A relacao juridica fundada em contrato

administrativo

A relagdo juridica fundada em contrato ad-
ministrativo

Topicos de consolidagdo e de inovagdo patentes no
Projecto de Codigo dos Contratos Priiblicos (*)

1. Contratos da Administracdo e salvaguar-
da do interesse publico

E sabido que a exigéncia de transposicao das
directivas europeias da contratagdo nio impu-
nha a incursao do legislador pelo regime subs-
tantivo dos contratos ptiblicos. Com efeito, ape-
sar de, aqui e ali, se detectarem indicios de um
crescente interesse do direito comunitario por
aspectos atinentes a execugao dos contratos, até
hoje, as normas positivas vém-se mantendo ex-
clusivamente direccionadas para a regulamen-
tagdo dos procedimentos de adjudicacdo.

Nao respondendo a uma imposigéo juridica
externa, a regulamentacdo de aspectos subs-
tantivos, pelo menos, de uma parte da contra-
tagdo publica apresenta-se, todavia, como uma
solucdo oportuna e necessdria. De facto, num
momento histérico em que se assiste ao cres-
cimento e aparente consolidagao do tdpico da
“Administracdo por contrato” (%), a um “mo-

(*) Consideramos o Projecto de Cddigo dos Contratos Pii-
blicos na versdo aprovada na reunido de Conselho de Mi-
nistros de 28 de Junho de 2007.

(*) Sobre este topico, cf. M. FREEDLAND, “Government
by contract and public law”, Public Law, 1994, pp. 86 e
segs.; RampuLLa/ TRoNCONI, “Le attivita pattizie della pub-
blica amministrazione”, Il Politico, 2005, pp. 101 e segs.; J.-
B. Ausy, “Comparative approaches to the rise of contract
in the public sphere”, Public Law, 2007, pp. 40 e segs.

36

vimento da autoridade para o contrato” (%), ao
apelo mais ou menos generalizado a retérica

\

do consenso, & “descoberta” de inovadoras
aplicagbes do contrato na acgdo publica (*), ao
recurso sistemadtico a formas de externalizagio
contratual (outsourcing) de funcdes ptiblicas (°)
- a lembrar que o “contracting out is in” (°) -,
ao florescimento de uma “contratacio interna”,
que se processa entre entidades da Adminis-
tracdo Ptblica (), numa época como esta, ndo
s6 faz sentido como se impde que o direito ad-
ministrativo responda ao desafio de se adaptar
ao ambiente contratual que envolve a vida ad-
ministrativa. Se, ndo querendo reconhecer um
tal imperativo, o direito administrativo se dis-

(*) Cf. Pu. J. Coorer, Governing by contract: challenges
and opportunities for public managers, CQ Press, Washing-
ton D.C., 2003, p. 47, assinalando que, num continuum com
um extremo no poder e outro no contrato, o centro de gra-
vidade da acgdo publica tem-se deslocado no sentido do
contrato.

(*) Cf. P. Vincent-Jongs, The new public contracting, Ox-
ford University Press, 2006.

(%) Cf. J.-D. Drevrus, “Lexternalisation, éléments de
droit public”, Actualité [uridique Droit Administratif, 2002,
pp- 1214 e segs.; G. FErRNANDEZ FARRERES, “La Administra-
cién Prblica y las reglas de la “externalizacién”, Justicia
administrativa, 2006, pp. 5 e segs.; G. PIPERATA, “Le ester-
nalizzazioni nel settore pubblico”, Diritto amministrativo,
2005, pp. 963 e segs.; G. NaroLtano, “La pubblica ammi-
nistrazione e le regole dell’esternalizzazione”, Il diritto
dell’economia, 2006, pp. 663 e segs.

(") Cf. C. GrReve/ N. Ejersso, Contracts as reinvented insti-
tutions in the public sector: a cross-cultural comparison, West-
port, Praeger Publishers, 2005, p. 2.

(7) Sobre o designado “government by internal con-
tract”, cf. A. C. L. Davies, Accountability: a public law analysis
of government by contract, Oxford University Press, 2001.



pensasse de intervir, correr-se-ia o sério risco
de o vazio criado se ver ocupado por regimes
juridicos de matriz indiferente ao sentido ético
radical daquele: a salvaguarda do interesse piibli-
co em conjugagao com a protecgdo dos interesses
dos particulares. Em especial na contratagdo que
confia responsabilidades publicas a privados, a
regulamentacio substantiva especifica haverd de
cuidar dos interesses do “terceiro oculto” nesse
tipo de contratos: o ptiblico (%).

Neste ponto, o Projecto do Cédigo dos Contra-
tos Ptiblicos (doravante, Projecto) conforta-nos
largamente, fornecendo uma solugdo do direito
administrativo para intimeros aspectos da vida
dos contratos da Administracdo Publica.

Neste sentido, a nossa primeira observagio
sobre o Projecto é — ndo pode deixar de ser — a
de afirmar uma plena concordéncia com a filo-
sofia expressa na opgdo de base, assente na confi-
guracao legal de um regime substantivo préprio
para certas categorias de contratos pelo facto de
envolverem, como parte, uma entidade da Ad-
ministragdo Publica (revogando e substituindo,
assim, os actuais arts. 178.° e segs. do CPA).

