Contratos Sobre o Exercicio de P,

SI — Scientia Juridica
STA — Supremo Tribunal Administrativo
STJ — Supremo Tribunal de Justica
TC — Tribunal Constitucional
TCA — Tribunal Central Administrativo
TICE — Tribunal de Justica das Comunidades Europeias
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CAPITULO |

CONDICIONALISMOS E FACTORES DE SURGIMENTO
DOS CONTRATOS SOBRE O EXERCICIO
DO PODER ADMINISTRATIVO

SECCAO I

INTRODUCAO: RECONHECER O DUALISMO
DA FACTISPECIES “CONTRATO ADMINISTRATIVO”

O tratamento dogmatico e hermenéutico dos contratos sobre o
poder administrativo e sobre o respectivo regime juridico, isto ¢,

sobre os contratos que a Administragio celebra com os particulares
tendo em vista a conformagio juridica de uma situagdo individual e
concreta — a que se circunscreve o objecto do presente estudo —,
enfrenta as suas primeiras dificuldades perante a constatagio de que
o fenémeno da contratagdo piiblica evoluiu, nos diversos ordenamen-
tos juridicos europcus, de forma diferente, facto que deu origem a

diversas confusdes relativamente a identificagdo e ao tratamento das
Jactispecies que o conceito amplo de contrato administrativo pode e
deve comportar.

E se, regra geral, a generalidade dos ordenamentos juridicos aco-
desde muito cedo, uma perspectiva dualista dos contratos celebra-
cla Administragdo, assente na disting.

contratos administrativos, a verdade & que se verificou, simultaneamente,
uma marcada tendéncia para ignorar o dualismo conceptual existente
dentro da propria figura do contrato administrativo, que nos remete para
a distingdio, utilizando, para j4, a terminologia inicialmente adoptada no

CPA e retomada pelo CCP, entre contratos administrativos com objecto
passivel de contrato de direito privado e contratos com objecto passivel
de acto administrativo.

lheu,
dos p 30 entre contratos privados ¢
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No entanto, de outra perspectiva, as referidas factispecies pros-
seguem objectivos diferentes, sdo onfologicamenie diferentes, ¢,

_—

]

Posterior & defesa da dissertaglo que est4 na origem da presente monografia
d pgw_s_rg algumas das solugdes ali antecipadas.

_ Entretanto revogados pela alinea ¢) do n.° 1 do DL n.° 18/2008, de »
de ;_“un_s, que aprovou o CCP,
)

Cfr. FArica (1994:527),
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consequentemente, langam desafios d

) ) b iferentes ao direito administra-
tvo, ie., cxigem, como se

‘ . terd oportunidade de demonstrar, que o
q.omco.n:<o regime juridico scja especificamente desenhado para acudir
as diferentes preocupagaes e problemas que cada uma delas coloca

a0s principios gerais ¢ aos valores que regem a actividade adminis-
trativa. -

Ora, uma abordagem histérica ¢ Jus-comparativa do fenomeno da
contratacdo plblica, centrada essencialments nos contratos que cnvolvemn
a contratualizagiio do poder administrativo de conformagio de si
concretas, vai permitir perceber ¢ evidenciar os equivocos e confus
que mais marcaram ¢ cntorpeceram a consolidagio e o correcto engua-
dramento juridico deste tipo de contratos.

A este propdsito, importa, desde ja, fazer uma disting3o perfuncto-
ria entre as duas figuras que evoluiram nos diversos ordenamentos juri-
dico-administrativos da Europa, ao longo essencialmente do século XX.
fundamental para uma abordagem conscienciosa do surzimento do feno-
meno que se costuma designar por Administragio conceriada ou por
consenso. Neste contexto, haverd que proceder a disting@o entre 0s
contratos administrativos de matriz francesa, ou seja, os conrratos com
objecto passivel de contrato de direito privado ou de colaboragdo ¥ ¢
os contratos administrativos que se filiam directamente na figura do
contralo de direito publico alemio, ou seja, os contratos com objecto
passivel do acto administrativo ou dec subordinagdo .

Os contratos administrativos “de matriz {rancesa™ ', s3o contratos

@ A primeira qualificagdo ¢ a que foi acelnida no artigo 1852, n.° 3, do CPA;
a segunda ¢ uma qualificagdo doutrinal muito consolidada entre nos.

) A primeira qualificagdo ¢ a que ¢ acolhida no artige 1855 n® 3, do CPA.
¢ que consta actualmente no CCP [cfr., v g. alinea & do n® 6 do artigo 1.5, ainda
que seguida da frase, plena de significado, ~... ¢ demais contratos sobre o exercicio
de poderes publicos™; a scgunda ¢ uma qualificugdo que nds sustentimos (KIRKBY
2002:75/scgs.) em alternativa & tradicional qualificagdo de “contratos de atribuigdo™
consolidada na nossa doutrina por StrvurLo CoRREIA, aspecto que desenvolveremos
noutra fase do trabalho,

@ A figura dogmdtica a que nos referimos ¢ efcctivamente uma construgdo
origindria da jurisprudéncia francesa. A partir da atribuigdo & jurisdigdo administrativa,
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Portugal cedo impartou 4 figura do contrat administratif francés. Entre nds, “em
contraste com o que sucedeu em Franga (...) a nogdo de contrato Adnminislral}\'f) foi
pura obra da ef” (cfr. Marques Guepes 1991:16). A expressdo “contrato adminisira-
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Administragdo sc socorre com 0 obj

0% b.ens ¢ servicos de que necessita para prosseguir as suas tarcfas
plblicas, de que encontramos um elenco exemplificativo (no entretanto
revogado) artigo 178.°,n.° 2, do CPA, sendo que alguns deles merecem
agora regulagZo especifica no Titulo 11 da Parte Il do CCP ™.

Aos contratos de colaboragio contrapdem-se os contratos adminis-
trativos com objecto passivel de acto administrativo, ou de subordinagio.
Séo contratos que tém por objecto o préprio exercicio do poder admi-
nistrativo, designadamente o poder de decisdio unilateral, ou seja, que
séo celebrados entre a Administragéo ¢ o particular com o objectivo de
definir os contomos de uma situagdo juridica administrativa que poderia,
em alternativa, ser conformada por via unilateral pela Administragdo
através da pratica de um acto administrativo.

Posto de outra forma, estes contratos sdo utilizados pela Adminis-
tragdo, ora em alternativa a pratica de actos administrativos (unilaterais),
ora como instrumentos de modelagdo ou integragdo do conteido destes.
S3o, portanto, contratos que a Administragdo utiliza, nio como um
instrumento para adquirir os bens e servigos de que necessita para pros-
seguir as suas tarcfas administrativas, mas, sim, como um verdadeiro
instrumento do exercicio do poder administrativo, no qual o particular
ndo surge ja como um mero prestador de servigos ou fornecedor de
bens, mas na qualidade de administrado.

Alias, como bem nota PEDRO GONGALVES (2003:523), “uma das
particularidades mais notaveis da categoria do contrato administrativo
sobre o exercicio de podercs piiblicos reside no facto de, tendo por
objecto o poder publico (que s6 a Administragiio cxerce), neles ser parte
um particular que age no exercicio dos seus direitos, para a prossecugio
dos seus interesses ¢ ndo no cxercicio de uma fungdo piiblica ou para
prosseguir interesses publicos”.

E, desde j4, facil de constatar que o particularismo do objc?to deste
tipo de contratos administrativos os projecta para a primeira linha das

cctivo de adquirir aos particulares

@ Este titulo regula especificamente a empreitada de obras phblicas (capitulo 1).
as concessdes de obras pablicas ¢ de servigos publicos (capitulo 1), a locagdo de bens
méveis (capitulo T11), a aquisicdo de bens méveis (capitulo 1V) ¢ a aquisigdo de servi-
gos (capitulo V).

