio da plenitude orgamental (art.
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O conjunto das normas constitucionais possivelmente relevan-
tes para o regime da concessdo de garantias pessoais pelo Estado e por
outros entes piiblicos néo se resume, naturalmente, aquelas que atribuem
a Assembleia da Republica competéncia para o estabelecimento de pla-
fonds anuais para a concessdo de garantias pessoais e 4s normas que
regulam a producéio do acto que pelo qual esse limite ¢ fixado. Sendo a
decisdo quanto A concessdo em concreto de garantias a operagdes de cré-
dito tomada por 6rgios da Administragdo Publica, os quais na sua aciu-
aciio estdo “subordinados 4 Constituigio e & lei” (art. 266.° n.° 2 CRP),
outras normas constitucionais ndo poderdio ser excluidas na analise do
regime juridico da concessfo de garantias pessoais pelo Estado, uma vez
que delimitam a discricionariedade dos dérglios competentes para essa
concessdo. Entre elas podem salientar-se — longe de quaisquer preten=
soes de exaustividade, alids porque, dada a extensfio das suas previsdes
normativas, em abstracto, (quase) qualquer principio constitucional pode

convergir com a norma de legalidade procedimental?* — o principio da .

igualdade (art. 13.° CRP, e alids enunciativamente repetido no art. 1.°n.°
2 daLein.’ 112/97, de 16 de Setembro) ou — discutivelmente — principios

105°n°1e3 CRP ¢ art. 5.°n.° | da Lei de Enquadramento Or¢amental), para que a
despesa se possa efectivar, terd sempre de haver cabimento orgamental. A elaboragio do
Orcamento deverd, de todo o modo, ter ein conta as obrigagbes assumidas previamente
pelo Estado enquanto garante, como parece decorrer — ou seja, abrangendo tanto as abri- -
gacBes decorrentes de contrato, como aquelas decorrentes de negécio juridico unilateral
— doart. 105.°n.°2 CRP.

Ainda quanto a-questdes orgamentais, hé que realgar a relagio entre as obrigagles

do Estado enquanto garante e o cumprimento dos imperativos legais e constitucionais de
equilibrio orgamental. Ainda que implicando apenas uma despesa potencial — ou sgja,
apenas implicar4 efectivamente uma despesa se o Estado for chamado ao cumprimento
—a existéneia de divida ptiblica garantida contard para o céleulo relativo ao cumprimento
do imperativo de equilibrio orgamental formal, {al como consagrado no art. 105.°n.° 4
CRP. J4 para a aferigiio do respeito pelo imperativo de equilibrio orgamental segundo
o critério do activo de tesouraria mitigado, contido no art. 23.° n.° 1 LEO, a posi¢do do
Estado enquanto garante de obrigagBes de outros sujeitos serd irrelevante, uma vez que o
seu eventual cumprimento significard uma despesa nfio efectiva — devido ao desencade-
amento do fendmeno sub-rogatério pelo cumprimento da obrigagfio pelo Estado-garante
—, no relevando por isso a uma efectiva diminuigio do patriménio da tesouraria. '
24 Sobre as normas convergentes da discricioniariedade instrutéria, Davio DUARTE,
A Novrma de Legalidade Procedimental Administrativa, Coimbra, 2006, pp. 327 ss. '
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como o da liberdade sindical! ou o da liberdade de imprensa, havendo
vozes que sustentam diminui¢iio da margem de discricionariedade na

concessdo de garantias a sindicatos?® ou empresas ligadas 4 comunica-
¢do social?®,

IL2 O regime de Direito Comunitdrio

_ Ainda no domfnio das prescrigdes supra-legais, encontram-se as
estabelecidas pelas normas de Direito Comunitério, vigentes no ordena-

- mento portugués por via do art. 8.° n.° 4 CRP. Entre estas, e para além

das questdes que se levantam a respeito dos critérios de convergéncia
da Unido Econdmica e Monetaria — as quais ndo serfio aqui abordadas?’

- =relevam as resultantes dos artigos relativos aos auxilios de Estado (arts.

87.° CE e seguintes).
E pacifico entre a doutrina® e aceite pelo Tribunal de Justi¢a?® que

- aconcessdo de garantias pessoais € apta a preencher a previsio da norma

25 EpuarDO Paz FERREIRA, O Aval ..., pp. 1018 ss.
26 RicuaRD FLESSA, Bilrgschafien des Staates und der Kreditgarantiengemeinschaf-

© ten, Frankfurt am Main, 1989, p. 36.

" Veja-se, contudo, o relatério de IsABEL MARQUES DA Siva, Perspectiva Conuni-
fci‘ria, in Regime Jurfdico das Garantias Pessoais do Estado (Relatério do Ministério das
Finangas), Lisboa, 1997, p. 51, enquadrade nos relatérios do grupo de trabalho constitu-
ido pelo despacho do Ministro das Finangas n.° 447/96-XI1I de & de Outubro de 1994, ¢

. que resultariam no projecto da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro.

% Cft. MimiaM LEISNER, Staatsbirgschaften ..., pp. 40 ss, CAMILLO VON PALOMBINI —

Staatsbiirgschaften und Gemeinschafisrecht, Baden-Baden, 2000, pp. 25 ss, PETER NiG-
" GEMANN, Staatsbilrgschafren und Ewropdisches Beihilferecht, Miinchen, 2001, pp. 135

8s. Kraus HopT/ErnsT-JoAcHiM MesTMACKER, Die Riickforderung ..., pp. 755 ss, ERNST
S'l'.ElNDORFF, Nichtigkeitsrisiko bei Staatsbiirgschaften, in Buropdisches Zeitschrift fir
Wirtschaftsrecht (1/97), 1997, p. 7, ULricH SoLTész, Gemeinschafisrechiswidrige Staats-

. biirgschaften — Geht die Bank leer aus?, in Wertpapier Mitteilungen (46), Frankfurt-am-

Maih, 2005, pp. 2265 ss, CrisTOPH LINDINGER, Vernichtung von Bonksicherheiten durch

. EU-Beihilfeverbot?, in Zeitschrift fiir das gesamte Bank- und Bérsenwesen (3/96), 1996,

Pp- 169 83, ANTONIO CARLOS DOS SANTOS ef alli, Direito Econdmico ..., pp. 389 ss.
¥ Cfi. Ac. 27-6-2000, Comissdo das Comunidades Europeias contra Repriblica

" Portuguesa, Proc, C-404/97, Acessivel em hitp://www.eurlex.en.
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constante do art. 87.° CE 1° pardgrafo. Na medida em que estas sejam
concedidas pelos Estados ou provenham de recursos estatais — como
sucetle com as garantias concedidas com base na Lei n.° 112/97 (cfr. art.
1.°n.° 1) -, sempre que estas resultarem num favorecimento de deter-
minado sujeito e isso falseie (ou ameace falsear) a concorréncia, entéo
a garantia serd considerada incompativel com o mercade comum. De
facto, para que se preencha o pressuposto da existéncia de um favoreci-
mento a determinada empresa, néo ¢ necessario que ocorra uma transfe-
réncia de recursos da parte do Estado para o beneficidrio®®, mas apenas
que para este resultem beneficios econdmicos especificos, sem que a eles
corresponda uma contrapartida adequada de acordo com os parfmetros
do mercado®!. Com a concesséo da garantia pelo Estado, abre-se para o
beneficidrio a possibilidade da conclustio da operagéo financeira, maxime
da operagfio de crédito, a qual nfo existiria, nfio fosse a intervengéio do
Estado (cft. art. 9.°n.° 1 al. d))*2, sendo que a taxa de garantia praticada é
manifestamente inferior aos prémios praticados pelas entidades privadas
que concedem estas garantias no mercado®, pelo que este pressuposto

30 [dem, Na doutrina, desenvolvidamente, PETER NIGGEMANN, Staatsbiirgschaften
- Pp- 155 ss.

M O critério de aferigio € aqui o do investidor privado: ndo haveré auxilio quando
a garantia tivesse sido concedida ao beneficirio, pelo mesmo prémio, por uma entidade
privada movida por motivagies econdmicas. A este respeito Mmiam LEISNER, Staaishiir-
gschaflen ..., pp. 56-58, fala do “Privatinvestorprinzip”

32 Contudo, como 6 salientado pela doutrina, a mera prética do acto que vincula
o Estado como garante nfc consubstancia sé por si uma vantagem economica para o
beneficiario. Esta apenas ocorre com a conclusio do contrato celebradd com a instituigio
de crédito ¢ com o surgimento dos respectivos direitos na esfera juridica do beneficiario.
Neste sentido, PETER NIGGEMANN, Staatsbiirgschafien ..., pp. 183-184 e Cristorn Lin-
DIGER, p. 172. Este tiltimo afirma mesmo que “deste modo, terminologicamente nfio se
deveria dizer que ¢ “a garantia’ que consubstancia um auxilio™.