Em larga medida, para marcar a autonomia
do contrato administrativo, pouco importa que se
consagre um dualismo no interior da contrata-
cdo administrativa, distinguindo entre contrato
administrativo e contrato da Administracio em re-
gime de direito privado. Com efeito, de um certo
ponto de vista, o que a autonomia do contrato
administrativo verdadeiramente exige é a ins-
tituicdo de uma disciplina especial que regule a
execucdo de, “pelo menos”, certos contratos da
Administra¢do. De uma disciplina especial que,
ja se V&, se distancie do regime dos contratos de
direito privado entre privados. O Projecto ndo deixa
margem para didvidas a este respeito, e impede
eventuais derivas pan-privatistas, animadas por

(®) Ct. G. Arivo Orriz, “El enigma del contrato admi-
nistrativo”, Revista de Administracién Publica, n.° 172, 2007,
pp. 79 e segs. (101).
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um “siléncio ptdico” do CPTA (MARriO ESTEVES
DE OLIVEIRA) sobre o conceito de contrato admi-
nistrativo.

O Projecto oferece-nos, por conseguinte, um
regime juridico substantivo (quer dizer, dirigido a
relacdo contratual e ndo apenas aos antecedentes
procedimentais) para uma figura que designa
como contrato administrativo. Como se impu-
nha a um legislador prudente, o Projecto acolhe,
nesta parte, solucdes que procuram articular, de
forma coerente, a “légica do pactum” (paridade
contratual) com a “l6gica da fungao” (da protec-
cao do interesse ptiblico) (°).

Embora incomparavelmente mais abran-
gente do que o acolhido pelo CPA, néo se trata,
contudo, de um regime completo ou exclusivo.
Alids, o Projecto ndo chega sequer a entregar ao
direito administrativo a regulagéo integral do
contrato administrativo: a titulo subsidiario,
o direito civil é, e bem, agora expressamente
chamado a disciplinar, em geral, os contratos
administrativos (art. 258.°, n.° 3). A solugéo jus-
tifica-se plenamente, uma vez que um regime
substantivo dos contratos da Administragio tem
de disciplinar apenas certas especialidades da re-
lagdo juridica contratual administrativa.

Nos ntimeros seguintes, procuramos exac-
tamente apontar os tragos mais marcantes da
regulamentacdo especial que o Projecto acolhe.
O percurso inicia com a referéncia ao modo
como no Projecto se articulam os conceitos de
contrato administrativo e de relacdo juridica
administrativa.

2. Relacdo juridica administrativa e admi-
nistratividade do contrato

Noart. 1.%,n.° 1, anuncia-se, como ambito do
CCF, o estabelecimento da disciplina aplicavel a
contratacdo ptiblica e “o regime substantivo dos
contratos ptiblicos que revistam a natureza de
contrato administrativo”. O n.® 4 do mesmo ar-

(°) Cf. E. Brum Liserati, Conseriso e funzione nei contratti
di diritto pubblico, Milado, Giuffre, 1996, pp. 157 e segs.
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tigo esclarece depois que “o regime substantivo
dos contratos ptiblicos estabelecido na Parte III
(...) é aplicével aos que revistam a natureza de
contrato administrativo”.

Numa leitura apressada e talvez néo cor-
recta na sua inteireza (apesar de sugerida pelo
Projecto), dir-se-d que o contrato administrativo
se apresenta como uma categoria ou uma espécie
de contrato ptiblico - assim serd na maior parte
dos casos, mas ndo em todos (19).

Noutra sede, sob a epigrafe “contrato como
fonte de relagdo juridica administrativa”, dispde
o art. 257.° que, “sem prejuizo do disposto no pre-
sente titulo em matéria de conformagdo da relagdo
contratual, esta rege-se pelas cldusulas e pelos demais
elementos integrantes do respectivo contrato que se-
jam conformes com a Constituicdo e a lei”.

Parecendo-nos que a disposi¢do diz menos
do que deveria (%), dela se pode extrair, neste
contexto, uma utilizag¢do inovadora do conceito
de relagdo juridica administrativa. Com efeito, em
ruptura com a filosofia consolidada pelo CPA, o
Projecto apresenta a relagdo juridica administrati-
va como uma consequéncia da administratividade
de um contrato e ndo como a fonte ou a origem
dessa mesma administratividade — actualmente,
com o CPA, um contrato diz-se administrativo
pelo facto de constituir, de modificar ou de ex-
tinguir uma relacdo juridica administrativa; com
o Projecto, arelacdo juridica administrativa deixa
de constituir critério (exclusivo) de qualificagdo,
e passa a fornecer apenas a indicagéo sobre a
natureza da relacdo posta em marcha por um
determinado contrato.

(19 Porque pode haver contraentes piiblicos — entida-
des que, independentemente da sua natureza ptblica ou
privada, celebrem contratos no exercicio de funces ma-
terialmente administrativas — que néo sejam entidades ad-
judicantes.

() Na verdade, a ressalva (“sem prejuizo”) ndo deve-
ria abranger apenas o disposto em matéria de “conforma-
¢do da relagdo contratual” (arts. 280.° a 289.°), mas, pelo
menos, o disposto em todo o Titulo T ou até toda a Parte
III do CCP.
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A recolocagdo do operador a que nos vimos
referindo conduz-nos imediatamente a procu-
ra do novo critério de administratividade de
contratos.

A resposta vem fornecida no elenco de ali-
neas don.® 5 do art. 1.°,

Do que ali se dispde pode deduzir-se que,
em vez de uma defini¢do ou da adopgio de um
modelo de cldusula geral, o Projecto prefere a
apresentacdo de factores — rectius, “dos” facto-
res — que denunciam a administratividade dos
contratos.