Coimbra Editora®

Scanned by CamScanner




Saainin - .
Contralos Sobre 0 :.. ..R._Q: de Pod, res 3:53
[ Moy

) .9:.%.:::; \:.m:g:..: da legalideg,
n torm? %.,N r;:.,. direitos subjectivos dos Particy
ola res publicos :c:.EE_:_.:c_:F Podeng c

o exer jdministrativos unilaterais, esteg Contry.
a”.swa__,,_z._ ,.n.=w=_.3 puma posi¢lo especialmente

Ihes falta O cquilibrio que habitug|y,

» ¢fi
larey

agj.
Cite
s 7 que neste tipo ao contratos ¢ poder

. na negociagdo omm:_m:ou COM 0 Co-copyy,,
: sujeito a U 50, ¢ ndo ja excrcido através de act
ular da Za_:i”,%o _“m sequéncia da verificagiio de que ow
sdministrativo tipico, n_.fwamo objectivamente reunidos, os Mesmog
Mzm pressupostos _.nmm__mnm_. na pritica, uma ruptura com principiog
podem ?&ags MHJ_WB%,S wc:&oo-mmawam:mm,\o, aommmsmamaoao.
?amw._,_s.@m aao o“a arcialidade, igualdade e legalidade da actuacio
ki a.a_%m. am., mﬂms quer em prejuizo dos particulares co-contrs.
aasmﬁsmoo?o nam_ns;aam_:o tem sido apontado por algum,
w&mzw ”__Qoa prejuizo directo do interesse plblico a cargo da Admj.
amﬁmwwm perspectiva, importa de mocaa.mso._g mm:._:: 0 ﬁ.oq.ncm .ao
surgimento ¢ consolidagdo destas factispecies na Em:ow.maa_:_m:wcé
dos diversos paises europeu, que vantagens se lhes associam, que riscos
colocam, quais os factores ¢ condicionalismos do seu aparecimento e

quais os factores que, porventura, terdo retardado, em dado momento,
a sua aceitagio generalizada,

o T
A esic prophsito, GARCIA DE ENTERR]
Pz 0 {1y que -
desie género (adm
da ot

. ARAMON FERNANDEZ (1997:670) alertam
por detrds dos aspectos habitualmente idealizados de uma politica

5 mistragio concertada) esconde-se um enorme risco de uma ruptura
eace ¢ da fyualdade,, »

1, Por exe =g
 Contririo do hm_w%.._wfz (1996:131, nota 169) chama a atengdo para o facto dc,
“ciud 20 fegime n om e no 2%3:._96 alemao, em que a preocupaglo principal
COmO estandy numg Sm._ow::.‘_s.w de dircito pablico ¢ a tutela do particular, visto ¢st¢
M.v.,.\ Erician i n\_ﬁn_wmw_nﬂ“:_s_235_5 fragilizada, j4 em Walia, pelo contrério, s

0 D088t Chlogque o gt TS COM O receio d dc lizagBo
; O9U¢ 4 Administrs ¢ que a abertura 4 contratualizig
ieesses acwx_ >aa_=a:§o A q

mered dos [obbiey empresariais ¢, em geral, oS

Coimbra tditora

¢ '
ap. - ¢ ondicionalitmay o facta,

1t surginenta dug contratog

Sk

VO o

o ﬁﬂCZ._:ﬁ_.C.J.;._._w.ﬁCw EFACTORES HISTORICOS
SURGIMENT () DA ADMINIST RACAO CONCERTADA

. O _v—.um?a>2._._\u_;».3_.“2,_.3 DA ADX

Al MINISTRACAO POLICIA
E A CRISE DO ACTO ADMINISTRATIVO

O processo evolutivo que se foi de
Administragio Pablica, ao longo do Glimo

fundas transformagdes na sua natureza fun

cenvolvendo n

tra-sc entre um dos principais condicion

de experiéncias que envolveram a contratua
administrativo,
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Com efeito, a ideia de algo parecido com
de poder administrativo ¢ totalmente descas
nistragio do Estado liberal que evoluiv na Europa ocidental o
desde o fim do Antigo Regime até a0 princi .

o século XX, O que

alivo e

«

mente a este periodo, € a existéncia de -
publica, liberais na ordem economica™

A Administragio do Estado liberal caracteriza-se. sobretuc
sua neutralidade, isto ¢, pela auséncia de fungdes t
quadro da execugdio de um programa politico prospectivo incorporado
na lei. A actividade administrativa ¢, assim. n
ordenada a garantia das estruturas do funcionament

C nto livre e concorren-
cial do mercado, no quadro de um modelo concebido para servir os

mes autoritarios na ordem

ransformadoras no

[

ase, essencialmente

U9 Cfr, Rivero (1981:29). Rivero referes

napolednica do ano VI, mas a expressdo refle

periodo liberal em toda a Luropa, ndo obstante 08 maiores ou menores avangos verifi-
cados ao nivel dos esquemas demoerdticos rudimentares das monarquias constitucionais
europeias. VASCO PEREIRA DA Stva (1996:38743), explica, a propdsito, que, se ¢ ceno
que ha no Estado liberal uma ruptura com o Estado absoluto ao nivel da organizagio
do poder politico, no que respeita d torma de a Administragio se relacionar com a
sociedade a siluagdo ¢ de relativa continuidade.

caracteristicas da Administragdo

s¢ s
cte o essencial da AdministragZo do
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m 1a existéncia de uma Administragdo forte, agressiy,
Estado liberal € 0 1z de desenvolver as suas funcGes de policia cop,
¢ centralizada, Mﬂmmmmm o5 a particularismos que distorcessem o funcio.
, C
eficécia € sem
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Nio espantd, assim, que O mzmi_:aio.__uli__ommmn_o de mnEmm,m.o

.. oo ia o acto administrativo unilatera de pendor autorit4-
MR trativo vai, entdo, procurar conciliar uma vertente
o r,w.w.nwohmﬁmu_ﬂﬂ_”omomo de u,oﬁ_ﬂ do Estado, com uma vertente de
Mmmmmﬁmm cidadios, decorrente do nazo_.mmo da legalidade, R.Eo%-
Zindo, assim, 2 este nivel, aquele compromisso que estava subjacente
a0 conceito liberal de Estado™ (12, .

Face a esta rigidez funcional da Administragdo do liberalismo, nio
ha lugar, nesta fase, para o surgimento de esquemas de nmsomnmnmo no
exercicio do poder administrativo. O acto administrativo wmasm.mn
como um rigido ¢ implacével instrumento de execugdo de leis, essen-
cialmente ablativo, condicionador e regulador de condutas particulares.
E pouco mais do que um instrumento de policia, para utilizar numa
logica de “toca ¢ foge”, ¢ ndo como um meio de composigo de infe-
resses piblicos ¢ privados no ambito de relagges juridicas duradouras,
que neste contexto nio tinham razdio de existir.

Cr Pezegms .
Cli Py . o (1996:61).

A DA SiLva (1996:40).

{
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Na viragem do s¢eulo, sobretudo como reacgdo directa da miséria

_:._3..,_2_ M que vive a enorme massa proletéria que emerge da indus-
trializagiio, assiste-se aq desmantelamento progressivo do modelo liberal
de .mmSh_o ¢ a0 vingar de concepedes politico-ideologicas (de cariz
cminentemente social-democrata oy

¢ - laborista) que preconizam uma
_:Hmzo:nmo cstadual alargada em dominios que até entdo estavam sub-
traidos da esfera publica (13,

No v_.m:o econdmico, a Administragio pa 2
programa intervencionista, que prevé um papel activo de regulacio do
mercado, tendo em vista a redugdo das externalidades sociais graves que
decorrem do seu funcionamento “sclvagem”, bem como a subordinagio
da economia a realizagdo do bem estar colectivo, no que porventura
constitui a mais radical ruptura com o modelo liberal. gue tinha como
principal pilar a neutralidade do Estado neste capitulo.