3 A quantificago do auxilio quando niio existe efectivamente uma transferéncia
de recursos da parte do Estado para o beneficidrio pede levantar dificuldades. Nos casos
de concessdo de garantias, a Comissio e a doutrina jus-comunitarista t8m avangado cri-
térios diferentes consoante a existéncia da garantia estatal torne possivel ao beneficidrio
o0 acesso ao crédito a uma taxa de juro inferior aquela praticada no mercado ou sejfa
pressuposto da realizago, de tode, da operagfio de crédito. Como foi dito em texto, a Lei
n.° 112/97, de 16 de Setembro apenas permite a concessfo de garanfias nestas Gltimas
sinagBes (art. 9.° n.° 1 al. d)): o auxilio serd, nestes casos, quantificado de acorde com
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se encontra preenchido. Verificando-se ainda cumulativamente os pres-
supostos da afectagiio do comdreio intracomunitirio e do falseamento
da concorréncia, a concessdo de determinada garantia pelo Estado serd
considerada incompativel com o mercado comum?!. Sendo a norma
proibitiva em questfio, naturalmente, de-qualidade injuntiva e fazendo as
normas de Direito Comunitario parte do ordenamento juridico portugués
(e, portanto, da “lei” referida no art. 294.° CC), a consequéncia desta
violagio serd a nulidade do acto de concessdo da garantia®,

1.1 Oregimelegal—a Lein.® 112/97, de 16 de Setembro; 0 seu dmbito
de aplicacio

A disciplina legal geral da concessdo de garantias pessoais pelo
Estado e por outras entidades publicas encontra-se hoje contida na Lei
n.° 112/97, de 16 de Setembro, a qual veio revogar a hd ja muito obsoleta
Lei n.® 1/73, elaborada ainda sob a vigéncia da Constitui¢gio de 1933 e
cuja constitucionalidade superveniente era em muitos pontos duvidosa®,

a seguinte formula: auxilio = (montante garantido x risco de cobertura) — prémio pago
pela garantia. Cft. PETER NIGGEMANN, Staatsbiirgschafien ..., pp. 188-189 e Miriam LEis-

NER, Staatsbiirgschafien ..., pp. 62 ss,

3 Para o desenvolvimento da questfio, MiriaMm LEISNER, Staatsbiirgschafien ..., pp.
80 ss, CamILLO vON PALOMBING, Staatsbiirgschaften ..., pp. 40 ss. :

% No ordenamento juridico alemdo, onde a questio da consequéncia atribuida 4s
garantias contririas ao Direito Comunitdrio tem sido colocada com frequéncia, o Bun-
desgerichishof tem adoptado esta tese, sendo jurisprudéncia constante a aplicagio do
§134 BGB a estas situagdes. A posigfo tem sido todavia “mal digerida” (ULricn SoL-
ThSZ, Gemeinschaftswidrige ..., p. 2265) pela doutrina, a qual tem ensalado solugdes
alternativas. Entre os criticos da posigio do BGH contam-se Kraus Hopr/Hans-JoacHIM
MEesT™MACKER, Die Rilckforderung ..., pp. 760 ss, CamiLLe voN PALOMBINI, Staatsbiirgs-
chafien ..., pp. 89 ss ou ULRICH SoLTEsz, Gemeinschafiswidrige ..., pp. 2266 ss, No sentido
defendido em texto pronunciam-se CRISTOPH LINDINGER, Vernichiung von Banksicherhei-
ten ..., pp. 171 ss e ErnsT STEINDORFF, Nichtigheitsrisiko ..., pp. 7 8s. Sobre a invalidade

" dos actos da Administragfo contririos ao art. 87.° CE em geral, Fausto DE QUADROS,

Direito da Unido Europeia, Coimbra, 2004, pp. 531 ss. ‘
36 Desenvolvidamente, Epuarpo Paz Ferrera, @ Aval ..., pp. 1012 ss ¢ JORGE
CosTa SanTos, O Aval ..., pp. 41 ss.
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Antes de mais, cabe determinar o dmbito de aplicagéio subjectivo
desta lei, ou seja, quais os sujeitos cuja assungio de obrigagSes como
garante esta vem regular. De acordo com o artigo 1.° a Lei n.® 112/97
aplicar-se-ia a todas as pessoas colectivas piblicas; contudo, o art. 4.°
vem colocar fora do sen &mbito de aplicacio as entidades que gozem de
independéncia orgamental, ou seja — segundo o art. 105.°n.° 1 CRP —as
entidades publicas empresariais, assim como as associagdes plblicas® e
outras pessoas colectivas publicas que se inserem na administragio auté-
noma do Estado, nomeadamente as autarquias locais e as regides auto-
nomas®®, ficando, por igualdade de razfio, também excluidas as pessoas
colectivas piblicas da Administragiio Indirecta das regides auténomas

ou das autarquias locais. De fora ficam naturalmente também as pessoas

colectivas privadas participadas pelo Estado, as quais se regeréo quanto
a concessdo de garantias pelo regime geral de direito privado. Conclui-
-se portanto que o 4mbito de aplicacéio da Lei n.° 112/97 se reconduz ao
Estado e aos institutos piblicos™.

31 Gowmes CaNOTILHO/VITAL MOREIRA, A Constituicdio da Republica Anotada, 1,
Coimbra, 2007, pp. 1105-1106.

38 Tanto.a Regidio Auténoma dos Agores, como a Regifio Auténoma da Madeira
possuem regimes sobre a concessdo de garantias pessoais préprics, contidos, respecti-
vamente nos Decretos Legislativos Regionais n.°s 23/87/A ¢ 18/2003/M, sendo que este
1ltimo segue de muito perto o regime da Lei n.° 112/97.

3 Note-se no entanto, que as garantias concedidas ao abrigo deste diploma nfo
esgotam o universo das situacGes em que o Estado se constitui garante de obrigagdes, a
este respeito ha que apontar a existéncia do Sistema de Garantia do Estado a Emprésti-
mos Banedrios (SGEEB), constante do Decreto-Lei n.° 127/96 de 10 de Agosto, o qual
prevé a concessio de garantias a sociedades comerciais ou cooperativas (art. 2.°n.° 1), que
estejam em situagfo financeira dificil {art, 1.° n.* 1), ndo sendo contudo estas dificuldades
impeditivas da sua viabilidade econémica (art, 2.° n.° 1), com “o objectivo de promover
a consolidagfio financeira & a reestruturagiio” daquelas (art. 1.° n.° 2). Trata-se contudo de
um regime especial, que apenas habilita o Estado a conceder estas garantias perante pres-
supostos muito restritos, a urm universo de sujeitos também muito restritos. Também a Lei
n.° 4/2006, & qual se aplica subsidiariamente o regime da Lei n.° 112/97, vem permitir a
concessdo de garantias pessoais relativas ao cumprimento de obrigag@es assumidas.pelos
paises destinatdrios da cooperagiio portuguesa (art. 1.° da Lei n.® 4/2006). Se se sustentar
— como faz ANTONIO MeNezes CorDEIRO, Manual de Direito Bancdrie, Coimbra, 2006,
pp. 645 ss — a qualificagéio do seguro de crédito como garantia pessoal (contra, JANUARIO
DA CostA GOMES, Asstngdo ..., p. 76 nt (291)), hé ainda gue referir 2 este propésito os
Decretos-Lei n.° 273/86, de 4 de Setembro e n.° 183/88, de 24 de Maio, o0s quais habilitam
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II1.2 As operacies a garantir

O recorte do universo das operagOes cuja realiza¢do pode ser asse-
gurada através da concessfio de garantias pessoais pelo Estado e pelas
restantes pessoas colectivas piblicas nfo sujeitas a autonomia patrimo-
nial ao abrigo da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro € feito pelo conjunto
das normas constantes dos seus artigos 6.%, 8.° ¢ 9.°. A este proposito,
cumpre em primeiro lugar, assinalar o alargamento deste mesmo uni-
verso, quando comparado com aquele que resultava do antigo regime
juridico do aval do Estado nomeadamente naquilo que concerne s moda-
lidades de operagGes financeiras que poderiam beneficiar da concessio

“de garantias pessoais pelo Estado: enquanto a Base II da Lei n.° 1/73

previa apenas a presta¢fio de aval a operagGes de financiamento, o que
era entendido como o conjunto das opera¢Bes pelas guais “uma entidade
concede a outra a utilizagio de determinadas quantias em dinheiro, quer
sob a forma de mutuo quer sob a de abertura de crédito™, de acordo com
o art. 6.° do diploma hodiernamente vigente, as garantias pessoais conce-
didas pelo Estado “destinam-se a assegurar a realizagfio de operagdes de
crédito ou de outras operagdes financeiras”. Passa assim, por exemplo,
a ser permitida ao Estado a prestagfio de contragarantias a garantias pres-
tadas 4s empresas pelas instituigtes de crédito. De seguida, a norma
constante do referido artigo delimita o conjunto das operacdes financei-
ras merecedoras de garantia do Estado consoante os beneficidrios daque-
las: estes devem ser entidades publicas, empresas nacionais ou outras
empresas que legalmente gozem de igualdade de tratamento.