Assim, posto que cumprida a condic¢do de se
tratar de contratos celebrados por, pelo menos
um contraente piiblico (%), a administratividade
assume-se como decorréncia de um dos seguin-
tes factores:

a) Qualificacdo legal — Por forga da lei, sdo
administrativos os contratos como tais qualifi-
cados legalmente (v. ¢., 0s contratos regulados
no Titulo IT da Parte III do Projecto: contratos de
empreitada de obras publicas, de concessées de
obras ptblicas, de servicos ptblicos, de explo-
racdo de bens do dominio ptublico, de locagédo e
de aquisi¢do de bens méveis e de aquisicdo de
Servicos).

b) Submissdo a um regime de direito publico
- Consideram-se administrativos os contratos
submetidos por lei a um regime substantivo de
direito administrativo: v. g., contrato que uma
lei avulsa regula pelo facto de envolver, como

('?) Nos termos do art. 3.%, n.° 1, sdo contraentes piiblicos
as entidades referidas no n.° 1 do art. 2.° (Estado, Regides
Auténomas, autarquias locais, institutos ptblicos, asso-
ciagdes publicas), bem como “quaisquer entidades que,
independentemente da sua natureza publica ou privada,
celebrem contratos no exercicio de fungdes materialmente
administrativas”.

O n.® 2 estabelece que sdo ainda contraentes prtiblicos
as entidades adjudicantes referidas no n.® 2 do art. 2.° (or-
ganismos de direito piiblico) sempre que os contratos por
si celebrados sejam, por vontade das partes, qualificados
como contratos administrativos ou submetidos a um regi-
me substantivo de direito piiblico.



parte, uma entidade da Administracio Publica,
um contraente ptblico.

¢) Vontade das partes — As partes (se uma
delas for contraente ptiblico) podem conferir
administratividade a um contrato, quer qua-
lificando-o como administrativo, quer subme-
tendo-o expressamente a um regime de direito
publico.

d) Cardcter publico do objecto — Sdo admi-
nistrativos os contratos com “objecto ptiblico”:
i) contratos com objecto passivel de acto admi-
nistrativo e contratos sobre o exercicio de po-
deres ptblicos; ii) contratos que conferem ao
co-contratante direitos sobre coisas ptiblicas ou
exercicio de fung¢des priblicas.

e) Contratos que a lei submeta, ou que ad-
mita que sejam submetidos, a um procedimen-
to de formagao regulado por normas de direito
ptublico e em que a prestacdo do co-contratante
possa condicionar ou substituir, de forma rele-
vante, a realizacio das atribuicdes do contraente
publico ().

Tendo em consideracdo a grande extenséo de
contratos abrangidos, a davida que pode colo-
car-se consiste em saber quais as categorias de
contratos que o Projecto admite excluir do regi-
me substantivo do contrato administrativo. Em
matéria de delimitagdo das espécies contratuais
a abranger por um regime especial, exigem-se
determinagdes legais claras, que evitem as an-
gustiosas duvidas sobre se o contrato A ou B é
administrativo ou outra coisa. No nosso juizo,
a via certa para esse efeito talvez passe pela

(%) Relativamente a este factor, deve dizer-se que,
estando em causa uma qualificacdo para efeitos de sub-
missdo do contrato a um regime substantivo, nio se des-
cortina justificagdo para a referéncia ao respectivo proce-
dimento de formagcao. Pressupde-se que o que reclama a
aplicagdo de um regime substantivo do contrato adminis-
trativo € a conexdo (condicionadora ou substitutiva) das
prestagbes contratuais com as atribui¢des do contraente
ptblico. Ainda quanto a este factor, uma outra linha de
critica baseia-se na dificuldade de operacionalizar o pré-
prio critério acolhido.
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eliminacdo, ou afinacdo, do factor de adminis-
tratividade referido na alinea e) - a formulacio
pouco clara da norma é um mal em si mesmo,
mas, além disso, subsistem duvidas sobre quais
as espécies contratuais que o Projecto pretende
ai atingir autonomamente.

Qualificado um contrato como administrati-
VO, segue-se, em principio, a aplicagdo do regime
substantivo estabelecido na Parte I do Projecto.
Trata-se de um efeito que se segue apenas em
principio, e que, por ex., ndo ocorre em rela-
¢ao aos contratos interadministrativos em que os
contraentes publicos contratam num plano de
igualdade juridica (v. art. 314.°). Por outro lado,
deve notar-se que o regime substantivo ndo se
aplica, em toda a extensdo, a todas as espécies
qualificadas como contratos administrativos.
A administratividade de um contrato apenas
abre a porta de um regime substantivo especial,
mas Nao empurra, por si s6, o contrato para es-
se regime na sua inteireza. A aplicagdo deste e,
sobretudo, a medida dessa aplicacéo ficam de-
pendentes de outros factores.

3. Poderes do contraente piblico

Numa disposigdo cuja gramética recorda
imediatamente o disposto no actual art. 180.°
do CPA, o art. 280.°,n.° 1, do Projecto estabelece
que, “salvo quando outra coisa resultar da natureza
do contrato ou da lei, o contraente piiblico pode, nos
termos do disposto no contrato e nos artigos seguin-
tes: a) Dirigir 0 modo de execucdo das prestacdes; b)
Fiscalizar o modo de execucdo do contrato; c) Modifi-
car unilateralmente as cldusulas respeitantes ao con-
tetido e ao modo de execugdo das prestagdes previstas
no contrato; d) Aplicar as sancbes previstas para a
inexecucdo do contrato; e) Resolver unilateralmente
o contrato.