Também no plano social, o conceito de interesse publico sofre um
inimaginavel alargamento: a Administracio assume responsabilidades
directas na satisfagdo de necessidades piiblicas em dominios tio diver-
$0s como a protecgdo social, a educagdo, a cultura e a saide.

Com a assungdo de novas e tio diversificadas tarefas por parte da
Administragdo, a qual passam a ser exigidos resultados concretos ao
nivel da satisfagéo das necessidades colectivas e da realizacio dos novos
direitos econdmicos, sociais e culturais garantidos a todos os cidadios,
assiste-se, consequentemente, a uma assinalavel transformac¢do no modo
como as relagdes Estado/cidadio se desenvolvem.

A actividade administrativa deixa de ser entendida como algo que
se realiza contra o cidaddo, para passar a ser algo que este insistente-
mente reclama, j4 que dela depende para assegurar o seu bem cstar ¢
para a concretizagfio dos seus novos direitos de natureza prestacional.
O cidad3o ndo € mais um mero ¢ simples destinatario de u

552 2 protagonizar um

m comando

(3 Rivero (1981:33) faz notar que os postulados do liberalismo se invertem:
*0 liberalismo introduziu-se na politica ¢ a autoridade na ordem ccondmica”™ MAURER
(1994:24) explica que “a industrializa¢io ¢ a Qo_:muo teenoldgica, a concentraglo de
um grande nimero de pessoas num espago reduzido dentro .._.,_..A grandes .nauanv.. a
pobreza de grande parte da populagio por ..o;,..* da guerra ¢ do pos-guerra, _:Emmc_.w_d
a0 Estado uma intervengdo quotidiana em matéria social (...) ¢ a _“_.nuan..uo aos cidaddos
de bens ¢ servigos diversos nos dominios econdmico, social ¢ cultural™,
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coprio NI T _539__2 passa, assim, a
comop ablica. in dircctamente a mﬂ\:S-
nistragd Ja sua vida hig ca criagio de ‘_j_uonm._:oam mo_Om
: . -~ s inacdo de rela-
art 0 4til para germinag
ambito dc processos concer-
.t 30 NO al
endéncia inistragao 1 o
am %mca%sam com a AdM (blicos € privad
S

.l nn ..
<o do tipo de atribuigdes da >a.35_m
Iteragad 5 ¢ concerne a natu-
Naturalmente, €812 2525 % 1 ovolugdo no qu ~
: ta uma inevitd as de actuagfio, o
fa]" suscita um . ntos ¢ forma >
tragio social” § respectivos instrume
rera ¢ & s 00 cialmente em d0is planos: des e da propria
8 e iy :
que s faz sentir essen o a uma alteragdo das Esmonm p ,v.
Por um lado, 258560 o 4 faléncia, enquanto instrumento tipico
inistrativo e
estrutura do 2cto &.aa_wqm:%m seus modelos autoritarios . Com o
de actuagdo &a_amﬁsfhy ce 0 conceito de “acto favoravel”, que ¢é
ial nas =
advento do Estado socia de execugdo coactiva (prestagdes, subven-
insusceptivel, por natureza,
i) 3 ifica ao nivel do procedi-
Além disso, fruto da evolugdo que se verifi ( P
to administrativo, o acto tende a deixar de ser entendido como uma
mento a s ) . . ~
st it 1stracao para
manifestagdo autoritaria da vontade solitaria da Admin trag :E@Eo
passar a exprimir o resultado de um processo de oo:ooz..wowo e ; 0
nizagdo dos varios interesses que interagem em determinada m;cm.omo
concreta, orientado para suscitar a adeso e a colaboragio dos particu-
lares.
Porém, a referida evolugdo estrutural do acto administrativo, que,
n .
nascido como instrumento tipico da Administragdo agressiva, redefine
0 seu papel no ambito da Administragzo prestadora (no que demonstra
uma “cxtraordindria capacidade de adaptago” 19), a verdade é que,
coneebido num contexto em que a Administragio quase esgota 0 scu
——

U Cfr, pr
{15

ARA DA Siva :coo“_oo\momw. .
Clr. Peritra pa Stva (1996:456), V
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_:_.uc_ na execucic conformativa de

vai demonstrar g incap

C1as que siio feifag 4 um

cedo vaj ape

; mandos legais gerais e abstractos,
mn:_m.ﬁ_c congénita para dar resposta as exigén-
recher s M_po>a_“=.:w_w:‘mwnmc a;o prestagdo. A Administragdo
conteiido progoserr que a.qoa:.\bnmc das suas novas tarefas de
e Pectivo nio pode ser cabalmente conseguida sem a cola-

os.fo ¢spontanca dog particulares, Estes tém que mom convocados para
_um:—zo_w‘mq na realizagio (o interesse piblico, o que obriga a Adminis-
tragdo & busca constante de meios que se revelem aptos p u
a ﬁ.va.o:momo de condutas privadas as linhas pro
Propria esté vinculada (9,

) Acresce que, a partir do momento em que € langado 2 Administra-
€30 um desafio de eficacia, exigido-se-lhe resy

A Itados concretos na exe-
cucdo do programa que lhe ¢ legalmente adstriy
mmzcmomo%vo::m:o:a

0. torna-se insustentavel
caracteristica do Estado liberal.

ptos para assegurar
gramaticas a que ela

conflitualidade com os particulares que cra

A Administracgo vai, entio, procurar
desenvolver mecanismos que lhe permitam obter dos administrados a
aceitagéo antecipada das solugdes que preconiza, tendo em vista a cria-
¢d0o de consensos ¢ a diminuigdo dos niveis de litigiosidade.
O constante recurso a actuagdes unilaterais autoritarias vai contra
0 “pacto social” que emerge do novo modelo de Estado. A Adminis-
tragdo € quotidianamente sujeita a avaliagdo daqueles que administra e
2 sua imagem torna-se numa variavel que influencia directamente a
aceitacio social de quem cxerce o poder. Num tal contexto, a Admi-
nistrag#o procura agir da forma mais indolor possivel, evitando a con-
flitualidade social. A natureza autoritéria da figura do acto administra-
tivo passa a ter uma conotagdo estigmatizante de que a Administragao
procura libertar-se, porque a projecta para um ambiente de autismo

administrativo que ndo se coaduna com as expectativas geradas entre
os administrados do Estado social.

Por outro lado, a complexificagio crescente das fungdes do Estado

(19 Nesta linha, GARCIA DE ENTERRIA/RAMON FERNANDEZ (1986:622) a.r._,ﬁQ: que
“0 acto unilateral asscgura eficazmente a submissdo, _:..r”“ r E.nu_.EN de suscitar o entu-
siasmo ¢ o descjo de colaboragdo™. Por isso mesmo, “foi a ideia de v.SQ:E. Q.u_u_uo-
radores voluntérios para a >9=m=mm==24 9,5 levou as _au.mo.”; colectivas publicas a
adoptarem processos de concertagdo™ (Ctr. EsTorNINHO 1987:81).
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(2001: . do que
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jsoes com 2 c - orm -
decisoes €O iy no quadro icular para Mo_: cto, mas no
ra
QHNL e abstr »
; mando g . )
intervém d e m um COMEre cia que impen-
/ intery uta In dual co p fexibilidade e n:ow q p
ina com . 30 encarrega . inistra.
2 Administrag ‘blicos, como & apanagio da Adm
eresses pu >

cste passa a

12]
[+]
o

ferram
a que ©

esposta. '
resp :25) assl

/ um Inst

se coad
dem sobre uma A
leque alargado d¢ WE
. gdo do Estado social-
Todos estes facto ‘
que a generalidade dos autor

rrem para a afirmagéo mm. :.Sm _.mw_amam
- 8:8\“ m designado por Administragdo con-
s te g . co.
agir da Adminis-
de consenso. Esta nova fase do modo de wo o Adminis
ec i : o °
il teriza-se pelo recurso sistemético a form o
- o . :
ﬁé_o iy via consensual em detrimento de outras de p
ivilegiam a
privilegia

ritrio (7.