A locugdo “entidades publicas” ndo oferece, 4 primeira vista, difi-
culdades, sendo sindnima de “pessoas colectivas piblicas”#2. Através da

o Estado a agir neste dominic como entidade seguradora; sobre a questéio, com grande
desenvolvimento, JorGe Costa Santos, Garantias ..., pp. 352 ss nt. (9) e 357-358.

40 ANTONIO PEDRO DE SA ALVES SAMEIRQ, Perspectiva das Instituigbes de Crédito, in
Regime Juridico das Garantias Pessoais do Estado, Lisboa, 1997, p. 80.

4 Em bom rigor, ao contrario do que a epigrafe deste artigo (“operagdes a garan-
tir”) indicia, nfio sfio as operagdes que sdo garantidas, mas sim o pagamento de uma letra
ou as obrigagdes decorrentes dos negdcios juridicos resultantes dessas operagdes.

4 Apesar da “aparente simplicidade” da classificagfio das pessoas colectivas em
pliblicas ou privadas, o critério que a ela deve presidir esta longe de ser consensual; Cfr.
Antonio Menezes CorDEIRO, Tratado de Direito Civil, UIIN, pp. 538 ss.
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referéncia as “empresas”, o legislador, nfio se embaragando com uma téc-
nica juridica precisa, demarca as operagdes susceptiveis de serem apoia-
das através da concessdo de uma garantia por referéncia a qualidades dos
bepeficidrios relativas & sua actuagiio na vida econdmica®: serd empresa
o “conjunto unitario de factores pessoais, materiais ¢ imateriais, agrega-
dos por referéncia a um sujeito juridico auténomo e ordenados com vista
3 prossecugfo continuada de determinado fim econémico™. Quanto s
operacdes de que os beneficidrios nfio sejam entidades piiblicas, acresce
o requisito de que as empresas sejam nacionais ou que legaimente gozem
de igualdade de tratamento face a estes. Releva aqui o principio de Direito
Comunitario da ndo-discrimina¢io em razo da nacionalidade (art. 12.°
CE): beneficidria das operagdes financeiras garantidas pode ser portanto
qualquer empresa nacional de um Estado Membro da Unifio Europeia.
Os requisitos estabelecidos pela Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro
para a concessio de garantias pessoais pelo Estado ndo se cingem apenas
aos referentes aos benefici4rios das operagGes. A norma constante do art.
8.° vem estabelecer como requisito o de que os projectos, para cujo finan-
ciamento as operagfes garantidas contribuemn, tenham um “manifesto
interesse para a economia nacional”®. Trata-se este, como & notdrio, de
um concejto com um elevadissimo grau de indeterminagio semaéntica,
que remete para valoracSes a efectuar 15elo intérprete-aplicador, nomea-

* damente, pelo Ministro das Finangas. Entre dois p6los de imposigdo ¢ de

proibigdo correspondentes & zona de certeza positiva e & zona de certeza
negativa do conceito “manifesto interesse para a economia nacional”,
o Ministro das Financas gozard de um poder discriciondrio no preen-
chimento do conceito; o art. 15.° n.° 2 prescreve a fundamentago “de

43 Sobre este conceito-quadro, cfr. AntéN0 Menezes CorpEIRe, Manual de Direito
Comercial, Coimbra, 2007, pp. 251 ss.

44 WoLrGANG FIKENTSCHER, Wirtschaftsrecht, Band I, Miinchen, 1983, p. 584. Cfr.
Tarnbém Antonio Menezes CorprRo, Direito da Economia, 1isboa, 1986, p. 234, Da
Responsabilidade Civil dos Administradores das Sociedades Comerciais, Lisboa, 1997,
p. 516, € Manual de Direito Comercial ..., pp. 251 ss. )

Os conceitos de entidade piblica e de empresa interseccionam-se: para o com-
provar basta Iembrar as entidades piblicas empresariais ou as entidades empresariais
locais. '

45 Tal como o faz, alids, o art. 1.° n.° 2, do qual consta que “a concessdo de garantias
pessoais [...] fundamenta-se em manifesto interesse para a economia nacional”.
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forma explicita, do conceito de «interesse para a economia nacional»
subjacente [...]”, sob pena de invalidade do acto®®.

Por sua vez, o art. 9.° vem estabelecer condigdes perante as quais o
Ministro das Finangas pode autorizar ou aprovar — consoante se trate de
garantia pessoal concedida pelo Estado ou por uma outra entidade piiblica
sujeita a regime do diploma em questiio — a concessdo da garantia. Para
que a concessfo da garantia possa ser autorizada ou aprovada, para além
do preenchimento dos requisitos acima mencionados, terdo de se verifi-
car os seguintes pressupostos, os quais se articulam cumulativamente:

a) O Estado deve ter participagio na empresa ou interesse no
empreendimento, projecto ou operagiio financeira que justifique
a concessfio da garantia. |

b) Existir um projecto concreto de investimento ou um estudo
especificado da operagéio a garantir, bem como uma programa-
¢do financeira rigorosa.

¢) Apresentar o beneficidrio da garantia caracterfsticas economicas,
financeiras e organizacionais que ofere¢am seguranca suficiente
para fazer face as responsabilidades que pretende assumir.

d) A concessdo de garantia se mostre imprescindivel para a reali-
zagio da operacfio de crédito ou financeira, designadamente por
inexisténcia ou insuficiéncia de outras garantias.

46 A doutrina administrativista maioritdria vé ainda a “margem de livre apreciacio™
(“Beurteilungsspielraum”) ¢ a discricionariedade (a “Rechtsfolgeermessen”) como fend-
menos qualitativamente diferentes. Contudo — como mostra MarTHiAs HERDEGEN, Beur-
teilungsspielrawm und Ermessen im strukturellen Vergleich, in Juristenzeitung (46/13),
1991, pp.747-751 — em ambas existe “uma concretizagio de normas aberfas” e vimna
“intervengdo [da Administragdo] traduzida numa ponderacio valorativa” — acrescente-se:
logo, volitiva—, pois, nos enunciados normativos com “conceitos indeterminados”, “onde
& norma, do ponto, de vista do estado do conhecimento clentifico, nfo sefa totalmente
apreensivel, ela deixa espago para uma actuagfio valorativa da Administragdo, ali onde
o conhecimento n#io seja j4 empiricamente certo”. HERDEGEN reconduz assim ambas as
fipuras a um conceito amplo de “liberdade de conformagfo administrativa” (“administra-
tiver Gestaltungsfreiheit”). Proximo, Davip Duarte, 4 Norma de legalidade ..., pp. 499
ss, fala de “discricionariedade proveniente das indefinigfies na determinagfio do Direito™.
Tsto, pelo menos, quanto aos “conceitos indeterminados de tipo normative”, como s80 os
referidos em texto: ¢ft,, entre tantos, KarL Encisch, Jriredugdo ao peénsamento juridico,
Lisboa, 2001, pp. 210 ss.
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E clara a continuidade face & Lei n.° 1/73.

Quanto aos requisitos contidos na alinea a), é de notar a sua pro-
ximidade com o estabelecido pelo art. 8.°. Alids esta disposigio é, face
ao disposto no art. 8.°, normativamente inécua®’. J4 a alinea b) — a tinica
que se apresenta como inovadora face ao regime anteriormente vigente

—, vem evitar a prestagfio de garantias em branco, as quais implicam para

0 Estado a assungfo de um risco indefinido, destinando-se ainda a pos-
sibilitar aos orgdos competentes a apropriada avaliagio da necessidade
¢ oportunidade da prestagfio da garantia. Manifestagiio de um vector de
imposi¢do da contengio dos riscos inerentes 4 concessdo de garantias
pessoais é também a norma constante da alinea c); esta, vem fazer com
que apenas sejam legalmente concedidas garantias relativamente as quais
as possibilidades de o Estado ser chamado ao cumprimento, aumentando
assim os niveis de despesa publica, sio baixas por o préprio beneficis-
rio da operagdo de crédito se apresentar como apto ao cumprimento das
obrigagdes que assume. Isto vale tanto para as garantias concedidas em
favor de sujeitos privados como de entes pablicos*®. De todo modo, o
direito comparado mostra que esta solu¢fo, como alids seria presumivel,

