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NOTA PREVIA

O texto que ora se publica corresponde, no essencial, 3 dissertacio
do mestrado em Direito, na 4rea de especializagio de Direito Adminis-
trativo, que apresentei na Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra e cujas provas piblicas tiveram lugar no passado dia 12
de Julho de 2010, perante um jiri composto pelos Senhores Dr. Lic-
nio Lopes (orientador), Dr. Bernardo Azevedo e Dr. Anténio Malheiro
de Magalhies.

As alteragBes feitas A versdo deste texto que foi objecto da discus-
sdo publica foram apenas de pormenor pois, como se ver4 ¢ apesar do
titulo ambicioso, este texto ndo pretende — longe disso — ser a tiltima
palavra sobre os temas aqui tratados e, por isso, acaso se empreendesse
uma revisdo mais extensa, a publicagdo que agora se faz ficaria irreme-
diavelmente adiada e, por via disso, incumprido o dever académico de
levar o texto a publicagio.

No momento de dar a estampa este trabalho, agradeco, em especial,
a0 Dr. Licfnio Lopes — que teve a amabilidade de aceitar orientar a
minha investigagdo —, ao Dr. Luis Canto Moniz, a0 Dr. Rodrigo
Esteves de Oliveira, & Dra. Joana Correia Miranda e 2 Dra. Marlene
Sennewald; a todos devo uma amizade inestim4vel e horas de paciéncia
comigo (umas vezes s6 comigo, outras — algumas — com este texto).
Para além destes amigos e outros, lembro — porque nio haveria pala-
vras para agradecer — os meus Pais e o meu irmio, Nuno.
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INTRODUCAO

O ponto de partida para a nossa andlise é a nova percepgio da
Administragao Piblica, um entendimento moderno e mais feminino
de uma Administragio que ultrapassou a necessidade de se afirmar
autoritariamente, diversificando as formas do agir administrativo,
nomeadamente, com o crescente recurso i contratualizagio, ao pacto
como alternativa 4 estatuigio. Ultrapassou a necessidade constante de
afirmacio autoritiria mas nio prescindiu dos seus poderes piiblicos,
pois a prossecugdo do interesse publico exige que, ainda que contratua-
lize em vez de ditar um comando, nio perca a administratividade da
sua actuagio: a quadratura deste circulo é o que permite a emancipagio
(e o recurso crescente) 4 figura do contrato administrativo.

Estabelecidos estes pressupostos, poderemos dar o passo seguinte:
centrar a nossa atengio numa das leis mais relevantes na 4rea do Direito
Piblico, o Cédigo dos Contratos Publicos que, adentro o abordado
movimento de contratualizagio, respondeu as necessidades de estabe-
lecer um regime juridico substantivo do contrato administrativo, indo,
dessa forma, para além do que as Directivas comunitdrias, de pendor
marcadamente pré-contratual, exigiam.

Enquadrados, sumariamente, nesta ambiéncia contratualista, che-
garemos, entio, ao cerne da nossa investigagio com a andlise do con-
trato administrativo no Cédigo dos Contratos Publicos e, impressiva-
mente, comegaremos ndo-pelo contrato administrativo, mas pelo
contrato piblico e, sé depois de esclarecido este conceito, focaremos a
nossa atengio nos “contratos publicos que revestem a natureza de contrato
administrativo” cujo regime substantivo ¢ fixado na Parte III do Cédigo
dos Contratos Piblicos procurando consolidar a nogdo de contrato

Coimbra Editora®



10 Os Poderes do Contraente Piblico no Cédigo dos Contratos Piiblicos

administrativo que determina o 4mbito de delimitagdo daquela parte
do Cédigo. _

A fixacio de um regime substantivo do contrato administrativo é
um marco na discussio sobre a autonomia daquele contrato pois, com -
aquele regime, a autonomia substantiva do contrato administrativo vé-se
decisivamente reforcada, como veremos, de tal forma que discutiremos
a amplitude da reemergéncia do contrato administrativo no 4mbito da
actividade administrativa contratual para que se possa determinar qual
o espago efectivo do contrato administrativo naquele 4mbito.