J4 assinaldmos que o proprio acto administrativo :&.&M a MM:HMWM
como um instrumento de criagdo de consensos por Sm\N M ” N..MS&Q
procedimentalizagdo ®. E é também paradigmatico na .Em: 690
concertada a emergéncia de um vasto leque de formas informais

0 UrBaNI/CIVITARESE (1994:226) observam que “...a difusdo de médulos con-
vencionais (...) representa um dos fenémenos mais caracteristicos do nosso @dﬁo,
sobretudo sob o aspecto dimensional, Ja que na praxis administrativa sempre existiram
formas de negociagao™. )

™ VAsco PEREIRA DA SiLva (1996:106) lembra, neste sentido, que “a Adminis-
Iragdo concertada se manifesta na procura constante da aceitagio ¢ consensualidade,
Mmesmo quando sejam utilizadas formas de actuagdo do tipo unilateral. Busca de con-

mgw.o.@% implica a existéncia de mecanismos institucionalizados de audi¢do ¢ de
Participacdo dos interessados ng decisdes administrativas.,.”.
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espontineys e
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trativa, prolifers A%40 N0 dmbitg da realizagiio da tarefa adminis-
. ) O :nm:nﬂo de .
ays g
cavalheirog, €onsensos ne 4 ¢ pactos,

0 ambitg ¢ convengdes, acordos de
H ambito e =
SCu conjunto, evidencia 0 procedimento negociado, que, no

administratiyy que foge M, Mrgimento de um noyo bloco de actividade
. . 405 can e . e . ) s

ma_d_:_m:m:<o. ones tradicionais de cxercicio do poder
No entanto

0 B =
> ?__zoﬁm_ trago idiossincratico da Administragio con-
a o ; )
Ambito da aer nn_ pel que u.mm.mm a cstar reservado a contratualizagio no
4 actividade Administrativa, o centrato € “transformado no
modus agend; do Estado social” 9

_uh.uw um lado, quando a Administraczg prestador,
de gerir ¢ fornecer um vasto leque de
assegurar o desenvolvimento de intensas politicas nacionais de obras

voE.mo.mm“ n.__ facto conduz a um brutal aumento da contratualizacdo
administrativa nas suas formas classicas, ou seja, a intensificacio do
recurso aos tradicionais contratos administrativos com objecto passivel
de contrato de direito privado, de matriz francesa,
Por outro lado, a utilizagdo dos contratos administrativos deixa de
se fazer apenas no ambito em que até entdo era tipico do fendmeno da
contratualizagio administrativa, ou seja, naquelas areas em que a Admi-
nistragdo se vé na contingéncia de recorrer aos particulares para que
estes Ihe fornegam os bens ¢ os servigos de que necessita para o pros-
seguimento das suas fungdes. A contratualizagio publica ganha novos
€Spagos e avanga em direcclio a dreas que classicamente se entendiam
subtraidas & via contratual @ Surgem, entdo, ainda que nio a coberto
de um formalismo especialmente concebido para o efeito, contratos que
tém por objecto o exercicio do proprio poder administrativo, o que abre
uma porta precursora para o processo de sedimentagdo doutrinal e juris-

2 es1a encarregada
S€IVIcos piblicos essenciais e de

9 Cfr, CasaLta NaBals (1994:16). N

@0 CasaLtA NaBAls refere, a propdsito. ndo apenas que “... a ua::i,ﬁ:u.nu.o
passou a ler & disposi¢dio dois novos dominios para a %Euﬂ.wo 826:5_“..0 aoB._.:_c
dos chamados contratos econémicos (...) ¢ cm. contratos com ogruﬁw social... cﬂoﬂs.umv,
mas também que *... o contrato %:::m.ww.,:_é tende ﬂ r.zvu&:-ur. Fu..v.w._qmwrmw _.,ﬂwww
penetragdo em dominios da dircito sa:::i.sm:._o n.o:,,:_oB@V por mg%_i.wo“w :ﬂ mo.m "
A actuagdo unilateral das autoridades administrativas (...): trata-s¢ dos

policia administrativa ¢ do direito fiscal™ (199::60).
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Contratos Sobre o Exercicio de Podey,, Papyy,
, //_S_
vai permitir, em diversos o_.%_:_so_:s

1ais ~uﬁao,m._.._omo _ommm_a?m dessa \Qn:@mnm&. con
consagle :

4 divida de que O mw:g:m:m mais Em_.owio que

Em sin olo dc Wﬁmmo que se wmnso: “MNNMM mﬁw_mw.w.w,o_. efectj.
emerge 4o MO Qo_ uras de MARIA JOAO ESTORN “44), o sur.
vamente, € 11as nﬂm administragdo nova, .:omoo_mam ou oo.: tratual, €m
simento de uma - os tradicionais actos unilaterais de autor;.

stituir : : )
que 0 acordo vem sub les como uma verdadeira alternatiyg o

—_
em relagdo inatar: :
dade, %NRMS%ﬂB%m deixam de ser meros destinatarios passiyog das
admini
em que 05

.- erais da Administragdo publica”. . h>:m>cmw.m (1983:20),
decisoes %;mwﬁ_m de “uma espécie de novo estilo de >a::=_mqmomo“ A
por seu M__“mﬂu M% via contratual é preferida ao método de actuagio
Administr

unilateral”.

tese, N0 h

;9 ¢ de assinalar o hiato cronoldgico que se <.n:.mnm osqm o
: i jurisprudencial de formas contratuais de exercicio
inicio do tratamento doutrinal € _E_m_u- i,
do poder administrativo ¢ a oozmum&nmo _nma_m:<m de :o:dm,m ﬁ_cw oxEMm_mmBaﬂz
previram a sua admissibilidade ¢ definiram o seu regime. Por o#nav m. na lemanha,
0 debate doutrinal em torno desta figura remonta a célebre Emo_._mmm.o havida entre
OtT0 MayER ¢ LABAND, no fim do século XIX, relativa & admissibilidade @m figura
do “contrato de dircito piiblico™. O expresso reconhecimento _.cz.mEc.anm_nE_ %mm.m
admissibilidade sucede através da sentenga do Tribunal Supremo da Jurisdi¢do Admi-
nistrativa (Bundesverwaltungsgericht), de 4 de Fevereiro de 1966, que, nas palavras
de Huerco Lora (1998:83), 6 o “... auténtico leading case da tese da <m=ﬁ_.m% dos
contratos de direito piblico...”, J4 a sua previsdo ao nivel do direito positivo s6
chega com a Lei de Procedimento Administrativo (Verwaltungsverfahrensgesetz) mo
1976, que regula o contrato de Direito Publico na sua parte quarta (arts. 54.° a 62.°)
= E_..P 0 ﬁ,mnc.an acompanha aquele desenvolvido na Alemanha relativo ao contrato
mwsun”mw _\Nc%h_.nmm ”zww a consagracdo legislativa de normas que habilitam Mmﬂ%@.
determinar o Sanwasmwo ” .8_3.5 acordos endoprocedimentais com ocm::_:.
vos de actos admj 0 _m.n:eo:,\m:o da decisio final, ou mesmo acordos mco e 7
8 Asosts . ms_w:m:ém. SO surge no artigo 11 da Lej n.° 241/199 . -
: 30 na Qm%hﬂ”w Mmm_uoammns doutrinal ¢ mais i n_:w mwmwn:mna
hiconfghn Ncesa, por sua vez bastante retrégrada no que  do
30 do poder piblico, S6 com o artigo 88.° da L¢

Regime Jurig; i
€o das Admin: B s . +oistrativo
Comum, g 1992, se Em_ﬁm_wsnonm Piblicas ¢ do Procedimento Administr