47 A norma constante do art. 9.° n.° | al. a) exige que (2) a empresa beneficidria
da operagdo seja participada pelo Estado, que (B) o Estado tenha interesse no empre-
endimento ou que (c) ¢ Estado lenha interesse na operagdo financeira, sendo que a
observancia dos requisitos constantes das alineas do art. 9.° n.° 1 se cumulam com os
restantes requisitos decorrentes de outras disposigtes do mesmo diploma, nomeadamente
do.art. 8. o qual exige, como foi visto, que o empreendimento financiado pela opera-
¢do garantida seja “de manifesto interesse para a economia nacional”, Assumindo que o
“manifesto interesse para a economia nacional” (art, 8.°) ¢ condigio suficiente do inte-
resse do Estado no empreendimento (art. 9.° n.” 1 al. a), segunda parte), duas situagdes
s#0 logicamente possiveis: ou o empreendimento em questio reveste “interesse para a
economia nacional” e entdo preenche um dos pressupostos, disjuntivamente articulados
entre 5i, da norma constante do art, 9.°n.° 1 al. a} — nomeadamente o pressuposto (b) —,
ou entfio o empreendimento em questdo ndo preenche o requisito do “interesse para a
economia nacional", e nesse caso, ainda que os pressupostos (@) ou (c) da referida norma
se encontrem preenchidos, o acto de autorizacfio do Ministro das Finangas incorrera no
vicio de violaggo de lei. '

8 Diferentemente do que resultava da Base I n.° 2 da Lei n.° 1/73: se sob uma
Constitui¢io que espelhava uma visio marcada pelo desfavor quante 2 iniciativa privada,
como era a Constitui¢io de 1933, essa distingfio se poderia justificar, o mesmo ja niio se
pode dizer no atinente a actual Constituigiio, onde essa premissa claramente ndo se verifica.
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esta longe de ser original*®*. O mesmo sucede, por fim, com a norma
constante da alinea d), a qual estabelece como requisito que a concesséo
da garantia seja imprescindivel & realizagéio da operagiio em questdo®’. E
sendo esta regra uma concretizagio do principio da proporcionalidade,
nomeadamente na sua vertente de necessidade, parece ser de entender
que as exigéncias de indispensabilidade da garantia para o atingir do
objectivo visado — ou seja, o fomento de empreendimentos de interesse
para a economia nacional, (art. 1.°n.° 2 e art. 8.°) —nfo se cingem ao an
da sua concessfo, manifestando-se também relativamente ao seu guan-
tum; como sintetiza Ricaarp FLESSA, “as fiangas e outras garantias apenas
podem ser concedidas, guando e na medida em que estas sejam necessa-
rias ao alcance do fim fomentado™!: dai que grande parte das garantias
pessoais prestadas pelo Estado sejam concedidas apenas quanto a uma
percentagem do montante da divida assumida pelo beneficidrio.

Para além da verificagfio de fodos estes requisitos estabelecidos
pelas alineas do seu n.’ 1, o art. 9.° reclama ainda a verificagio de uma

_das condigSes previstas no seu n.° 2. Todavia, dada a vastiddo de situa-

¢Bes subsumiveis 4 alinea d) (“concessdo de auxilio financeiro extraor-
dindrio”), a rigidez do art. 9.° n.° 2 acaba por ser aparente.

A discricionariedade conferida aos orgos do Estado ¢ de outras
pessoas colectivas piblicas competentes para a autorizagfo (ou aprova-
¢H0) e para a concessdo de garantias pessoais €, assim, desde logo limi-
tada pelas normas constantes dos artigos que se acabam de referir.

IV. As duas vertentes do regime juridico da concessfio de garantias

pessoais pelo Estado e outras entidades piiblicas — A “teoria dos
dois niveis”

A semelhanga do que a doutrina jus-financeira faz quando aborda
o regime da divida piblica principal — com o qual, o regime de concessdo

4 Veja-se Miriam LEisNeR, Staatsbiirgschafien ..., p. 32 e a legislagdo ai citada.

50 A doutrina alemd, refere-se — talvez com néo total correcgio do ponto de vista
técnico-juridico — & norma equivalente a esta no ordenamento juridico correspondente,
como “Subsidiaritdtsprinzip”, Cft. Ricuarp FLEssA, Biirgschaften ..., p. 54.

51 fdem... Ttalicos acrescentados.



172

Revista de Finangas Piblicas e Direito Fiscal

de garantias pessoais geradoras de divida pablica garantida, como é com-
preensivel, apresenta um claro paralelo —, perante o qual identifica uma
zona de regulagio da relagio juridica de empréstimo.e uma outra que
disciplina a tramitagfo procedimental tendente & formagfio da decisdio
dos competentes ¢rgdos administrativos quanto & pratica dos actos que
colocam o Estado como sujeito passivoe daquela relacio’?, também no
regime da concessfio de garantias pessoais pelo Estado sdo claramente

identificaveis estas duas zonas. Esta afirmagfio é alids frequente entre

a doutrina relativa a Lei n.° 1/73, cujo regime, no que a este ponto diz
respeito, nio apresenta significativas diferencgas com o hodiernamente
vigente®3,

A descrigio que acaba de ser feita remete evidentemente para a cha-

mada “teoria dos dois niveis” (“Zweistufentheorie”), claborada em ini-
cios da década de 1950’s por Hans-PETER IPSEN a propésito da atribuigio
de subvengdes pelo Estado aos particulares; ideia central desta teoria é
a de que na concessdo de subvengdes, assim ¢omo noutros processos
andlogos; a actuagiio da Administragio Piblica seria dividida ém dois
momentos, aos quais corresponderiam dois regimes juridicos diferencia-
dos: um procedimento administrativo tendente 4 pratica de um “Begriin-
dungsakf’, e portanto submetida a regras de Direito Publico, e outro no
qual a Administragéo celebraria um negécio juridico que concretizaria
aquele acto (“Erfiillungsgeschdft”), sendo que neste segundo nivel a
actuagio da Administragdo séria submetida apenas ao Direito Privado®.
Contudo, ainda que 0 modelo de Irsex seja de tentadora aplicagfio ac tema
da concessdo de garantias pessoais por pessoas colectivas publicas’, ha

52 Existe aqui portanto um paralelo com a disciplina dos empréstimos publicos, na
qual a doutrina reconhece pacificamente o regime do processo de emissfo dos emprésti-
mos e por outro o regime da relag#o juridica de empréstimo, vide ANTONIO BrAz TEIXEIRA,
Finangas Publicas e Direito Financeiro, Lisboa, 1990, pp. 321 ss e EDUARDO Paz FER-
REIRA, Da divida piiblica ..., pp. 135 ss.

53 Por todos, JorgE Costa Santos, O Aval ..., pp. 13 ss. e autores af citados.

5% Sobre a “teoria dos dois niveis”, veja-se StrvurLo Correla, Legalidade e Auto-
nomia Contratual nos Contratos Administrativos, Coimbra, 1987, pp. 390 nt, (99) e 502
nt. (329) e Maria Joio ESTORNINHO, 4 fuga para o Direito Privado, Coimbra, 1999, pp.
109 ss.

35 Fazendo expressa referéncia 3 teoria dos dois niveis, Miriam LEISNER, Staatsbiir-
gschaften ..., pp.29-30, CamiLLo von PALOMBING Staatsbiirgschaften ..., p. 89, MATHIAS
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que notar que essa recondugio peca por inexacta. A propria “Zweistu-
Jfentheorie” ¢ hoje vista pela doutrina administrativista como incapaz de
fornecer um modelo apto ao enquadramentro da actuagio da Adminis-
tragfio Pliblica com recurso a instrumentos tipicos do Direito Privado:
sobejamente apontadas sfo as dificuldades na delimitagfio daquilo que
deve pertencer a cada um dos degraus — com as decorrentes diferen-

. ¢as na vinculagfio dos orgéos da Administracfio —, a necessidade imposta

por este modelo de por vezes ficcionar a pratica actos administrativos
“implicitos”, como “veiculo de imputagdo de vinculag@es juridico-publi-
cas™® 4 actuacio da Administragio. no 4mbito do Direito Privado e a
desnecessidade daquela ficgio para evitar um “vacuo de protecgdo juri-

- dica” (“Rechisschutzvakuum™)*?, pois a actuagdo de direito privado da

Administragdo Piblica se subsume, por si 86, & generalidade das normas
de direito administrativo, como alids indica o art. 2.° n.° 5 CPA, Para

~ além do mais, 0 “desmembramento” (“Zerstickelung”)*® da actuacio da

Administragiio Publica na concessdo de garantias pessoais (assim como
noutras situag@es), sujeitando as normas de Direito Piblico o nivel pro-
cedimental e considerando por sua vez o plano das relagSes juridicas
criadas pela concessdo, sem mais, como um regime de Direito Privado
afigura-se como impreciso: vejam-se as normas constantes do art. 20.° da
Lei n.° 112/97 das quais resultam relagdes juridicas entre Estado e bene-
ficiario, nas quais aquele aparece numa posi¢io de autoridade. Assim, a

 teoria dos dois niveis — “mais fruto de uma pensamento pragmatico do

que de uma elaboragio dogmatica racional”’6?, nas palavras de BETHGE
— encontra-se ultrapassada pela moderna ciéncia do Direito Administra-
tivo. Niio é portanto conveniente nela basear a andlise do regime juri-
dico das garantias pessoais do Estado. Todavia, e independentemente do

HaBERSACK, Miinchener Kommentar, Band 5, Miinchen, 2004, p. 950, e JorGe CosTa
Santos, O Aval ..., pp. 14-15 e Garantias ..., pp. 366 ss.
i 56 HerpErT BETHGE, 4bschied von der Zweistufentheorte, in Juristische Rundschau,
1972, p. 141.
57 HerBerT BETHGE, Abschied ..., p. 142.
38 Cfr. MariA JoAo ESTORNINHO, 4 figa ..., pp. 167 58 e PauLo OTERo, Legalzdaa’e e

i Administragdo Publica, Coimbra, 2003, pp. 793 ss.