Depois de verificarmos, num corte externo, a situagio actual do
contrato administrativo e do seu regime substantivo, trataremos de
entrar, precisamente, no regime substantivo e circunscrever o nosso
objecto aos poderes que sio reservados ao contraente piiblico na con-
formacio da relagio contratual e que correspondem 2 ldgica da fungio
presente neste modo de actuagdo pactuado da Administragdo e, bem
assim, os poderes que assistem ao co-contratante da Administragdo.

Vistos os poderes, restard indagar quanto ao modo do seu exercicio,
¢ dizer, qual a natureza jurfdica da actuagio do contraente piiblico na
conformagcio da relagdo contratual e, desta forma, chegaremos a dis-
cussio doutrinal sobre o “acto administrativo contratual” e o modo
como o Cédigo dos Contratos Piiblicos o resolveu do ponto de vista
legislativo e como, dessa forma, foi considerada a autotutela declarativa
da Administracio neste domfnio contratual, bem como, o regime que
os actos administrativos contratuais ficam sujeitos.

Ao cumprir com este plano de exposigdo teremos, com a presente
dissertacdo, um subsidio para a compreensdo do regime substantivo do
contrato administrativo no Cédigo dos Contratos Piiblicos, nomeada-
mente — e € relevante que seja nomeado pois dd o tftulo a esta disser-
tagio —, os poderes do contraente piiblico. Com esta andlise, faremos
a viagem do contrato ao acto administrativo, dado que, o regime dos
poderes do contraente piblico, nos faz regressar, depois de uma viagem
contratual, ao acto administrativo (contratual).

Apresentado o plano da exposigdo, cumpre antecipar, desde j4, o
horizonte deste trabalho de investigagdgo. O horizonte é marcadamente

Coimbra Editora®



Introdugio 11

cientffico, com incursées na dogmdtica administrativa e pretende rele-
var os pontos atrds enunciados de forma simples e enxuta. Nio € isto
um acto de contrigio antecipado porque julgamos nio ter, na anilise
dos temas que nos propusemos tratar, ter cometido qualquer pecado
cientifico, pelo contrdtio, julgamos que esta forma de pensar o Direito
Administrativo no 4mbito do ensino superior universitirio posterior 4
implementagdo do processo de Bolonha é a que se coaduna com o
espirito daquela importante Reforma. Quando for oportuno, quando
o tempo € o espago da investigagdo o permitirem e exigirem, iremos
mais longe, neste ou noutro tema.

As limitagdes desta dissertagio prendem-se com a natureza da
matéria, proficua em ligagbes com outras temdticas (a histéria do
contrato administrativo, a regulamenta¢do comunitdria da contratacio
ptiblica e a teoria geral do contrato administrativo) e com outras an4-
lises (a complexidade dos poderes publicos do contraente piiblico e as
implicag6es, ao nfvel processual, da nogdo do acto administrativo
contratual) que ndo foram objecto de um tratamento adequado em
razdo do tempo e do espago deste trabalho, como deixamos, desde jd,
antever.

Coimbra Editora®



CAPITULO I
‘A ADMINISTRACAO E O CONTRATO

1. Administragio piblica e contratualizagio

O interesse crescente da contratualizagio na Administragio Piblica
¢ um vector de mudanga na forma como aquela é percepcionada, pois
nio descurando que se trata de uma Administracio de autoridade, nio
se inibe de procurar formas de actuagio administrativa alternativas 4
tipica estatuigdo autoritdria consubstanciada no acto administrativo
dando lugar a uma forma de actuagio administrativa pactuada

1.1. A emancipagio do contrato administrativo: a manutengio
da autoridade

O contrato administrativo, se bem que constitua uma categoria
permanente da actividade administrativa ao longo da Histéria @, tem
visto o seu relevo incrementado desde as tiltimas décadas do século XX,