: - . jonal do
USona_SnEo mn_sm:mw:m:.?o cgula 3 ﬁOmw_d—_awam de terminagdo convencl

a temética ¢
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2. AALTERACAO 1o PARADIGMA DA LEGALIDADE ADMI-

NISTRATIVA: A CRISE DE DENS
z SE DE DENSIDADE NORMATIV,
NORMA :>==L—\~.>2‘_.m >>U>

mS vm:.__o_o.n intimamente ligado a transformagdo funcional que a
>a_=5_m:mnmo Vviveu na transiczo parao E

b . =stado social e, de forma par-
:n:._mzsnio Intensa, com a posterior evolugZo para o que se costuma
designar por Estado pos-social 2, desenvolveu-se um fenémeno que se
conta entre os factores que mais dire

recurso crescente a formas contratualizadas do poder administrati

mistrativo:
uma assinalada crise do principio da legalidade, que, para alguns, vai
perdendo consisténcia hetero-determinadora da actuacdo da Administra-
¢do por forga de exigéncias cada vez maiores impostas pelo principio
de eficiéncia administrativa,

Como veremos, a possibilidade de a Administragdo negociar com
0s particulares a concreta composicdo que faz do interesse publico ¢ das
pretensdes destes depende, em larga medida, da existéncia de uma mar-
gem de autonomia face a lej, quer quanto & apreciagdo dos pressupostos
do exercicio do poder, quer quanto 4 defini¢do do contetido e dos efei-
tos das suas decisdes @3, E, na verdade, muito por forca da dimensio
das tarefas que a Administragéio passou a ter que desenvolver quer desde

@ Usamos a expressio com o sentido que The ¢ conferido por <>mn.o PEREIRA
DA SILVA, significando a nova evolugdo funcional que ¢ .puoEuum a \/gasmzmnm,o.
sensivelmente a partir dos anos 70, que se caracteriza, designadamente, pela assungao
de novas competéncias administrativas de policia, em novas dreas como o n.Sgas_P 0
ordenamento do (erritério, o urbanismo ¢ a saade gz_,n.p. que vio assumir por csta
allura um lugar de destaque no panorama ,.EEmno.ncs.n:EQ,o:u._ nEcvw: ¢ exigir do
Estado um papel activo na realizagdo de _:E EomEEa constitucional orientado para a

X i retudo, para a sua salvaguarda.
S n%ﬁowﬂ o?ﬂ%.ﬂﬁ.ﬁﬁ”._”o“mo (1995:204), que :oﬂo.moaao explica que “a umomqw-
magfio legal da actividade Nz_sézm_ad.:.:.s.:r. E.a .r,o‘aﬁn m.:,v_ﬂ:_dm no_,SH Bs”.”mﬂwn M
manobra (...) ¢ desde logo poderes ﬁ:zn:n_oﬁ:ov. é a que, ¢ raow_ms.aws Mv cn qancao
Administragiio a introdugdio de ioam_:ow volitivos proprios na definigdo do co
do acordo administrativo consensual™.
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mxﬁw lei. nalguma medida, %_w blica a pouco mais do que 4 merg
. 3 U ' ~
ar o n.%m_ da Administragdo scja, & estrita realizacdo no concretg
ar dos, ou > . -
nan ’ . Ro
execugdo dos seus om_m geral ¢ abstractamente %_.Emwamm _um grande o
: re ; ‘ I i
de %azssm%mﬁ_ S_om s abstracta face as realidades sobre o_m quais
&masn_m_:maw M m que e wir, pelo que aquela oo_sno_m a ﬁm<o ar uma
ini 0 - y
m>a55_mﬁm§ ngénita para antecipar, no plano geral e a M:moﬂo, 0
. o e C - . 3 -
5889_% de ponderagdes operativas que csta vai :_w_.n%oﬁ esenvol
5 Q Cﬂ . ’ b -~ :

oxazmo_uzmnnm da realizagio do Interesse publico que a let define
ver na

d densidade preceptiva das normas de
c

o nivel do Jis 2 Administragdo ¢ habilitada para ¢
se nas qu

a aptiddo intrinseca para limj.

Ay

tci e reclama com cada vez maior

1.2 ozmqo _mao.;. y M:mw_wm_wmmmm Moﬂ:_m que seja conferida a Admi-
E.S:zm*m%  acuay™ mﬁ_ tonomia face ao comando legislativo na
_:m:.mnmo uma _._,_mﬁmﬂ.s. m au ] "~ ot QOm ﬂﬁo—_uou.om

escolha, perante as vicissitudes das situagdes coner tas, hor

meios e dos mais adequados caminhos para a realizagdo do fim _uz.z_no
que Ihe foi legalmente cometido. BERNARDO AYALA C:@@mbm.v, m.mw,sm_m,
a este propdsito, o “curioso fenémeno de mEo-ooEos.nuo _nm_m_w:ﬁ que
acaba por conduzir a um acréscimo da margem de livre decisdo admi-
nistrativa”. .
Esta constatagdo, que num primeiro momento da lugar a dissemi-
nagio de esquemas informais de relacionamento da Administragdo com
0s particulares, muitas vezes situados no limiar da legalidade, conduz,
num segundo momento, a uma diminui¢do da propria carga hetero-
determinadora da norma legal e, consequentemente, a uma menor den-
sidade normativa ¢ a uma maior abertura da mesma a busca de solugdes
adaptadas ao caso concreto por parte da Administragdo @¢*. Assim, como

—_—

¥ Segundo Pargso ALro

. NsO (1995: “..5 ilidade principa!
continua certamente a projectar. \ e

s¢ sobre o legislador, a ac¢io normativa deste ha-de
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as habilitantes
| g m passaram
20 discricionayi S prospectiva ¢ menos prescritjy

a.

que
)

PALMA ppp Tg ; a’.
normas juridico-ag, » Na mesma linha, assinala quec “ag

as vi i
a8 vao perdendo determinagio. Em certos

mw (2000:30/3 1)
Ministratjy

. . N
uta a >Q m
: -u_—mw Cﬁ:n"ﬁv_ IVos € re m::m.A_:w aa ca _nmm_ atrav Q
s N aves € DO___—Nm

. . u“ . A

as ou Q: OOSnNOm . —\ na —50&— al _ 1-
) n._m cm ﬂCO das norm S jur

ﬁ:OO N.Q:::—m: m: vas ::ms.m.ﬂmo mm:ro: Omﬂvwl

! perderam precisio. a
cidade de decisio” @9 8 Adm

R ) . . <
. epare-se que & a Propria nogdo do que seja 0 “fim de interesse
visado pela norma :mc::miaz

» convenhamos, ja ndo

¢ definido pela norma de ¢

ompeténcia como
assente pela doutrina 29,

costuma ser dado como O que em concreto

seja o .Emg.mmmm piblico (abstracto) cuja prossecugio é encomendada
pela lei, ¢ algo que s¢ pode ser claramente determinado no término de
um processo através do qual ¢ dado a Administragdo conhecer todos os

Interesses puiblicos e privados em presenca e as condicionantes concre-

tas da sua realizagfio, bem como a possibilidade de fazer uma pondera-

comportar (...) uma clasticidade suficiente, ou scja. uma capacidade de os enunciados
normativos integrarem clementos desconhecidos ao tempo da sua promulgagio™.