3 Dirk EHLERS, Verwaltung in Privatrechtsform, Betlin, 1984, p; 187,
0 HerperT BETHGE, Abschied ..., p. 144,
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mérito cientifico da “Zweistufentheorie” parece claro que a Lein.® 112/97
compreende “duas zonas ou vertentes, bem diferenciadas, quanto ao sen
objecto”®: a das normas que regulam o procedimento administrativo
tendente a formacio da decisfio quanto a concessfo de garartias pessoais
¢ a das que modelam as relagdes obrigacionais — geradas pela concesséio
de uma garantia, na sequéncia de uma decisio favordvel — entre garante
e devedor e credor das obrigagdes origindrias, pelo que é vantajoso expd-
las separadamente®?.

V. O procedimento administrativo de decisiio quanto 2 concessiio de
garantias pessoais

As normas que comp&em este primeiro “nivel” do regime juridico
das garantias pessoais do Estado reconduzem-se — pelo menos grosso

modo — ao capitulo IV da Lei n.° 112/97%3; estas vém disciplinar o proce- -

dimento administrativo tendente a concessfo de aval, estabelecendo para
este algumas especialidades relativamente ao regime geral constante do
CPA. Apenas essas, e ndo tudo aquilo quanto ao qual se aplique o regime
geral do CPA, serfio aqui abordadas. Note-se ainda que, o regime proce-
dimental que a Lei n.° 112/97 traga nfio ¢ em absoluto unitdrio, exigindo

o seu art, 3.° pontuais adaptagdes ao regime dela constante, quando o |

sujeito ao qual for requerida a concessdo da garantia se inserir na admi-
nistragfo estadual indirecta.

6! Jorae CosTa SaNTOS, O Aval ..., p. 14.

62 A sistematizagiio do texto que se segue é assim apenas motivada por comodidade
expositiva e nfio por consideragdes de ordem cientifica.

83 Pese embora a denominagio do capitulo IV (“Do processo de concessdio e exe-
cugfio das garantias pessoais™) ndo existe uma identificacio perfeita entre o conjunto de
normas constantes da Lei n.° 112/97 que regulam o procedimento administrativo tendente
4 concessdio de uma garantia pessoal pelo Estado e as normas constantes dos artigos que
se inserem neste capitulo. Veja-se, por exemplo,a norma constante do art. 18.°, a qual néo
diz respeito A tramitagfio procedimental, mas sim & extingfio — nomeadamente por cadu-
cidade - das obrigagtes assumidas pelo Estado através da concessio da garantia pessoal.
Diz portanto j4 respeito ao regime obrigacional, ao “segundo dos niveis”.

;
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V.1 Ainiciativa

Tal como qualquer outro, 0 procedimento administrativo de con-
cessfio de garantia pessoal pelo Estado tem o seu primeiro momento na
fase de iniciativa. Enquanto, de acordo com a regra geral do art. 54.°

- CPA os procedimentos administrativos se podem iniciar oficiosamente
- ou por iniciativa do particular, o art. 13.° da Lei n.° 112/97 vem esta-

belecer que no procedimento de concessdo de garantias pessoais pelo
Estado esta excluida a iniciativa pablica, apenas podendo o impulso
procedimental provir de pedido da entidade beneficidria da operagio
financeira. Diz o art. 13.° que o pedido deve ser dirigido ao Ministro

~ das Finangas: assim se compreende, uma vez que este é o orgio com-

petente para a autorizagiio — acto necessariamente prévio a concessdo
da garantia, competéncia do Director Geral do Tesouro. Contudo isto
vale apenas para os procedimentos destinados a formac&o da vontade do
Estado quanto 4 concesséo de garantias por este sujeito publico. Parece
ser esta um daqueles aspectos do regime perante os quais é preciso fazer
“as necessarias adaptagdes” (art. 3.°) quando se tratar de um procedi-
mento tendente & formagio da vontade de qualquer outro ente piiblico

- sujeito a este diploma. Nestes ltimos casos, é apenas exigida a aprova-

¢A0 — necessariamente posterior 4 concessfo — do Ministro das Financas
e ndo a sua autorizagio. Sende a iniciativa o acto juridico pelo qual se
inicia o procedimento administrativo este deve ser dirigido ao érgio

. que, de acordo com o regime legal, primeiro deve entrar em contacto

com o requerimento, tomando uma decis8o. Se no caso das garantias
pessoais concedidas pelo Estado esse drgio € o Ministro das Finangas
— como decorre do art. 13.° — no caso de o requerido garante potencial
ser uma outra pessoa colectiva publica, o requerimento deve ser dirigido
ao seu 6rgio competente.

O pedido de concessdo de garantia devera ser acompanhado dos
elementos enunciados no n.° 2 do art. 13.% cuja considera¢dio permite
aferir o risco que a eventual concessfio da garantia implica para a pes-
soa requerida, a conformidade do projecto financiado com o inferesse da
‘economia nacional, e a verificagio dos demais pressupostos de conces-
sfio da garantia. No caso de os elementos referidos no art. 13.°n.° 2 serem
insuficientes para a avaliac8o do risco da garantia a conceder, mais ele-
mentos instrutdrios poderfo ser solicitados (art. 13.° n.° 4).
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Por fim, ha que salientar que, quando a operagiio garantida seja
uma operacdio de crédito bancério, a elaboragfio dos elementos referidos
no art. 13.° n.° 2 serd feita.em conjunto pelo beneficidrio da garantia e
pela entidade bancéria (art. 13.° n.° 3), beneficiando-se assim da expe-
riéncia profissional da institui¢do de crédito na reunido dos elementos
necessarios. :

V.2. Instrucio e preparacdo da decisiio
a) O parecer do Ministro responsdvel pelo sector de actividade

O pedido que da inicio ao procedimento administrativo de concesséo
da garantia serd, de acordo com o art. 14.° da Lei n.° 112/97, “submetido
a parecer dos Ministros responsaveis pelo sector da actividade da enti-
dade beneficiaria”. Este parecer, no qual o Ministro s¢ pronuncia sobre
a inser¢io da operagfo a garantir na politica econdmica do Governc e a
apreciagéio do papel da empresa no conjunto do sector e sobre as medidas
de politica econémica previstas pelo Ministério, as quais tenham reflexos
sobre a situagiio da empresa, permitem ao érgdo competente para deci-
dir a verificagfio do pressuposto da concessfio referente a verificagéo de
um “manifesto interesse para a economia nactonal” (art. 8.°). Trata-se de
um parecer obrigatdrio, mas nfo vinculativo, o qual deve ser emitido no
prazo de 15 dias (art. 14.° n.° 2), sendo que o Ministro das Finangas nfo
pode dar seguimento ao procedimento sem o ter recebido. Ao contrério
do que sucede no art. 99.° n.° 3 CPA trata-se aqui de uma formalidade

- essencial. Embora nfio haja qualquer imposicfio legal neste sentido, a
pratica tem sido a de ouvir o parecer do Instituto de Gestfio do Crédito
Publico quanto as condigGes das operagGes financeiras para cuja viabili-
dade ¢ requerida a concessfio da garantia (art. 6.°n.° 1 al. m) Decreto-Lei
n.° 160/96 de 4 de Setembro, alterado pelos Decretos-Leis 28/98 de 11 de
Fevereiro, 2/99 de 4 de Janeiro e 455/99 de 5 de Novembro). O resultado
deste parecer nfio ¢ vinculativo.
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b} A intervengdo do Ministro das Finangas; a autorizacdo ministe-
rial as garantias concedidas pelo Estado pessoa-colectiva

O art. 15.° impBe a intervengfio do Ministro das Finangas, por des-
pacho, no procedimento de concesséio de garantia pessoal. Também aqui
h& que estabelecer uma distingio consoante o sujeito piblico requerido,
sendo que a interven¢#o ministerial aparecerd de modo ¢ em momento

‘diferente consoante o sujeito requerido seja o Estado ou outra pessoa

colectiva puiblica sujeita & disciplina da Lei n.° 112/97. Enguanto para 08
primeiros destes casos o art. 15.°n.° 1 exige a autorizagdo do Ministro das
Finangas, o art. 3.° estatui in fine que a “concessfio de garantias a favor de
terceiros por patte dos fundos e servigos auténomos e dos institutos plibli-
c0s [...] s6 serd valida mediante despacho de aprovagdo do Ministro das
Finangas [...]”. N&o deve isto provocar hesitagfo na interpretagio do texto
legal. Autorizagfio e aprovagfio sfo actos administrativos com contetidos
diferentes e praticados em momentos procedimentais diferentes: enquanto
a autorizagio é um acto primdrio permissive®®, necessariamente prévio 4
pratica do acto cuja pratica é autorizada, a aprovagio é um acto sobre um
acto — sobre 0 acto aprovado — , ou seja, mum acto secunddrio, o qual pres-
supde a prévia existéncia de um acto a aprovar. Assim, uma vez que ape-
nas nas situag@es em que a intervencfo do Minisiro das Finangas se traduz
na pratica de um acto de autorizago aquela é prévia a decisfo final, apenas
essas serdo abordadas neste momento; voltar-se-4 contudo mais 4 frente
— mum mormento sistematicamente mais adequado — a tocar na questio

_da intervencéio do Ministro das Finangas nos procedimentos administrati-

vos tendentes & concess&o de uma garantia pessoal por institutos publicos.