"~ @ A expressio ¢ de RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Autoridade ¢ Consenso no
Contrato Administrativo, 2001, p. 1.
@ Deste percurso histérico ddo conta PEDRO GONCALVES, Direito dos Contra-
tos Piblicos (Sumdrios desenvolvidos), 2008, p- 5 a 20; quanto 2 tradigio alem3 e
francesa, v. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, “Contratos Priblicos: Subsfdios para a
dogmdtica administrativa, com exemplo no principio do equilfbrio financeiro”, in:
Cadernos O Direito, 2007, p. 31 e ss.; para a evolugio no direito portugués, v. iderm,
p- 35 e ss., ¢ ALEXANDRA LEITAO, A Protecgio Judicial dos terceiros nos Contratos da
Administragio Piiblica, Coimbra, 2002, p. 156 e ss.
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14 _ Os Poderes do Contraente Pitblico no Cdigo dos Contratos Piblicos

Nascido sobre o signo do direito adjectivo, era definido como o contrato
cujos litigios emergentes seriam dirimidos pela jurisdi¢do administra-
tiva @, Desde essa génese, ligada ao Conselho de Estado francés, o
contrato administrativo entrou numa espiral substantivadora, um “salto”
dogmitico ® apenas interrompido pela dogmdtica emancipadora do
Direito Administrativo — muito mais favordvel ao acto administrativo
— segundo a qual em terrenos tipicos de autoridade ndo haveria lugar
A contratualizagio.

A concepgio do poder piblico como insusceptivel de negociagio
ou contratualizagdo é largamente tributdria do negativismo alemio
quanto 4 autonomia dogmdtica do contrato administrativo em que
autores como OTTO MAYER revelaram resisténcia a qualquer tipo de
contratualizagdo publica da actividade administrativa ®; a doutrina
italiana, por seu lado, admitindo a contratualizagio, considera o con-
trato administrativo como um acto sobre condi¢io, em que a vontade
do particular, longe de ser constitutiva, apareceria apenas como requi-
sito integrador de eficicia ou de legitimidade do acto, rectius: con-
trato ©,

Estas resisténcias foram paulatinamente vencidas apés a emancipa-
¢io dogmdtica do Direito Administrativo que comegou, assim e gra-
dualmente, a integrar a ideia de contratualizagdo — inclusive em

® A atribui¢io do contencioso destes contratos 2 jurisdi¢io administrativa,
assentava, na Jurisprudéncia do Conselho de Estado francés na natureza do contrato,
ou seja, ¢ relagdo contratual que determina a administratividade do contrato e ndo o
contrdrio.

@ A expressio é de LOURENGO VILHENA DE FREITAS, O Poder de Modificagio
Unilateral do Contrato Administrativo pela Administragdo, Lisboa, 2007, p. 20.

6 Estas resisténcias fundavam-se na desigualdade estrutural entre as partes e
na auséncia da autonomia da vontade das mesmas, visto que a vontade da Adminis-
tragdo seria sempre normativa e a dos particulares uma mera adesdo; uma outra razdo
prendia-se com os objectos sobre os quais recairiam as relagbes contratuais que eram
considerados bens fora do comércio. Sobre o assunto, cf. MARIA JOAO ESTORNINHO,
Principio da Legalidade ¢ Contratos da Administragdo, Separata do Boletim do Minis-
tério da Justica, n.° 368, p. 9 e ss.

© V. idem, p. 23 e ss.
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Cap. I — A administragio e o contrato 15

contextos de autoridade — prépria da moderna concepgio do Estado
de Direito.

E o contrato administrativo, instituto jurfdico que ao preservar
certas especificidades préprias da actividade administrativa, reserva 2
Administragfo, ainda que enquanto parte contratual, poderes espectficos
de direito piiblico que permitird vencer as resisténcias quanto  contra-
tualizagio na Administragio Pdblica. Assim, através do contrato admi-
nistrativo a Administragdo Piblica, mesmo quando contrata, ndo se
torna um particular, nio perde o seu 7us impersi, mantendo, pelo con-
trdrio, prerrogativas exorbitantes.