@) Neste mesmo sentido, STEFANO CIVITARESE (1997:12) explica de forma muito
clara que “a crise da vinculagio administrativa a lei habilitantc preccdente deriva da
superac¢dio da fungdo prevalecentemente ordenadora (...), isto ¢, de garantir a concreti-
zagdo de regras juridicas gerais ¢ abstractas através de actos individuais ¢ concretos a.c
execugdo, e do assumir de competéncias de gestdo directa de mq.us%m ::.Qr.mv.cu. publi-
€os, 20 mesmo lempo que s assiste & degradagdo das n.uso.alw:nmw m_p lei como norma
juridica geral e abstracta ¢ & pulverizagdo do dircito _nm_m_azo.. através da :E_:c:.nunmo
de leis de caracter scctorial (...). Assim, quando a norma _nm._ﬁ.,::.m se reapropria das
caracteristicas de generalidade e abstracgdo, fi-lo, ndo para impor regras de 8.:“:%
mas para indicar objectivos cuja _.nm.__Nwﬁo o.o_dum:u uma E.s:ﬁwao ¢ uma varicdade
de valoragdes operativas ndo excquiveis aprioristicamente ﬁm_u lei”.

@9 Cfr., por todos, FREITAS DO AMARAL 1988:114/115.
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es mm_c.mm_no :ooo.&v re poder administrativo (...) nfo se

, Q.ONO do P H - -
calizado com O exer & absorve o climina os interesses pri-
ser - interesse qt antes constitui um resultado concretq

ac tatica,
mﬁﬁnmm:_b

idade €8 . izagdo, da regulacj
ados, como uma entidad or meio da m_mﬁo_dm:mmﬂuou m zomo <,
aa " inar ¢ a alcangar P orama especifico de realizagdo dog
a detern

o de um prog \ G ralzagio dos
também, E.m ﬁmz%:mwzam nas E_mimm da Autora ( ) satis
interesses privados -

. .. gmo:aoqma
s publico Rmaosooo&E _m_:o::w_.,_\ W:w o mmOm
i . N reta fa les
fagio do saq.nw esses privados presentes na concre Y% que
-852
Hmc_mnmoa

~
ini d0”.
. oegg da Administrag N
¢ objecto da mntery engdo oS parece merecer toda a ateng@o, ALESSAN-

. :::m D:m 113
Na mesma w.mmwv refere-se a uma passagem para . ...uma :o<.m
pRO PaiNo (1993 uas relagdes com 0s interesses pri-

: iblico ¢ das s .
EH__,EMM MMMMMMM%M%BM os cidaddos”. Para o Autor (1993:665/666),
vados

e i et
a admissibilidade dos acordos moc:.w 0 cmaﬂ mam::_m:mswomm mMM MMM”M
nhecimento de que o interesse ptblico nao oo:m_m:.w mm mﬂ Istag i lares
finalidade genérica, em respeito da qual as posigoes dos par: S
permanccem em segundo plano. Pelo oo::m:ﬁ.y Eomqe,d que o_ in m ¢
piiblico constitui uma realidade que se %ﬂm@_sm através da se n%%o n

procedimento dos interesses privados a realizar (...). me:.w quadro,
procedimento administrativo ndo ¢ mais apenas um mecanismo desti-
nado a satisfazer um (genérico ¢ mal identificado) intercsse geral, mas
afirma-se como um mecanismo de selecgdo, entre os diversos Eﬁoﬂmm@
privados relacionados, daqueles inferesses capazes de realizar, efectiva-

\Y ‘ » aq
@:33. sculo” que o
wdescida @ q causa [

os resu
os Interesses ©
AnDREA F

deve

—_—

@ CASTIELLO ( 1993-1:75) afirma que “o principio da _omu_ama?_nmaaam%, no
quadro do qual a Administragio surge numa posi¢do meramente exccutiva da lei, E_a.n
a ser substituido por um principio da legalidade-justica que corresponde a uma Admi-
histragdo reguladora da articulagio de interesses ﬁ....v aco, opera segundo uma modalidad¢

de mn___%m.o.% cariz participativo ¢ consensual ¢ ndo s6 num quadro de contraposiFi
entre administradog o Administragzo”
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. " @ - . . T
_:r:mf. a finalidade relevancia colective
M:_:::_w:nzﬁ,:. FERRARA :cvm.._n CCliva conexa com g actividade
cdo e deCOmBoaies A 32:1531) fala mesmo numa =, fragmenta-
o1 Posi¢io dq Interesse piblicg. - B
'm de interesse pablico enen
tende, assim, P ’ .o ?...EF: encomendado pela norma habilitante
16gica, que m:om e e
3 Su Q » T ¥
e e poe :Sm-anmzr..nc ulterior 2 cargo da Administragio.
. N1gao ¢ feita no ambitg de | 550 dialécti i
hegelia ; HM processo dialéctico de matriz
gcliana, em que o Interesse pablico abstractamente determinado pela
.:o 3 N ] L - ~ie < <
rma _omm_, SC val concretizar ¢ definic através da relacionacio de inte-
Tesses que ¢ operada a nivel procedimental 2 .
O quadro que s »
€ vem descrev rojecta-nos par T
fundamene am@a v crevendo projecta-nos para o problema
. Ogmatica dos contratos que envolvem a contratualiza-
¢do do poder administrativo, que ¢, naturalmente. 2 questio da forma
de conceber as relagdes da Administragio com 2 lei. ¢ a actualidade do
principio da precedéncia de lej na actuacdo administrativa.

uma dimens3o macro-teleo-

Sem embargo da imposi¢do constitucional da que a Administracio
s6 pode agir por expressa habilitago legal que fixe minimamente 0s
pressupostos, os efeitos tipicos ¢ o fim do poder que lhe € atribuido,
torna-se evidente que o grau de densificacio que a norma legal aplica
na definigdo destes elementos tende a diminuir.

E hoje cada vez mais claro quc, em nome de um principio de cfi-
ciéncia, a hetero-determinacéo legal da conduta administrativa n3o pode
ir tdo longe que coarcte a possibilidade de a Administragdo, perante o
circunstancialismo com que se depare em cada momento, se socorrer,
de forma controladamente criativa, dos instrumentos que considere
adequados & obtengdo dc resultados que, apesar de estarem 2 nomo.zo
da funcionalidade que caracteriza toda a actividade m%:.s_mzm?.m licita,
terdo também que comportar dimensdes em que se jogam .m_ms_,:um
componentes de autodeterminagdo do que seja o concreto interesse

% Confirma Glovannt Sata (1992:229/30) que “o intcresse que em concreto a

Administragdo ¢ chamada a prosseguir resulta sempre c:‘: posterius ¢ %% um %zﬁ%
da recl .32 ponderaglo de todos os interesses que se afirmam no proce =”a=. oﬁr

¢ _po qnv,c piblico (...), que ¢ um meio jurfdico (...) de qualificagdio daqueles interes-
o interesse ik ]

> o
s¢s que nesse confronto resultam prevalecentes™
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GADO PIQUERAS (1995:1 52),
f/o realga DELOT70 ) o a de se avaliar eny,
. @9, Com inistraga0 e
rosseguir =t L gg Admin a uma prova de eficiciy
Ubﬁcod"qu em q“ue : cﬁcla CIIJ“"’ Submewr-fje' cricionariedade nas magg
&, cdll A , P? i is

e e eficdcid Odn wvre decisdo © di
e da...” i .

i marger™ argade-- * . . alidade contin
funcionsl. atrlacag tem que Serbat'antge o principio da leg tistico associ uda y

] i 1ti
da Adminis ementes naol‘; ; dado no €U papel garar iado
Ul

Consequentemm™ tocave . liberal, @ verdade é que, relati.

termos d

n is li . .
um reduto I triz ma A
a manter o democratico d€ ma Gimensdes do principio, a~|e1 e a doy-
ao princip! esta quer @ Outras nor legitimagdo que a [gj

e

ensar a m .

mpque em vez de determinar, passoy
to € )

contexto

pode assegurar aum ramar ou orientar. ANDREA FEDERI(;?_(]999:47)
0 .

muitas vezes a apenas Prog répria transferéncia de poder pol lt.lCO para a

fala de “uma verdadeira ¢ P o procedimento administrativo ¢

o= sequentemente, . .
Admmlstra(g;ao e’pz;:;arim papel fundamental (...) na garantia de direj-
chamado a desem

i Oy, nas palavras de PALMA DEL TESO (2000133), “c?s
tos findamenta - b i ar na busca e elaboragdo de solugdes mais
i il o complemento imposto pela maior liber-
e ;zd: C;zz;'s;(;mreconhecida a Administragdo. Assim,
g;isge;e.siciﬁbmar o controlo exten}o da Ad'nTinis~trag;éo p;r v1e: ﬁfi
legalidade, com o controlo interno a partir da participagdo proc.e. lme{l al”.