Como acaba de ser mencionado, o art. 15.° sujeita a concessio da
garantia pelo Director-Geral do Tesouro (art. 17.°) a autorizagiio pelo
Ministro das Finangas. Trata-se aqui de um acto primario permissivo,
“mediante o qual um drgdo da Administracdo permite a alguém o exer-
cicio [...] de uma competéncia preexistente”: a competéncia do direc-
tor-geral do Tesouro & atribuida pela lei e nfio pelo acto de autorizacfo,
contudo o exercicio dessa competéncia estd condicionado pela necessi-

 Diogo FRrEITAS DO AMARAL, Curso ..., IT, p. 256.
6 Idem...
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" dade de obter a autoriza¢fo. E aqui, ao contrario do que se verd no ponto

seguinte, entre 0 Ministro das Finangas e o Director-Geral do Tesouro,
existe uma relagfio de hierarquia. )

Por estas razdes, se 0 Director-Geral do Tesouro exercer a sua com-
peténcia de concessdo de garantias pessoais sem a autorizagfio do Minis-
tro das Finangas prevista no art. 15.°, o0 acto serd contrario ao Direito e
portanto invalido. .

O despacho pelo qual o Ministro conceda a autorizagio em questéo
devera ser claramente fundamentado quanto aos motivos de facto ¢ de
direito que levaram & sua concessdo, exigindo-se que o Ministro justifi-
que o conceito de “interesse para a economia nacional” que orientou a
sua decisdo (art. 15.° n.° 2). O mesmo valerd naturalmente para aqueles
casos em que 0 despacho seja de indeferimento, casos em que devem
ser notificados ao sujeito solicitante (art. 15.° n.° 3). Ao despacho que
conceda a autorizagio para a concessio da garantia pessoal ao Director-
Geral do Tesouro deve ser anexada a minuta do contrato do qual emerge

" a obrigagfio a garantir, o plano de reembolso do capital minutado e do
pagamento dos juros, assim como outros elementos com relevéncia para

o procedimento referidos no art. 16.° n.°2, in fire.

V.3. A fase de deciséio

A decisfio quanto 4 concessiio da garantia pessoal pelo Estado é, de
acordo com o art. 17.°, da competéncia do Director-Geral do Tesouro.
Quanto & concessdo de garantias pessoais pelos restantes sujeitos por ela
abrangidos,aLein.® 112/97, de 16 de Setembro néo contém, como de resto

seria expectdvel, qualquer norma de competéncia em sentido proprio. As.

normas que habilitem determinados 6rgfos a prética de actos que tenham
como efeito aresponsabilizagio do patriménio da pessoa colectiva pliblica
a que pertencem pelo pagamento de dividas de terceiros {cumulativa-
mente ao préprio patriménio destes) deverio encontrar-se nouiros diplo-
mas, nomeadamente nos estatntos de cada pessoa colectiva; apenas, como
é Gbvio, aquelas pessoas colectivas a cujo um Orgéo das quais seja atri-
buida uma semelhante competéncia poderfo conceder garantias pessoais.

Trata-se este naturalmente — e relembre-se que o acto de autoriza-
¢do € um acto permissivo € ndo impositivo — de um poder discricionario:
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assim serd pelo menos no dominio material da norma de competéncia
que nfo seja interseccionado por normas de conduta proibitivas ou impo- -
sitivas. Entre estas destacam-se naturalmente as j4 abordadas’® normas
contidas na propria Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, que vém delimitar
as operagdes susceptiveis de serem garantidas pelo Estado, as quais, ao
proibirem a concessfio de garantias pessoais que nio reunam determina-
das caracteristicas, restringem obviamente o espago de discricionarie-
dade da decisio do Director-Geral do Tesouro.

Para além destas normas, o art. 1.° n.° 2 estatui que a concessdo de
garantias pessoais pelo Estado faz-se “com respeito pelo principio da
igualdade [e] pelas regras de concorréncia nacionais e comunitdrias”,
consagrando assim uma proposta que j4 havia sido feita a propésito do
regime juridico do controlo das subvengdes®’. Importante é contudo real-
¢ar que o respeito por estas normas se imporia, como € natural, mesmo
na auséncia deste enunciado, uma vez que as situagdes de concessdo
de garantia se subsumem as previsdes normativas quer do principio da
igualdade, quer das regras constantes do art. 13.° da Lei n.° 18/2003 de
11 de Junho e do art. 87.° CE.

O principio da igualdade estatni, como € lugar comum dizer, “o
igual tratamento daquilo que € igual e o desigual tratamento daquilo que é
desigual”, o que aqui significa uma imposigéo prima facie de que pedidos
“iguais” de concessfio de garantias tenham uma resposta no mesmo sen-
tido. Contudo, sendo que nfo existem duas situagdes idénticas em todas
as suas propriedades, “é obvio que o principio da igualdade ndo requer
uma igualdade de todas as propriedades naturais e de todas as condigdes
fActicas”® para a imposigdo do tratamento igual de duas situagGes: assim,
o principio da igualdade imp&e apenas uma “igualdade criterial relativa
a igualdades de facto parciais”®, sendo portanto necessario determinar
critérios de comparagdo — ou de valoracdo (“Bewertungskriterium”, na

- 86 Supra pp. 163 ss.
7 Epuarno Paz Ferrera, Controlo das subvengdes financeiras e dos beneficios
fiscais ..., p. 8L.
68 Roperr ALEXY, Theorie der Grundrechte, Frankfurt am Main, 1996, p. 360.
8 Rosert ALEXY, Theorie der Grundrechte..., . 363. No mesmo sentide GoMes
CanotiLHo, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, Coimbra, 2002, pp. 426-427
¢ Davip DUARTE, A norma de legalidade..., pp. 641 ss.
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terminologia de ALExY) — adequados, tendo em conta o tratamento relati-
vamente ao qual a igualdade se afere. Os termini comparationis parecem
ser aqui o grau de necessidade da concessfio da garantia para a obtencio
do financiamento pelo beneficiario requerente, o nivel de risco implicado
pela concessdo da garantia pessoal (a solvéncia moral e patrimonial do
requerente) € o beneficio para a economia nacional do empreendimento
para cujo financiamento a garantia é requerida, tendo em conta a politica
econdémica do Governo. Concedendo o Director-Geral uma garantia a
uma operacgiio com determinadas propriedades, autovincula-se a decidir
favoravelmente quando confrontado com pedidos subsequentes de con-
cesso de garantia com semelhantes propriedades. Contudo, dada a natu-
reza principiologica da norma de igualdade, esta autovinculagio dé-se
apenas prima facie, podendo ser contrabalangada por principios de sinal
contririo. Daqui resulta portanto que a auto-vinculagio da Administra-
¢do por estatuicio do principio da igualdade — e consequente restrigéio do
ambito de discricionariedade dos drgéos competentes para a concessio
das garantias -~ n3o ocorrerd “come what may”’°, e muito menos opera
ad aeternum, apenas produzindo efeitos “enquanto nio surgir nenhuma
razio suficiente para o tratamento desigual das situagGes de facto sujeitas
a aprecia¢do™ 1.

Oart. 1.°n°2daLein. 112/97 de 16 de Setembro exige ainda que
a concessdo de garantias pessoais pelos Estados € por outras entidades
publicas sujeitas ao seu regime se faga “com respeito [...] pelas regras de
concorréncia nacionais e comunitérias”. A questfio das regras comunita-
rias ja foi acima abordada, pelo que neste momento apenas se tratara das
questdes relativas ao direito nacional da concorréncia, nomeadamente a
Lei n.° 18/2003; contudo, sendo o regime dos auxilios de Estado mani-
festamente semelhante ao constante do direito comunitario™ apenas farei
uma breve referéncia a este regime. O art. 13.° da Lei n.® 18/2003 vem

70 RonaLp Dworkin, The Model of Rules 1, in Taking Rights Seriously, London,
1977, p. 35.

T Wavter Scumiot, Die Gleichheiisbindung an Verwa!tungsvorschnﬁen, in Jurls-
tiche Schulung, 1971, p. 184.