Sem prejuizo de outras referéncias, importa
notar, desde jd, que se trata de poderes de que o
contraente ptiblico dispde, “nos termos do dis-
posto no contrato [e nos artigos seguintes]”. A
alus@o ao disposto no contrato deverd entender-
-se como atribuindo as partes um poder de defi-
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nir os contornos exactos, v. g., do poder de dirigir
o modo de execucdo das prestacdes. Mas ja ndo
parece que a referéncia possa interpretar-se co-
mo abertura para a restri¢do contratual do &mbito
dos poderes indicados na lei com cardcter defi-
nitivo — ndo dependente de uma concretizagdo
contratual — como sdo os casos dos poderes de
modificacdo ou de resolucio unilateral (1%).

Diferentemente do CPA, o Projecto ndo se
limita a aludir aos poderes do contraente pu-
blico; vai além disso e estabelece algumas re-
gras fundamentais sobre os vdrios poderes que
aquele confia.

3.1. Poderes de direcgio e de fiscalizacio

O Projecto dedica quatro artigos aos pode-
res de direccéio e de fiscalizagéo (arts. 281.° a
284.°).

Nesse ambito, merecem referéncia especial
trés aspectos: i) a consagracdo da ideia de que a
direcgdo consiste na “emissdo de ordens, directi-
vas e instrucdes” e, como se impde, a considera-
¢do de que a latitude do poder de direcgdo varia
consoante o tipo de contrato em causa, devendo
salvaguardar a autonomia do co-contratante; ii)
a concretizagdo de uma regra de intervencéo mi-
nima dos poderes de direccéo e de fiscalizagdo:
neste ponto, supde-se que ndo é inteiramente
feliz a assuncéo do principio de que o exercicio
dos poderes de fiscalizacdo deve “limitar-se ao
estritamente necessdrio a prossecucdo do inte-
resse publico”; iii) a autorizacdo imediata confe-
rida aos contraentes ptiblicos para procederem
a delegacdo das tarefas de fiscalizacdo dos con-
tratos, ordenando, nesse caso, a aplicagdo das
regras da delegacdo de poderes a relagdo entre
o contraente ptiblico e o fiscalizador.

Susceptivel de se reconduzir aos poderes de
direccdo e fiscalizacdo, afigura-se o poder do
contraente ptiblico consagrado no art. 303.°, n.°
2. Trata-se de uma disposicao aplicdvel em caso

(**) Nem decorre coisa diferente do art. 289.°, que pre-
vé os acordos endocontratuais.
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de incumprimento do co-contratante, conferin-
do ao contraente publico o poder de executar,
por si ou por terceiro, as prestacdes de natureza
fungivel em falta — depois de ter notificado o co-
-contratante para cumprir. Neste dominio, o Pro-
jecto coloca o contraente ptiblico em posigao de
clara supremacia juridica, investindo-o de pode-
res de execucdo coactiva de um acto impositivo
da sua autoria (notificagdo para cumprir).

3.2. Poder de modificacio unilateral

O Projecto define, em termos mais precisos do
que o CPA, o poder de modificagdo unilateral,
que, tal como estabelecido, terd como objecto as
cldusulas respeitantes ao contetido e ao modo de exe-
cugdo das prestacdes previstas no contrato.

Inserido num capitulo especifico dedicado as
“modificagdes objectivas do contrato” — néo li-
mitado, portanto, a regulamentacéo do “poder”
de modifica¢do -, estabelece o art. 291.° (relativo
aos fundamentos da modificagdo) que o contrato
pode ser modificado: a) quando as circunstan-
cias em que as partes fundaram a decisdo de
contratar tiverem sofrido uma alteracdo anor-
mal e imprevisivel, desde que a exigéncia das
obrigagdes por si assumidas afecte gravemente
os principios da boa fé e nédo esteja coberta pe-
los riscos préprios do contrato; b) por razdes de
interesse publico, decorrentes de necessidades
novas ou de uma nova ponderacéo das circuns-
tdncias existentes.

Com o respeito por opinido contrdria, o Pro-
jecto ganharia em clareza se distinguisse, de for-
ma taxativa, a figura do poder de modificagio uni-
lateral — modificacdo “imposta” pelo contraente
ptblico — em face da modificacio por alteracdo das
circunstdncias.

Na verdade, uma coisa é a modificacdo uni-
lateral imposta pelo contraente ptblico, que, do
ponto de vista do co-contratante, implicara, em
principio, a reposicdo do equilibrio financeiro
do contrato (nos termos do art. 261.°). Nesta
hipétese, hd uma sucessao légica dos seguin-
tes momentos: i) consideracdo, pelo contraente



ptiblico, de um facto de interesse publico que,
na sua Optica, recomenda uma modificagdo; i)
imposicdo da modificagdo de cldusulas contra-
tuais; 7ii) reposicao do equilibrio financeiro do
contrato, em beneficio do co-contratante (na
medida em que ndo suporte qualquer risco de
modificagdo).

Diferente apresenta-se a modificagdo por
forca da alteragiao de circunstancias; neste caso,
a sucessdo € a seguinte: 1) alteracdo anormal e
imprevisivel das circunsténcias em que as partes
fundaram a decisdo de contratar; /i) pretensdo no
sentido da modificagao, a qual se traduzird, em
regra, numa alteragdo das cldusulas financeiras,
segundo critérios de equidade.