Indo ao essencial, afigura-se razodvel afirmar que a legitimagdo da
Administrago pela lei democraticamente aprovada no quadro dos esque-
mas da democracia representativa vem cedendo relativamente a uma
legitimidade fundada directamente na sociedade, com quem a Adminis-
trago sc relaciona quotidianamente no exercicio dos seus poderes
através do instituto procedimental, concebido este para a negociagao,
ponderagdo e conciliagio de interesses em presenga. Como refere muito
2 PropGsito PAULO OTERO (2003:296), s exigéncias de tecnicidade da
moderna Administragio limitam ou condicionam a dimensdo politico-

vamente quer @

de com
trina vdo procurar formas

@\ i
ac(ualmcm:;\ ;si;fgiczz':l STEfANo CIVI.TARESE (1997:13) observa que “a lei [’ende
8ue em regras, que, on umcgﬂl!dadc débil, que se concretiza em principios, mais do
interesses ¢ que assim %q > LS se “‘”"f‘am idéncos & técnica da ponderagdo de
i ram muito majs adaptados a realidade do Estado contem-

bordneo, ey !
” 0mple; Al .
Plexidade majg ¢ presta a ser abrangida num comando abstracto”™

Coimbra Editorae

Cap.

-democraticy da dccisﬁo«adminislra

! — Condicional;
ionalismos e fuctores 7
3 de
—— Ondicionali Je ¢ surgimento dos contratos.., 35
" £7TeN{0 do

tiva e, numa outra vertente, a propria
tadora da actuagdo administrativa”.
NS0 ¢ o acordo surgem como c ! tos

legiti A, ‘ T g omplementos
gitimadores idoncos da menor legitimaggo assegurada pela norma

legal G0 i
g . E,'p.or 1S50 mesmo, a consagracéo legislativa dos acordos
sobre o exercicio do poder ini

configuragio (g legalidade habili
Nesta perspectiva, o conge

Em concluszo, se a referida crise da densidade normativa da norma
de competéncia, a0 abrir mais espagos de liberdade & determinag@o pela
Administragio dos moldes de actuagdo, instrumentos e resultados a
prosseguir, vai favorecer a celebragdo de contratos que visem determinar
o modo de exercer o poder administrativo, também o acordo dos parti-
culares vem, em certa medida, compensar o menor garantismo que a lei
assegurava, apresentando, dessa forma, uma inegavel vantagem por
confronto com o acto administrativo.

O contrato afirma-se, assim, como uma resposta a um dilema até
aqui tido por insanével: a conciliagdo do garantismo (até aqui exclusiva-
mente amparado na lei) com a eficiéncia da actividade administrativa.

3. AS EXIGENCIAS DE COMBATE A INFORMALIDADE E DE
PROCEDIMENTALIZACAO

A partir dos anos cinquenta, torna-se progressivamente evidente que
o fenémeno da contratualizagéo da actividade administrativa comegava

6% Também nesse sentido, insistindo na crise do principio da h:-galidadc € no
consenso ¢ participagdo procedimental enquanto novas fontes de Icgmmndadc‘)admf;\ls-
trativa, cfr. FERRARA (1985:150); LIBERATI (1996:121/122) ¢ PALMA DEL Tsso.(_OOO. ).
ALVES CORREIA (2001:238), por scu turno, debrugando-se sobre a pmblcfnatlncladda par-
ticipagdo dos interessados na claboragdo dos planos d(': ordenamento !crmon‘at\ ccsltacda;
na mesma linha, *...que existe um fundamento especifico que ’reclama a cx:s ut{ a :

dequadas dc participagdo dos intercssados nos p'roccdlmemos de planificagio
fO”PﬂS.ﬂI’ gonsistc na necessidade de compensar a amplitude do poder dlSL‘l’lCIOné:rl.O
;ctr:!:;:c'tcriza ;i actividade de planificagdo com uma exigente ¢ aprofundada partici-

pagdo dos interessados”.
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O - ‘ S 1 :
: 0 na actividade administrativa 4
agio N : z Al
: Jo com as o<o_=nCMm <o__ _:.omﬁ_mw
oS ; acio das decisge
assistiu 10 PO cdimentals de formagdo ds TECISOes,
que s¢ ,_& m :cmos proc coes da Administragao, ainda que
e nivel oS L 1in :
ao nivel ntery administrativo, acabassem

. . ue =._=m do acto
implicaram @ . s N ‘ i
ﬂo%zm_anam envergassem Jltado de consensos previamente og_QOm

i< do que 0 rest cedimento decisorio G2,

ser mal - o do pro

- < no ambito .
com os particulares 1 fiferavam esquemas de consensualizagdo, desen.
por outro lado; pro N ormalismo tipico, que s reconduziam

A . ual . e
volvidos a Hu_mqm_.m_ de w ) mwoao mas que careclam de bases juridicag
a figura ’ oculacdes juridi ini

g - s juridico-administra-
bito das vinculagoe
ssem para 0 &M o 63,

diam sobre @ Administragad
tiva, a realidade dos factos ultrapassava a dogmatica

ndo somente fazia perigar a adequada prosse-
cugdo dos interesses piiblicos noam:.%m. a ﬂmco.:.mmvzamao o.xwoc.ﬁomm
da Administragdo, como, na mesma medida, fragilizava a posig¢do juri-
dico-subjectiva dos particulares que com aquela contratavam.

Com efeito, o processo negocial desenrolava-se, nesta fase, ao
arrepio de um quadro juridico ordenado a evidenciagdo dos motivos

~cemd
a infiltrar-5¢ :=, ervados
derados come res da concert
ls deiro boom 0¢ ale
0 :r..ﬁn_u cl ! mum?

a actuagoces

as yeste

por nao

genericamenic
que os projecta
tivas que impen

Nesta perspec
mais naw&maap e tal

9% Os dogmas avangados por OTTO MAYER relativamente & inadmissibilidade,
no plano dos principios, de algo que se reconduzisse a um *“contrato de direito pablico”,
ou scja. de contratos que tivessem por objecto o exercicio negociado do poder publico,
%.aoaﬁas ser até entZo inultrapassaveis quer na Alemanha, quer na Itdlia, sendo
w“wMMNMMW%NOMMNNM%“W acompanharam a cvolugdo doutrinal em torno do con-
S — _.Re.anz..i i n%ﬂﬁwwn__s.os S_o.om.% nos seus devidos moldes, porque

55 Por isso PauLo O 0 :.ovam ﬁ,_oss_ow
procedimento como um .Sa_whm MEW.MM.W& v€ os acordos preliminares do acto ﬂ:m_ ﬁ_w
"...que poderé servir de fonie Eo Ircito geral %. audiéncia prévia dos maa_z_mﬁmge
de contetdo de deciszg maamaw: wm n:.mnm.o .% S._w acordos substitutivos do projecto
® Esta realidade 8:6. nm __,.s a_.m criciondria”,

" um fenbmeno de <2_%%_._.m ﬁﬂwm_enm .I:§ URBANO CALVAO (1998:13), %.: lugar @
mais de actuacgo administrativa”, ¢ Minagdo do emprego ¢ utilizagdo de meios 5._.2.
- U5 Grgdos administrativos *... vao muitas vezes, fazef