72 Realgando que a estrutura do regime juridico da concorréncia cont1do naLein®
18/2003 “corresponde, uma vez mais, no essencial 3 do Direito Comunitdrio”, ANTONIO
CARLOS DOS SANTOS ef alli, Direlto ..., p. 328.
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estabelecer no seu n.® 1 que “os auxilios a empresas concedidos por um

- BEstado ou qualquer outro ente piblico ndo devem restringir ou afectar

de forma significativa a concorréncia no todo ou em parte do mercado”.
Trata-se aqui, portanto, de uma norma de conduta de valor hierdrquico
legal ¢ sentido dedntico de proibigdo, cuja violagdo por qualquer acto
praticado pela Administragfo terd como natural consequéncia a invali-
dade deste (art. 124.° CPA ou art. 294.° CC, consoante se trata de acto
administrativo ou negécio juridico de direito privado). A concessfio de
garantias € também aqui vista como um auxilio e susceptivel de afectar
a concorréncia uma vez que coloca um sujeito — cujo cumprimento de
uma obrigac#o contraida perante um potencial co-contratante serd garan-
tido pelo Estado - numa situagio de vantagem sobre outros, em relagio
a0s quais o potencial co-contratante nfio tem nenhuma garantia especial,
implicando por conseguinte, um falseamento da livre interacgfo das for-
¢as do mercado.

Para além do que acaba de ser dito, € evidente que nem s6 as nor-
mas que se retiram da propria Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro sdo
susceptiveis de constituir limites & discricionariedade dos orgdos das
pessoas colectivas piblicas a ela sujeitos na concesséo de garantias pes-
soais. RicHARD FLESsA refere a este propdsito o principio da liberdade
de imprensa (retirado, na Constituicio alemd, do Art. 5, par. 1, segunda
parte™, o qual encontra um preceito equivalente art. 38.° CRP): segundo o
autor, este principio vem apertar os limites da discricionariedade na con-
cessdo de todas as ajudas financeiras a empresas de comunicago social,

* pois “uma imprensa independente, livre de influéncias estatais pressupde

também a sua independéncia econdmica face ao Estado”™, apenas sendo
portanto admissivel a concessfo de garantias pessoais a estes sujeitos
quando isso contribua para “obter uma efectiva liberdade de imprensa e
para evitar uma monopolizagio das opinides através do apoio a pequenas
e médias empresas de comunicagfio social””>, Andloga a esta € a argu-

3 “Jeder hat das Recht, seine Meinung in Wort, Schrift und Bild frei zu dufem und
zu verbreiten und sich aus allgemein zugénglichen Quellen ungehindert zu unterrichten.
Die Pressefreiheit und die Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk und Film wer-
den gewdhrleistet. Eine Zensur findet nicht statt.” '

" Ricuarp FLessa, Biirgschafien ..., p. 36.

5 Idem.



182

Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal

mentagdo que se encontra no Parecer do Conselho Consultivo da Procu-

radoria Geral da Reptiblica de 8 de Maio de 199776, o qual na apreciagiio

da legalidade do Despacho n.® 112/97-XVIII de 7 de Margo de 1997 do
Ministro das Finangas, vem invocar o art. 55.°n.° 4 CRP, relativo 3 liber-
dade sindical — e também ao arf. 6.° n.° 2 do Decreto-Lei n.° 215-B/75 de
30 de Abril — para vir a concluir pela ilegalidade do despacho apreciado,
o qual autorizava a concessio de garantia pessoal s obrigages assu-
midas pela UGT no dmbito dé um contrato de financiamento bancério.
Em parecer contrario a0 mencionado parecer do Conselho Consultivo da
Procuradoria Geral da Reptiblica, Ebuarpo Paz FERREIRA vem defender
que “no que respeita ao financiamento das associagGes sindicais pelo
Estado, 0 que serd necessério garantir ¢ que o funcionamento nfio esteja
associado a qualquer forma de controlo ou favorecimento de uma asso-
ciagdo sindical em detrimento de outras, ¢ que ndo implique a sujeigdo
prética da ac¢fo sindical a directivas transmitidas pelo poder politico™”’
e defendendo até — num sentido que parece proximo 2 ressalva feita por
FLESsA a propdsito da admissibilidade pontual da concesséio de ajudas
financeiras a empresas de comunicagfo social — que “a circunstincia
de se incluirem, entre as tarefas fundamentais do Estado (artigo 9.° da
Constituigdo), a de garantir os direitos ¢ liberdades fundamentais, entre
os quais figura a liberdade sindical, pode levar mesmo a entender que o
Estado, em determinadas circunstincias, deva assegurar o financiamento
dessas organizagOes”’®, nomeadamente naqueles casos em que “a exis-

téncia de sindicatos ou a possibilidade da sua actuagiio com um minimo -
de efectividade seja seriamente posta em causa pela auséncia de meios -

financeiros™™. Assim, parece ser admissivel que em determinadas cir-
cunstincias estes principios — como alis, qualquer principio constitucio-
nal que no caso concreto se apresente como conflituante com a permissio
de concesséo de garantias pessoais contida no art. 17.° da Lei n.® 112/97,
de 16 de Setembro — venham estabelecer limites & discricionariedade dos
orgidos competentes para o efeito.

7 Disponivel online em hitp://www.dgsi.pt.

77 Epuarpo Paz Ferreira, O Aval ..., pp. 10231024,
% Epuaroo Paz FERREIRA, O Aval ...,p. 1023.

7 Idem.

183
Artigos

De resto, em tudo o que néo for proibido ou imposto por ouiras nor-
'mas juridicas, serfio consideragfes de mérito e de oportunidade a deter-
‘minar a concessio ou nfio da garantia pessoal por parte do Estado e de

‘putros sujeitos publicas submetidos ao regime da Lei n.° 112/97, de 16

'de’Setembrod?.

V4. A fase complementar; a aprova¢io do Ministro das Financas dos
© - actos de concessio de garantias pessoais praticados pelas entida-
- des referidas no art. 3.°

Como salienta FREITAS DO AMARAL, 0 procedimento administrativo
‘nfio termina, muitas das vezes, com a deciséo do érgdo competente: & fase
‘da decisdo segue-se a fase complementar, na qual “sdo praticados cer-
tos actos e formalidades posteriores & deciséio final do procedimento”™®!.

" E o caso do procedimento administrativo destinado a decisdo do Director

"Geral — ou do érgdo competente do instituto pablico requerido —quanto a
concessio da garantia. Para além da notificagio das decisdes aos interes-
sados® e da sujeicfio dos actos ao visto do Tribunal de Contas®?, € aqui

80 Salientando — face ao direito alemfio — a amplitude da discricionariedade no acto
de concess#io das garantias, RICHARD FLEssa, Birgschaften ..., p. 35.

8 Dioco FrE(TAS DO AMARAL, Curso ..., IT, pp. 325-326.

82 De acordo com o art, 15.°n.° 3 as decisdes negativas do Ministro das Finangas
quanto 4 prética do acto de autorizagfio devem ser notificadas aos solicitantes. Também
o art. 17.° .° 4 impde que “o acfo de concessdo de garantia deve ser comunicado por
escrito pela Direcgdo-Geral do Tesouro & entidade beneficidria e ao credor”.

8 Tempos houve em que a concessfio de garantias pessoais pelo Estado se encon-
trava em parte subtralda 4 fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas: apenas se o “aval”
constasse de contrato auténomo este seria sujeito a visto prévio, o que levou a criticas
de iure condendo por parte de alguma doutrina (CR. Epuarno Paz FERREIRA, Da divida
publica ..., p. 239). Hoje esta situago j& nfo se verifica: O art. 6.°n.° 1 al. ¢} atribui ao
Tribunal de Contas competéncia para “fiscalizar previamente a legalidade e o cabimento
orcamental dos actos e contratos de gualguer natureza que sejam geradores de despesa
ou presentativos de guaisquer encargos e responsabilidades, directos ou indirectos™, o
que parece abranger a concessdo de garantias pessoais por parte do Estado & dos insti-
tutos piblicos (art, 2.2 n.° 1 ex vi art. 5.°n.° 1 b) da Lei do Tribunal de Contas — da Lei
n.° 98/97, alterada pela Lei n. 48/2006). Assim, o Tribunal de Contas deveré procedera
um controlo da legalidade administrativa e financeira (art. 44.° n.° 1 & n.° 2) e'do respeito
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que se enquadra a pratica do acto de aprovacio do Ministro das Financas
dos actos de orgfos dé institutos piblicos que decidem favoravelmente
quanto a concessdo de garantias.