No primeiro cendrio, a modificacio tem como
consequéncia uma revisao financeira: o contraente
ptiblico modifica por razdes de interesse ptiblico
e, com isso, perturba o equilibrio do contrato,
tendo de compensar o co-contratante (“a modi-
ficacdo desequilibra o contrato”).

No segundo caso, a modificagdo traduz-se,
em regra, numa revisao financeira: por razdes
alheias as partes, o cumprimento do contrato tor-
na-se mais oneroso para o co-contratante, que,
por isso, requer a modificacao (“a modificacdo
recupera o equilibrio do contrato”).

Fica assim explicada a razdo por que discor-
damos das solugdes acolhidas nas normas dedi-
cadas a modificacdo na parte em que misturam
as figuras da modificacdo unilateral e da altera-
¢do das circunstancias (cf. arts. 291.° e 293.°). Tal
nao significa, porém, uma discordancia quanto a
opcao, fundamental, de associar consequéncias
diferentes a modificagao unilateral e & alteracio
das circunstancias: no primeiro caso, reposigdo
do equilibrio financeiro do contrato, nos termos
do art. 261.°, e, no segundo, modificagio do con-
trato ou compensacao financeira segundo crité-
rios de equidade.

Ainda em sentido concordante com o Projec-
to, parece especialmente avisado remeter para a
reposicdo do equilibrio financeiro do contrato a
consequéncia da alteracdo anormal e imprevisi-
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vel de circunstincias imputdvel a decisdes ex-
tra-contratuais do contraente ptblico, mas com
repercussao no contrato (fait du prince) (*5).

Uma referéncia é devida ainda ao art. 292.°,
sobre os limites da modificacdo, que, manten-
do a intangibilidade do objecto do contrato (“a
modificagdo ndo pode conduzir a alteracdo das
prestacoes tipicas abrangidas pelo objecto do
contrato”), alude ao facto de ela também nio
poder configurar uma forma de impedir, res-
tringir ou falsear a concorréncia relativamente
a fase de formacéo do contrato.

3.3. Poder sancionatério

O contraente ptiblico pode aplicar as sangdes
previstas para a inexecugdo do contrato. Neste
dominio, o Projecto estabelece depois regras es-
peciais sobre 0os montantes a que podem ascen-
der as sangdes pecunidrias (art. 307.%), bem como
sobre a resolugdo sancionatéria (art. 311.°).

3.4. Poder de resoluciio

O contraente ptblico tem o poder de deci-
dir a resolugio do contrato em dois tipos de
situacdes:

i) Como sangdo, para responder ao incum-
primento e a faltas do co-contratante: resolucéo
sancionatoria, nos termos do art. 311.°.

i) Por imperativo de interesse publico, nos
termos do art. 312.°.

Por razdes ja aludidas a propésito do poder
de modificagdo, ndo se afigura correcta a asso-
ciagao, feita non.® 1 do art. 312.°, entre a figura
especial e prépria do direito administrativo dos
contratos da resolugio por imperativo de interesse
ptiblico e o instituto geral da resolugio por altera-

(**) No caso de fait du prince, hd uma alteragdio anor-
mal e imprevisivel imputdvel ao contraente ptiblico, pelo
que ¢é de exigir, em principio, que o co-contratante se veja
totalmente compensado do encargo suplementar que tem
de suportar. Ndo assim noutros casos de alteragéo das cir-
cunstancias, em que se pode revelar legitimo repartir pe-
los dois contratantes custos com encargos devidos a factos
anormais e imprevisiveis.
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¢do anormal e imprevisivel das circunstincias. Com
efeito, a resolugdo por alteracdo das circunstan-
cias ndo parece ter, em geral, aplicacdo na situa-
¢do contratual em que o contraente puablico estd
colocado. Mas, nos casos em que pudesse ter
aplicacdo, entdo a resolugéo por alteragio das
circunstancias seria consumida pela resolucéo
por imperativo de interesse ptblico, ndo se jus-
tificando a distincéo.

4. Acto administrativo contratual

A categorizacdo de “poderes do contraente
publico” ndo envolve uma resposta necessdria
sobre a natureza juridica das declaracdes através
das quais esses poderes sdo exercidos. Trata-se,
na verdade, de dois planos diferentes: a referén-
cia aos poderes remete para uma categoria subs-
tancial, que identifica o conterido de uma certa
posicéo juridica activa; por sua vez, a referéncia
a natureza dos comportamentos declarativos
que representam o exercicio dos poderes con-
duz-nos a uma indicacéo formal sobre a natureza
juridica da declaracdo. Neste ponto, o Projecto
promove um importante avanco clarificador,
investindo abertamente o contraente ptblico
de capacidade juridica formal para a pratica de
actos administrativos (%6).

a) Capacidade para a prética de actos admi-
nistrativos

Com efeito, para evitar davidas, o Projecto
diz, expressamente, no art. 285.°, n.° 2, que re-
vestem a natureza de acto administrativo as decla-
ragdes do contraente ptiblico sobre a execugdo
do contrato que se traduzam em: a) ordens, di-
rectivas ou instrucdes no exercicio dos poderes

(%) Pronuncidmo-nos em Entidades Privadas com Poderes
Piiblicos, Coimbra, Almedina, 2005, pp. 643 e segs., sobre
os temas da capacidade para a prética de actos adminis-
trativos e da exigéncia da legalidade para o emprego da
forma “acto administrativo”. Sobre esse mesmo assunto,
v, por tltimo, R. BOCANEGRA SIERRA/]. GaRcia LUENGO, “La
potestad de dictar actos administrativos como intromisién
en la libertad”, Revista de Administracion Publica, n.° 172,
2007, pp. 103-140.
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de direcgao e de fiscalizag¢do; b) modificagao uni-
lateral das cldusulas respeitantes ao contetdo e
ao modo de execucdo das prestacdes previstas
no contrato; ¢) aplicacdo das sangdes previstas
para a inexecucao do contrato; d) resolugao uni-
lateral do contrato. A capacidade (formal) paraa
prética de actos administrativos no contexto da
execucdo do contrato coincide, pois, com a com-
peténcia (material) para o exercicio dos poderes
do contraente ptiblico fixada no art. 280.°.