_.sna_.ga ¢ eXipénes
Xigéncias )
base Jegal”, » OU cstabelccer condigdes que, & partida, carecem de ﬁEm_%_c_‘
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subjacentes 4 comgene. . TTTTT——— —_—
¢ _ﬁuu__ooon_“”r_um._ n.:_:_....»::.“m:. Plo a garantir a transparénci.
interesse ‘ .‘n m::;_nanw para umg adequada . . %. :.MFE e processos
5S¢ ?_E_Qs ¢ privadas em jo. ~ 4% ponderagdo dos diversos
que garantisse a5 pares :.nE:._ 0 €as0 conereto, ¢, bem assim,
dos seus dircitos nci_,m::mwcn: “h o U processuais para efectivagao
Esta realidade implicoy c:_:‘wé.mw. IRy
do exercicio do poder s v:aamﬂm qu..ncr.c 2 esquemas de concertagio
_.so,i.o de fraude lei, aomom:‘_cwzmo L_“,Ma”.”:n.aﬂo Un podesoso instru-
E:a_oo-nﬁ.&_.mnww que conformam z ﬁﬁmrnmwomm nu\ﬁﬂ._*: m‘wun.:_: ﬁm)m
O que permitia a Administragzo, nzo apenas apan o . S
hetero-imposta pelo comando legal. m:wm ?.Mvmudﬁ-wcc u. m_n..,a..mm_:_mmo
prestar-lhe aquilo que ndo seria licitg c.u.,ww.m:m..,.‘.mmw.uw;m M%L:.:m
:.<o. Como nota TorRNO Mas (2000:18), ~._ mullﬂu_.,i“.. _...m:&:.
.o_ozm_.m.:wmo. assim, mais um passo. Ja ni3g basia mwa,., UCerqu\“,.nq
a participagio quando se reclama que esforco por n:wumﬂr%«vo.v..mwmh
szwmwwmwm%w.nam_ﬁo. O administrado busca garantias de estabilidade
Tudo isto ganha contornos de especial gravidade aquando da pas-
mm@oB. do Estado social para o pos-social. Nesta fase, os prejuizos
advenientes de acordos celebrados no nebuloso campo da ma.o_‘.au_aman
alargam-sc a vitimas mais vastas, J& que se afirma como fenémeno
paradigmético destc momento da evolucio do ordenamento juridico-ad-
ministrativo a disseminagdo de relagdes juridicas multilaterais entre a
Administragdo, o particular que ¢ directo destinatério da actuagio admi-
nistrativa e os titulares de direitos subjectivos publicos que interagem
com a situagdo juridica que a Administragdo ¢ chamada a compor.
Ora, a tutela do novos direitos subjectivos de “terceira geragdo”
faz-se inevitavelmente, em primeira mdo, no &mbito do procedimento
administrativo, que abre espago & participagdo de todos os titulares de
interesses conflituantes no momento em que s¢ desenvolve o processo
de formagio da decisio administrativa e que fornece & Administragdo o
locus idcal para proceder & sua ponderagdo na composigdo da situagdo

que ¢ chamada a regular.
§, reparc-se, s dreas em que classicamente s¢ desenvolveram com

mais pujanga os contralos que modelam ou sc substituem a actos admi-
nistrativos sflo exactamente aquelas em torno das E_Em__:naoa 0s
direitos fundamentais de terceira geragdo que cstéio na base do surgi-
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\ partir deste momcel e |
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muito mais ,fn_@a_._z.m_a:é se transformasse nu al de
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A . o
ANTAGENS DA CONTRAIT c\»‘miwm@» . |
DO N_.xmwﬁ‘eo DO PODER >_,:<:2Hmm RAT m<%o m_mﬂﬂw
LEVA A ADMINISTRACAO A RECORRER AO & o,
QUANDO PODE COMPOR A MESMA SITUACAO JURIDICA
POR VIA UNILATERAL?

Parcce efectivamente pertinente questionarmo-nos sobre as razges
que levam a Administragdo a optar por conformar determinada relagdo ‘
Juridica através da celebragio de um contrato com o particular, quando

0 Uma vez Juridicamente ¢o

contririo, sio “aplicaveis (
Juridicas poligonais ¢
(1993:57) lembra *45 su

nstrangidos ao procedimento, cstes contratos, pelo

). também ¢ cspecialmente, 2 configuragdo de relagdes

multipolares...”, Cfr, Kpeps (1993:57). O mesmo Autor
as amplas possibilid

da natureza ¢

: ades de aplicago no dircito do ambiente ¢
: que na pritica contratya) g
coneeito e

onsolidou uma nova terminologia ligada ao
protecgdo contratyg) da naturezg”,
Clr Dugap

Operada pely artip xwoa% ﬁmwﬂ\,w M%ww :166), que destaca que a consagracio _nmmwsa.&_
luosidade de « o Wow. 9. 27 de Novembro (LRJ-PAC) tem a Vi
208 pardmetrog ormais Juridica § mo:sa.»% ".asm:_.w:m:. va negocial, m:va.n_n-_m
0 que implica a realizagao dessas negociagdcs
» SCguranca juridica, objectividade, etc.”
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39
poderia optar por fa6
C-16 atrayéa de ums i 1 i
e AYET de uma medidy unilateral e a0 arre
de qualquer consenso, e 4 Administraca tov.de doctia
unilateral, .,

porque ¢ que
a4 uma negociagio ¢om,

A pergunty ¢ t
deste trab
particular

Y40 lem o poder de decisio
2dos casos nig o Usa ¢ se sujeita

em determip
) particuylar?
40 majs pertinen
dificilme
aquilo que nq pu

£, quanto irem
ne o5 contrargs deste
desse constar de

05 ver, noutra fase
alho, que .

tipo podem impor ao

.. ) | uma cliusula acessoria de
um mo:.u administrative unilateral, designadamente de uma condigio
suspensiva ou resolutiy .

a dos efeitos Preconizados pelo a

<10, sendo certo
4 marca do regime dos contratos sobre
0 exercicio de poderes publi i

. fecentemente “atenuada™ pelas alte-
fagoes trazidas pelo CCp,
De facto, como adiante se explanarz,

de contratos originalmente estabelecido no
tado — na linh

lei de procedi
sobre a matéri

O regime juridico deste tipo

CPA estava claramente orien-
a do regime preconizado no ordenamento alemio, cuja
mento inspirou directamente as formulages acolhidas
a pelo nosso CPA — 3 garantia de que a Administragio
ndo rccorresse ao instrumento contratual como via para contornar as
vinculagdes especificas de direito administrativo a que esta

quando actua por via unilateral, ou, de outra perspectiva. que a posicio
juridica do particular face a Administragio nio se egradasse quando
Csta rccorresse ap contrato, por relagio aquela em que aquele estaria
investido se a concreta situagdo juridica fosse conformada unilateral-
mente. Ainda que esta especificidade do regime dos contratos adminis-
trativos sobre o exercicio de poderes pablicos nio tenha sido comple-
tamente afastada pelo CCP, a verdade ¢ que foi substancialmente
atenuada, numa tentativa do legislador do CCP em :ravmwmwn no qua-
dro do regime substantivo dos contratos mgsm_:ﬂa.:,.dm. a :ua_o,_wsu_
rigidez do regime de revogabilidade de actos administrativos validos

“constitutivos de direitos™. Voltaremos a este assunto em sede propria.

sujeita

Pretende-sc, nesta fase, tdo somente m:w_.wmmn. 4% ww:sm wlzom as
razdes que normalmente sio %ozs.%..u. como ..:&:h__nmmu.o Eﬁi om,mmwm.d
tratos que tém por objecto o exercicio do poder a. .:::_M:.u. _M%m nnmg_-
que de antemdo se deva aona_” mms que tal tarefa 36 ww ohm gt
mente concluida apds uma N_._s.__wo aturada n_.o am__”_”om estes
¢, muito em particular, dos limites a que n,m_So, sujeitos.
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