Por estatui¢io da norma constante do art. 3.°, a concess#o de garan-
tias pessoais por parte dos fundos e servicos auténomos e institutos
pliblicos est4 sujeita a despacho de aprovagio do Ministro das Finangas,
Estamos aqui perante um tipico exercicio do poder de tutela administra-
tiva, ou seja, perante um poder “de intervengfo de uma pessoa colectiva
[0 Estado] na gestio de outra pessoa colectiva [o instituto plblico], a
fim de assegurar a legalidade ou o mérito da sua actuagdo™®, nomeada-
mente, seguindo FREITAS DO AMARAL na sua distingfio de modalidades de
exercicio dos poderes tutelares, de futela integrativa. A aprovagio sera,
portanto, um acto pelo qual o Ministro das Finangas exprime a sua con-
cordancia® com a decisdo tomada pelo érgio de outra pessoa colectiva
publica. Enquanto o acto de autorizagfo, referido no ponto anterior, tem
como objecto o exercicio de uma competéncia por um drgdo, o acto de
aprovacfo tem como objecto outro acto administrativo, o acto aprovado,
sendo que este ndo pode produzir efeitos juridicos sem a pratica daquele.
Esta ¢, alids, a grande diferenca entre o regime da concesséo de garan-
tias pelo Estado ¢ por outras pessoas colectivas piblicas que se insiram
no Ambito de aplicagdo da Lei n.° 112/97: enquanto a intervengdo do

pelos limites fixados anualmente pela Assembleia da Repiblica referidos no art. 161.°al.
h) CRP. Poder-se-ia questionar se face ao art. 83.° LTContas, so susceptiveis de decla-
ragfio de conformidade os actos ou contratos pelos quais se concedem parantias pessoais:
deste artigo consta, no seu n.° 2, que “séo passiveis de declaragio de conformidade as
obrigages gerais da divida fundada e os contratos e outros instrumentos de que resulte
divida piiblica”. O enunciado referido niio distingue entre divida piblica principal ¢
divida piiblica garantida, parecendo ser de responder afirmativamente 4 questiio de saber
se aqui se subsumem os actos geradores de divida piiblica garantida. Alids, mesmo que se
ndo considerasse que 0s actos pelos quais siio concedidas garantias pessoais pelo Estado
on por institutos piblicos se subsumem ao art. 83.°n.° 2 da Lei do Tribunal de Contas,
parece-me inelutdvel afirmar que “as razdes justificativas da repulamentaggo” do art. 83.°
1n.° 2 procedem relativamente aqueles, pelo que se deveria aplicar a mesma norma por
analogia. Ndo havendo visto, o Estado ou Instituto Pablico néo podera ser chamado a
responder nos termos da garantia (art. 45.° da Lei do Tribunal de Contas).

8 DioGo FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, I, Coimbra, 2005,
p. 701. .

8 Dioco FREMAS DO AMARAL, Curso ..., 1L, p. 266.
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Ministro das Finangas — através da prética de um acto de autorizagio — é
no primeiro caso condigdo de validade, do acto no qual termina o pro-
cedimento administrativo conducente 4 formacio da vontade estadual de
concessdo ‘de uma garantia pessoal, no segundo caso, a intervengfio do
Ministro das Finangas - através de um acto.de aprovagio — € mera con-
digdo de eficdcia®, consubstanciando, portanto, uma situagdio de efica-
cia diferida do acto previamente praticado pelo Director-Geral. Note-se
ainda que, desempenhando o acto de aprovacdo a fungfo de sucedidneo
da autorizagfo concedida pelo Ministro das Finangas naqueles casos em
a-pessoa colectiva plblica a quem a garantia é requerida é o Estado,
todas aquelas normas que se aplicam a este acto primdrio, aplicam-se
igualmente ao despacho de autorizagfo. Ou seja, para além das normas
que estabelecem requisitos da concessio de garantias (arts. 6.°, 8.°e 9.9,
aplicam-se — ex vi art. 3.° —aqui os arts. 15.° e 16.°, como aliss, as corres-
pondentes epigrafes indicam.

No enunciado do art. 3.° 1é-se que a concessdo de garantias pessoais
por institutos publicos “sé serd vdlide mediante despacho de aprovagfo
do Ministro das Finangas™. Ndo deve isto provocar equivocos: o con-
ceito de validade aqui usado — enquanto conceito juridico-positivo — néo
corresponde efectivamente ao conceito técnico-juridico de “validade™.
Quando, ao falar dos desvalores dos actos juridicos se fala de “invali-
dade” faz-se referéncia a uma determinada relagio entre actos juridicos
lato sensu e naturalmente néo ha nenhuma necessaria correspondéncia
enfre esse significado e o significado que ¢ atribuido & mesma palavra
quando usada num determinado enunciado normativo®’. Numa palavra,

¥ A prética de um acto que depois nfio vem a ser aprovado € portanto completa-
mente licita, por oposiciio 4 pratica de um acto nfio autorizado: isto terd ébvias conse-
quéncias, por exemplo, a nivel disciplinar. Para além do mais, #o regime geral, enquanto
o acto ao qual falta autorizagfo € anuldvel (art. 135° CPA), o acto ao que falta a aprovagho
¢ perfeitamente conforme ao Direito, nfo estando contudo em condigBes de produzir
efeitos. Assim, enquanto o acto que carece de autorizagfio, embora sendo invélido, é
apto a produzir (precariamente) efeitos juridicos, tornando-se inimpugnavel decorrido o
respectivo prazo legal (arts. 136° ¢ 141° CPA), o acto carecido de aprovagio ndo € apto 4
produgéio de qualquer efeito juridico: iste ndo se verifica todavia no &mbito do diploma
em questdo devido ac art. 2°n.° 1.

¥ BuceN BucHer, Das subjektive Recht als Normseizungsbefugnis, Tlibingen,
1965, p. 1-3.
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ndo ¢ por o legislador usar as palavras “[...] e s6 serd valida mediante
despacho de aprovagio do Ministro das Finangas [...]”, que na tipologia
dos desvalores dos actos juridicos o acto de concessfo de uma garantia
pessoal por um instituto piiblico nfio aprovado pelo Ministro das Finan-
cas sera inserido no grupo dos actos invalidos.

Como diz Riccarbo GuastiNi, “The core of the juristic uses of
winvalidy can be captured as follows: Whithin a legal system a rule is
said to be invalid each and every time either (a) it was not produced in
accordance with the meta-rules which govern the productions of rules
in the system, or (b) it is inconsistent with a «superiory (higher-ranked)
rule belonging to the same system’™®, sendo patente que nenhuma das
sttuagdes referidas se verifica no caso do acto de concessfio ndo aprovado
pelo Ministro das Finangas; o conceito (o conceito técnico-juridico, leia-
se) pressupde uma desconformidade com um acto juridico (lato sensu,
ou seja, compreendem-se aqui também actos normativos) de hierarquia
superior, e é certo que essa aqui ndo se verifica. '

I todavia certo que o contetido normativo do art. 3.° € o de nfio
permitir a produgfio de efeitos — ou seja, a vinculagio obrigacional da
pessoa colectiva menor — ao acto de concessdo de garantia nfo apro-
vado pelo Ministro: tratar-se-4 aqui portanto de ireficdcia — a prética do
acto de aprovagdo nfio tem a ver com “a observincia de todas as normas
— formais e substanciais que disciplinam a sua criagfio e circunscrevem

Tal como, recorrendo ao préprio exemplo de Bucher, o conceito de “direito {sub-
jectivo)” adoptado pela doutrina (portanto, o conceito técnico-juridico) nfo coincide
necessariamente com o significado que se atribui 3 palavea “direito” na interpretacio do
art. 2 ZGB (equivalente ao art. 334.° CC) ou do §823 BGB (equivalénte ao art. 483.° CC)
— isto ¢, com os diversos conceitos juridico-positivos de “direito”. Nestas situagBes, tra-
tar-se-4 de determinar o significado normativoe do enunciado de que consta a palavra atra-
vés de recurso. &s regras gerais de.interpretagdo, enquanto naquele se trata de descobrir a
“normative Struktur des Sachverhalts”. Cft. EUGEN BUCHER, Das subjektive ..., p. 2.

8 Riccarno GuasTing fnvalidity, in Ratio Juris (7), Oxford, 1994, pp. 212 55, O

autor usa um conceito amplo de invalidade, englobando neste a inexisténcia (Riccarbo
Guastiny, Invalidity ..., pp. 222-223). Escusado serd dizer que apesar de se falar aqui da
producgo de regras, o mesmo valé para a produgfio de actos (performativos) nfo-norma-
tivos.
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contetido possivel [do acto]™®, sendo antes algo “dependente de ciruns-
tAncias extrinsecas” a este®.

{4 conclusdo deste artigo serd publicada no préximo miimero)

8 Riccarpo GUASTINY, Teoria e Dogmatica delle Fonti, Milano, 1998, pp.131-132.

% Cfr. MARCELO REBELO DE SousA/ANDRE SALGADO DE Matos, Direito Administra-
tivo Geral, 111, Lisboa, 2007, p. 39, delimitando deste modo a eficicia da validade, a qual
consistiria numa “aptidéo intrinseca para a produgdo de efeitos”,