Como se sabe, a atribuicdo as declaracdes do
contraente ptiblico da natureza de acto admi-
nistrativo ndo se apresenta necessdria a autono-
mia do contrato administrativo; nem tdo-pouco
parece reforcar essa autonomia. Ndo obstante,
afigura-se boa opgao a de configurar como actos
administrativos os actos praticados no exercicio
dos poderes do contraente ptblico. Na verda-
de, o acto administrativo é o modo mais tipico e
mais formalizado do agir administrativo, encon-
trando-se coberto por um regime consolidado e
conhecido em todas as suas dimensées e que se
mostra especialmente idéneo e eficaz como ins-
trumento ao servigo da “légica da fungdo” (V7).

Non.?1do citado art. 285.° estabelece-se que
“as declaragdes do contraente ptiblico sobre in-
terpretacdo e validade do contrato ou sobre a
execugio, nos casos ndo previstos no numero
seguinte, sdo meras declara¢des negociais, pe-
lo que, na falta de acordo do co-contratante, o
contraente ptiblico apenas pode obter os efeitos
pretendidos através do recurso a ac¢do adminis-
trativa comum”.

Quer dizer, a regra é a de que as declaragGes
do contraente piiblico sdo “meras declaragdes
negociais”. Regra essa que nédo conhece qualquer
excepcdo relativamente as declaragdes sobre a
interpretacdo e a validade do contrato. Jd no que

(") Sobre a figura do acto administrativo contratual e,
no &mbito contratual, a alternativa entre acto administrativo
e direito potestativo, v., com pertinentes percepgdes, RODRI-
GO EstevEs DE OLIvEIRA, “O acto administrativo contratual”,
Cadernos de Justicn Administrativa, n.° 63, 2007, pp. 1-19.



respeita & execucdo do contrato se contemplam
excepgoes, logo a comecar pelas declaracgdes atra-
vés das quais se exercem os poderes do contraen-
te ptblico contemplados no art. 280.°, as quais
revestem a natureza de acto administrativo.

E certo que o art. 286.° parece querer abrir a
porta a outro tipo de excepcdo, ao estabelecer
que “as decisdes proferidas no exercicio dos
poderes do contraente ptblico tipificados no
presente capitulo e que ndo estejam abrangidas
pelo n.° 2 do artigo anterior s6 revestem a natu-
reza de acto administrativo quando tal estiver
estipulado no contrato, e desde que outra coisa
ndo resulte da respectiva natureza ou da lei”.
Trata-se, todavia, de uma excepgdo aparente,
pois que apenas permite a estipulacdo contratual
da natureza de acto administrativo em relacao
a decisdes proferidas no exercicio dos “poderes
do contraente ptblico tipificados no presente
capitulo”. Sucede que o Capitulo IV apenas re-
fere poderes que, nos termos do art. 285.°, ja se
exercem por acto administrativo.

b) Regime juridico especial dos actos admi-
nistrativos contratuais

Como vimos, a consideracdo do acto admi-
nistrativo tem a vantagem de remeter o intér-
prete para uma figura conhecida, disciplinada
por um regime consolidado. Estamos convictos
que essa vantagem ndo se desvanece se, como
anuncia o Projecto, o legislador propender para
a adopgao de um regime especial. O regime ge-
ral do acto administrativo, constante do CPA,
assumir-se-4, ainda assim, como o “ponto de
referéncia” da disciplina especifica do acto ad-
ministrativo contratual.

O regime especial dos actos administrativos
contratuais assenta em algumas regras espe-
cificas quanto ao respectivo procedimento de
formacao (i), quanto a forca juridica de que dis-
pdem (ii), bem como quanto a sua substituigao
por acordos (ifi).

i) Procedimento de formacao (art. 286.°) — A
fofmagéo dos actos administrativos emitidos no
exercicio dos poderes do contraente ptiblico ndo
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estd sujeita ao regime da marcha do procedimen-
to estabelecido pelo CPA (*®). A excep¢ao, quan-
to a “audiéncia dos interessados”, é constituida
pelos actos que aplicam sancdes contratuais, os
quais devem ser antecedidos de audiéncia do
co-contratante nos termos previstos no CPA.
Mas, mesmo neste caso, poder-se-d dispensar a
audiéncia do co-contratante se a sangéo a aplicar
tiver natureza pecunidria e se encontrar caucio-
nada por garantia bancdria a primeira solicitagio
ou por instrumento equivalente, havendo fun-
dado receio de a execugdo da mesma se frustrar
por virtude da audiéncia.

ii) Forga juridica (art. 288.°) - Como os de-
mais, 0s actos administrativos contratuais es-
tdo dotados de executividade, formam titulos
executivos: uma vez praticados, estdo aptos a
receber uma execu¢ao. Em moldes inovadores,
o Projecto vem agora permitir, embora em termos
muito apertados, que seja o proprio contraente
ptiblico a promover a execugdo coerciva, “quan-
do se trate de actos que determinem o sequestro
e o resgate de concessdes, bem como, em geral,
a resolucdo do contrato”. Mas a regra continua
a ser a da proibicdo da execugdo coerciva pelo
contraente ptblico (associada a essa regra, conti-
nua a faltar um regime geral da execucdo judicial
de actos administrativos).