Apesar desta significativa evolugio ?, a generalizagio da contratua-
lizagdo no dmbito tipico de poderes de autoridade s6 venceu as barrei-
ras dogmdticas nas tltimas’décadas do século XX e, em Portugal, tal
sucedeu por via do art. 185.2, n.° 3, do CPA que admitia os contratos
administrativos com objecto passtvel de acto administrativo — isto é, o
contrato administrativo tornou-se alternativa ao acto administrativo.

Vejamos, em termos sucintos, os vectores centrais desta nova face
contratualista da Administragdo Publica.

1.2. Administragdo de consenso

Tal como qualquer contrato, também o contrato piiblico tem, na
sua base, um encontro de vontades, o que pressupde uma liberdade dos
contraentes em assumir ou nio uma relagio juridica contratual, tendo
assim, ao contrdrio do acto administrativo, um cardcter voluntdrio. Ou
seja, e ao invés do que acontece quando langa mdo do acto adminis-
trativo, a Administragio Piblcia negocesa a sua actuagio em vez de ditar
o direito para o caso concreto, ¢ é assim que se caracteriza o government
by contract.

@ Sobre esta evolugdo, v. MARIA JOAO ESTORNINHO, Principio da Legalidade. ..,
cit.,, p. 17 a 24. Sobre ideia de consenso na dogmdtica do Direito Publico, cf.
ANTONIO BARBOSA DE MELO, “A ideia de contrato no centro do universo jurfdico-
-ptiblico”, in: Estudos de Contratacdo Piblica, vol. 1, Coimbra, 2009, p. 7 a 21.
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16 Os Poderes do Contraente Piblico no Cédigo dos Contratos Piiblicos

A opgdo pela consensualizagio ¢, antes de mais, uma possibilidade
aberta pelo ordenamento juridico portugués em que vigora um prin-
cipio geral de permissividade do recurso & via contratual ®. FEfectiva-
‘mente, de acordo com o art. 278.° do CCP, os contraentes ptiblicos,
na prossecugio das suas atribuicdes podem celebrar quaisquer contra-
tos administrativos, salvo se outra coisa resultar da lei ou da natureza
das relagdes a estabelecer, ou seja, quando a lei ou a natureza da
relagdo juridica a estabelecer exijam que a actuagio administrativa
revista outra forma, designadamente, quando a lei determine a forma
de acto administrativo ou o dominio de actuagdo em causa seja insus-
ceptivel de contratualizagdo como sucede, por exemplo, com os pro-
cedimentos sancionatdrios, de classificagao ou certificativos ). Ape-
sar desta habilitagdo geral para o recurso ao contrato administrativo,
deve entender-se que a opgdo por um contrato administrativo quando
substitua a pritica de um acto administrativo deve ser fundamen-
tada, por via da aplicagdo analégica do art. 124.0, n.o 1, al. d),
do CPA 40,

Além disso, os mecanismos de consenso introduzem formas de
democracia procedimental, que, ao permitirem a participagdo dos inte-
ressados, diminuem, de outro lado, a margem de discricionariedade da
Administragio Publica, que, ao invés de partir da pura norma legal

— as mais das vezes povoada de conceitos indeterminados —, adopta’

o consenso com os administrados para prosseguir a fun¢do administra-
tiva, assim alcangando ndo sé formas participadas de actuac;ao, como
novas formas de legitimagio.

®  Antes de expressamente consagrada no art. 179.° do CPA, era j4 esta a

opinido de SERVULO CORREIA, considerando que se encontrava implicita nas normas.

de competéncia material, Legalidade e autonomia contratual no Contrato Administrativo,
Coimbra, p. 613, 617. No mesmo sentido para o direito actual — art. 278.° do

CCP — v. MARCELO REBELO DE SOUSA & ANDRE SALGADO Martos, Contratos,

Piblicos, Direito Administrativo Geral, Tomo 111, p. 42.

®  Cf. MARCELO REBELO DE SOUSA & ANDRE SALGADO MATOS Contratos
Piiblicos..., cit., p. 42.