iii) Acordos endocontratuais — Nos termos
do art. 289.°, salvo se outra coisa resultar da
natureza dos efeitos juridicos pretendidos, as
partes no contrato podem celebrar entre si, sob
forma escrita, acordos pelos quais substituam a
prética de actos administrativos (ou a emissdo
de declarages negociais do contraente publi-
co) em matéria de execugao do contrato, ou que
tenham por objecto a definicio consensual de

(*¥) Apesar da referéncia & ndo sujeicdo dos actos ad-
ministrativos contratuais ao “regime da marcha do proce-
dimento” (que abrange todo o capitulo IV da Parte III do
CPA: arts. 74.° a 113.°), fica-nos a duvida sobre se nao se
pretende afastar tdo-somente a aplicagio dos arts. 100.° a
105.°, sobre a audiéncia dos interessados.
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parte ou da totalidade do contetido de tais ac-
tos administrativos. Os acordos endocontratuais
sobre a modificagdo do contrato dependem dos
pressupostos e estdo sujeitos aos limites estatui-
dos no capitulo da modificagdo do contrato. Os
acordos endocontratuais integram o contrato a
que dizem respeito.

5. Consideracdo dos interesses do co-con-
tratante

A consideragdo dos interesses do co-contra-
tante encontra a sua expressdo mais fina, e até
simbdlica, no art. 270.°, onde se dispde que “o
contraente ptblico deve exercer as respectivas
competéncias de autoridade a fim de reprimir
ou prevenir a viola¢do por terceiros de vinculos
juridico-administrativos de que resulte a impos-
sibilidade ou grave dificuldade da boa execucio
do contrato pelo co-contratante e da obtencio
por este das receitas a que tenha direito”.

Mas, em termos mais préticos, o cuidado
com a protecgdo dos interesses do co-contratante
apresenta-se visivel, entre outras, nas seguintes
situagdes:

a) Direito a informacdo (art. 269.°, n.° 1) - O
contraente ptblico tem o dever de satisfazer
os pedidos de informacédo formulados pelo co-
-contratante, que respeitem a elementos técnicos
cujo conhecimento se mostre necessario a boa
execucdo do contrato.

b) Liberacao progressiva da caucao (art. 275.°,
n.° 2) e autorizacdo dada ao co-contratante para
promover a liberacdo, parcial ou integral, con-
soante 0s casos, da caucdo se, quinze dias apés a
notifica¢do, o contraente ptiblico ndo tiver dado
cumprimento a obrigacio de efectivar a libera-
cdo (art. 275.°, n.° 9).

c) Direito de indemnizagdo por execugdo in-
devida da caugdo por parte do contraente pt-
blico (art. 276.°, n.° 3).

d) Direito a suspensdo da execugdo (art. 277.°)
— O co-contratante tem o poder de suspender,
total ou parcialmente, a execucdo das presta-
¢Oes em caso de impossibilidade temporiria de
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cumprimento do contrato, designadamente em
virtude da mora do contraente piiblico na entre-
ga de bens necessarios a execugdo do contrato e
invocando a excepgdo do ndo cumprimento do
contrato, nos termos do art. 305.°,

e) Direito de retencéo (art. 306.°) — O co-con-
tratante pode exercer o direito de retencio nos
mesmos termos em que pode invocar a excepgao
do ndo cumprimento.

f) Direito aos juros de mora, quer em caso de
atrasos nos pagamentos por parte do contraente
publico (art. 304.°), quer em caso de atraso no
pagamento da indemnizagdo por resolugio de
interesse ptiblico.

g) Direito de resolugdo do contrato (art. 310.°)
- O co-contratante tem o direito de resolver o
contrato, em regra por via judicial. Todavia, em
caso de morano pagamento pelo contraente pu-
blico por prazo superior a seis meses (ou quan-
do a divida exceda 25% do pre¢o contratual),
o direito de resolucdo é validamente exercido
extrajudicialmente.

Os exemplos alinhados denotam uma aten-
¢do particular aos interesses do co-contratante,
parecendo-nos de salientar o facto de o Projecto
oinvestir, na medida do possivel, de instrumen-
tos de reaccdo rdpida e eficaz contra o incumpri-
mento do contraente publico.

6. Consideracao de situagdes de terceiros

De importante alcance, também pela sua no-
vidade, sdo as disposigbes do Projecto sobre situa-
¢Oes juridicas de terceiros. O art. 266.°, n.° 3, faz
depender a eficicia do contrato do consentimen-
to dos terceiros titulares de direitos atingidos
pelas cldusulas do contrato. Por seu lado, o n.°
4 exceptua dessa exigéncia (de consentimento)
as “clausulas contratuais de efeito normativo”,
cuja eficicia depende, apenas, da publicidade
conferida segundo as formalidades aplicdveis
aos regulamentos do contraente ptblico.

Ainda neste contexto, é digno de registo o
disposto no art. 269.%, n.° 2, onde se reserva, em
exclusivo, ao contraente publico a satisfacdo do



direito & informagao por parte de particulares,
sobre o teor do contrato e quaisquer aspectos da
respectiva execugdo.

7. Generalizagio de figuras ligadas a contra-
tacdo mais sofisticada

A finalizar, uma outra inovacéo do Projecto
traduz-se na generalizacdo para toda a contra-
tagdo administrativa de figuras que obtiveram
consagragao no ambito de uma contrata¢ao mais
sofisticada, designadamente grandes concessdes
de servigos e de obras publicas.

Assim sucede fundamentalmente com a figu-
ra da partilha de beneficios (a) e com os direitos
de step in e de step out (b).

(a) Partilha de beneficios

Legalmente prevista no DL n.° 86/2003, de
26/4 — ap6s a alteragdo pelo DL n.° 141/2006,
de 27/7 —, a partilha de beneficios traduz-se em
atribuir ao contraente ptblico o direito a dividir
com o co-contratante os eventuais beneficios fi-
nanceiros que, para este, decorram do desenvol-
vimento da actividade contratada ou até da con-
tratacdo periférica (v. g., melhorias nos contra-
tos de financiamento). A disposi¢ao da “lei das
parcerias” ndo € taxativa, mas parece razoavel
interpreta-lano sentido de que o referido direito
a partilha dos beneficios existe apenas se (e nos
termos em que) estiver convencionado.

O Projecto, no art. 260.°, consagra a figura e
manda aplicé-la a todos os “contratos de execu-
cao duradoura”. Fa-lo, porém, em termos nédo
totalmente claros quanto a alguns importantes
aspectos regulatorios.

Assim, desde logo, ndo resultam liquidos
0s termos em que o contraente ptblico tem o
direito a partilha de beneficios. Tratar-se-4 de
um “direito legal”, que dispensa consagragao
contratual?

E certo que o n.° 2 da disposicio remete cla-
ramente para o contrato. Mas, por outro lado,
0 n.” 3 estabelece um regime aplicdvel “na falta
de estipulagéo contratual”.

Asolugdo correcta poderia passar por um de
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dois caminhos: relegar para o contrato a defini-
cdo dos pressupostos da partilha de beneficios
ou, tarefa menos simples, definir legalmente os
termos concretos do direito a partilha.

Independentemente das consideracdes an-
teriores, embora nao desligado delas, ha um
aspecto que suscita uma reflexao suplementar:
a conexdo que a disposicdo estabelece entre o
direito a partilha de beneficios e a modificacio
do contrato. Nela se diz que hd lugar & partilha
equitativa dos beneficios “sempre que, nos con-
tratos de execucdo duradoura, ocorra um acrés-
cimo de beneficios financeiros para o co-contra-
tante resultante de qualquer um dos fundamentos
susceptiveis de justificar a modificacdo do contra-
to”. Pois bem, como vimos jd, os fundamentos
susceptiveis de justificar a modificacdo do con-
trato sdo, nos termos do art. 291.°, a “alteracdo
anormal e imprevisivel das circunstincias” e o
“interesse ptblico”. Ora, ndo se entende como
podem estes mesmos fundamentos originar um
acréscimo de beneficios, quando o Projecto os prevé
exclusivamente num contexto normativo em que
originam um acréscino de custos.

Na hipétese de ser o CCP a definir os pressu-
postos em que hd lugar & partilha de beneficios,
cremos que deveria entao esclarecer-se que o
direito do contraente ptblico & partilha existe
apenas nos casos de desenvolvimento da acti-
vidade contratada em termos mais favordveis
do que os previstos, mas desde que se trate de
beneficios que néo resultem da eficiente gestio
e das oportunidades criadas pelo préprio co-
contratante.

(b) Direitos de step in e de step out

Estabelece o art. 300.° que, “quando haja es-
tipulacdo contratual nesse sentido, as entidades
financiadoras podem, mediante autorizacio do
contraente publico, e nos termos contratual-
mente estabelecidos, intervir no contrato, com o
objectivo de assegurar a continuidade das pres-
tagbes objecto do mesmo, devendo assegurar o
respeito pelas normas legais reguladoras da ac-
tividade subjacente as prestag¢des em causa”.
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Trata-se de uma solucdo importada da expe-
riéncia internacional dos contratos de parcéria
publico-privada e que procura essencialmente
confortar a situagdo juridica das institui¢des que
suportam o financiamento do co-contratante.
Assim, estando envolvido o incumprimento
grave (ou a ameaca) pelo co-contratante, as ins-
titui¢des financiadoras é conferido o direito de
assumirem (ou indicarem quem assuma), ou
nao, o controlo societdrio do co-contratante ou
de assumirem (ou indicarem quem assuma), ou
ndo, a posicao juridica do co-contratante.

Em qualquer caso, a intervengéo das enti-
dades financiadoras encontrar-se-d sempre sob
reserva de autorizagdo do contraente publico.
Embora o Projecto o ndo exija, supde-se que ha-
veria toda a vantagem em determinar expressa-
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mente a aplicagdo, neste caso, dos critérios que
orientam a outorga da autorizacéo para cessao
da posigdo contratual (art. 297.°).

8. Conclusio

Para finalizar, em jeito de sintese, elegemos
trés opcoes decisivas e estruturais do Projecto quan-
to & regulamentacao da relagdo juridica fundada
em contrato administrativo:

a) Catalogacdo de um universo de poderes
unilaterais do contraente ptiblico, que se afigura
constituir um aspecto central do regime substan-
tivo do contrato administrativo;

b) Investidura expressa do contraente ptiblico
da capacidade para a prética de actos adminis-
trativos contratuais;

¢) Consideracdo dos interesses do co-con-
tratante.

PEDRO GONCALVES