00 Cf. idem, p. 42.
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Cap. I — A administragio e o contrato 17

Por fim, a actividade administrativa norteada pela prossecucio do
interesse publico exige a celebragio de contratos, dado que, doutra
forma, seria mais oneroso ou mesmo impossivel impor unilateralmente
a sua vontade. Na verdade, a contratualizagdo facilita, muitas vezes, a
realizagdo do interesse publico ao fazer comungar o administrado no
propésito a alcangar, ou seja, ao contratualizar em vez de impor a
Administragio como que chama para o seu lado (o da realizagio do
interesse piblico) o administrado.

1.3. Uma nova face administrativa

Ao contrdrio do que parece pretender alguma doutrina posterga-
cionista da figura do acto administrativo, ndo é uma nova Administra-
¢ao que se levanta, mas uma nova face da velba Administraggo. Se é
certo que a procura de consensus-based solutions se conjuga melhor com
a ideia de contratualizagio, nem por isso se pode deixar de reconhecer
a permanéncia do acto administrativo, informado também ele, actual-
mente, por uma reforgada ideia de colaboragdo, resultando num apelo
3 ideia de consenso no aparentemente solitdrio dominio do acto de
autoridade 7,

1.4. A liberdade contratual

No entanto, se a liberdade para contratar ¢ plena, j4 a modelagio
do contrato — parte também da liberdade contratual — é mais res-
trita.

Por um lado, pode resultar da lei ou de regulamento o recorte do
regime juridico fundamental do contrato a celebrar, como sucede no
caso dos contratos previstos especialmente no CCP — contratos de
empreitada de obras piblicas e concessdes de obras publicas e servigos

() Neste mesmo sentido, v. PEDRO GONCALVES, O Contrato Administrativo:
Uma Instituicdo do Direito Administrativo do Nesso Tempo, 2004, p. 23 a 25.

Coimbra Editora®



18 Os Poderes do Contraente Piblico no Cédigo dos Contratos Piiblicos

publicos —, em que a regulagio minuciosa do contrato pouco deixa 4
autonomia contratual das partes. Nestes casos, hd uma diminui¢io do
bloco contratual susceptivel de ser negociado e objecto de acordo entre
as partes 2, dado que aquelas regras sio, presuntivamente, impera-
tivas 13,

Por outro lado, a Administracio estd vinculada a um forte dever
de boa administragio — uma “vinculaggo teleolégica positiva” — que
impede, por exemplo, a exigéncia de prestagdes contratuais despropor-
cionadas ou a inclusdo de cldusulas contratuais que nio tenham uma
relagdo directa com o objecto do contrato 14,

E assim que a autonomia contratual piblica se distingue da auto-
nomia contratual privada, pois tem, por virtude do principio da lega-
lidade, uma natureza heterodeterminada 3.

2. Contratagdo piblica e direito dos contratos piblicos

E no contexto exposto no ponto anterior que se integram as regu-
lamentag¢6es comunitdrias ¢ nacionais sobre contratagio publica que,
impulsionadas pelos principios de direito comunitdrio e pelos principios
administrativos procedimentais, incidem sobre os procedimentos de
contrataggo piiblica, ¢ mesmo sobre o regime substantivo dos contratos
publicos, contribuindo para a autonomiza¢do do Direito dos Contratos
Piblicos.

2)  Esta “disciplina legal de certos aspectos da relagio contratual (...) cerceia
inevitavelmente o espago de consenso, ¢ dizer, do domfnio deixado & “negociagio”
das partes, resumido, que fica, a uma série de estipulages acessérias ou secunddrias”,
v. RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Autoridade ..., cit., p. 7.

03 Cf. SErvuLO CORREIA, Legalidade ..., cit., p. 709.

(9 Dando conta destas limitagdes, que resultavam directamente do art. 179.,
n.° 2, do CPA — e que, a nosso ver, continuam a determinar o regime da contra-
tagdo piiblica ainda que o CCP nido disponha de norma expressa —, v. RODRIGO
ESTEVES DE OLIVEIRA, Autoridade ..., cit., p. 7-9.

%) Cf. SERvVULO CORREIA, Legalidade ..., cit., p. 473 e ss.

Coimbra Editora®



