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Resumo: Tal como aconteceu em outros ordenamentos juridicos, também em Portugal se comegou
por criar uma complexidade e multiplicidade de relagoes juridicas interadministrativas. Acompanhando
a evolugao dessas relagoes, foi necessario criar e aplicar um determinado regime juridico para fazer
face aos contratos direcionados a prossecucao do interesse publico e, neste sentido, dar uma
resposta as varias questoes decorrentes da contratualizagao dos poderes piblicos. Tornou-se, assim,
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indispensavel disciplinar o exercicio do poder administrativo, enquadrar as prerrogativas dos poderes
da Administragao face aos particulares, sem nunca perder de vista a prossecucao do interesse publico.
0 Cbdigo dos Contratos Plblicos portugués (CCP) ndo contém uma nocao de contrato administrativo,
mas apresenta os denominados fatores de administratividade, que sao critérios de identificacao e de
classificacao dos contratos administrativos. O presente contributo visa tecer algumas consideracoes
sobre a diversidade de contratos administrativos a luz do CCP.

Palavras-Chave: Direito administrativo. Contrato administrativo. Codigo dos Contratos PuUblicos.
Interesse publico. Fatores de administratividade.

Abstract: As in other legal systems, in Portugal, too, a complexity and multiplicity of inter-administrative
legal relations was created. Following the evolution of these relations, it was necessary to create and
apply a certain legal regime to face contracts aimed at pursuing the public interest and, in this sense,
to answer the various questions arising from the contracting of public authorities. It has therefore
become essential to discipline the exercise of administrative power, to frame the prerogatives of the
Administration’s powers vis-a-vis private individuals, without ever losing sight of the pursuit of the
public interest. The portuguese Public Contracts Code (CCP) does not contain a notion of administrative
contract, but it presents the so-called management factors, which are criteria for the identification and
classification of administrative contracts. This contribution aims to make some considerations about
the diversity of administrative contracts in the light of the CCP.

Keywords: Administrative Law. Administrative contract. Public Contracts Code. Public interest.
Management factors.

Sumario: 1 Introdugdo — 2 Evolugdo histérica do contrato administrativo em Portugal — 3 Fatores
de administratividade do contrato administrativo — 4 A qualificagao de contrato administrativo — 5
Especificidades dos contratos administrativos — 6 Conclusdes — Referéncias

1  Introducao

O tema que nos encontramos aqui a trabalhar tem estado em constante
evolugado devido as exigéncias da atualidade em termos de necessidade de adaptacao
dos contratos a evolugao juridica e tecnologica, mas também a sua articulagao
com outras areas conexas e a necessidade de ajustamento as novas técnicas de
financiamento. A sua inclusdo no CCP — enquanto instrumento de codificagdo — esta
motivada pela necessidade de uniformizagao de regras dispersas e de introdugao
de um maior rigor e celeridade na contratagao piblica e na execu¢ao dos contratos,
tendo em conta a atividade administrativa contratualizada.

Historicamente, o contrato administrativo nasceu em Franga,* no século XIX,
para satisfazer novas exigéncias de interesse puablico,? 2 permitindo a Administragao
PUblica (adiante abreviadamente designada por AP) estabelecer novos conteldos de

1 Para maiores desenvolvimentos sobre o contrato administrativo de matriz francesa, cfr. ALMEIDA, Mario
Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo decorrente do Cédigo dos Contratos
Pdblicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018, pp. 9-18.

2 Para maiores desenvolvimentos sobre a origem histérica do contrato administrativo, cfr. AMARAL, Diogo
Freitas do, Curso de Direito Administrativo, Vol. ll, 32 Edigcao, Coimbra: Livraria Almedina, 2017, pp. 443
e ss.

3 Para maiores desenvolvimentos sobre a matéria dos contratos piblicos (onde se inserem os contratos
administrativos), cfr., entre outros, ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria Geral do Direito Administrativo — O
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prestagoes contratuais através de um regime juridico especial. A opcao do legislador
francés foi de retirar, por razoes politicas, a apreciagao de certos contratos do
Estado do ambito da competéncia dos tribunais judiciais para a esfera dos tribunais
administrativos, atribuindo assim a apreciagao dos litigios referentes aos contratos
do Estado ao contencioso administrativo.* A partir de ai, o Conselho de Estado
foi produzindo uma jurisprudéncia significativa sobre os contratos administrativos,
da qual resultou a formagao de um regime proprio, diferente do regime comum,®
e mais especializada. Nessa sequéncia, a matéria dos contratos administrativos
passou a ter uma certa autonomia face aos restantes, que se foi consolidando ao
longo do tempo.

Em Portugal, esta figura surge pela mesma altura, com a celebracao de
contratos de concessao de servigos de transportes coletivos urbanos e interurbanos
e iluminagao de cidades.® Inicialmente, o legislador enumerou taxativamente as
situagoes em que poderiam ser celebrados contratos administrativos, tendo sido
mais tarde, em 1991, acolhida no CPA e no ambito da competéncia dos tribunais
da jurisdicao administrativa e fiscal, que passaram a apreciar os litigios que tenham
por objeto questoes relativas a contratos administrativos.’

Atualmente, o contrato administrativo encontra-se consagrado como uma
modalidade normal de atuagao administrativa, a par do ato administrativo — art.
2782 do CCP,2 ° vigorando como subcategoria de contrato pdblico® ** (art. 12, n®
1 do CCP), enquanto regime juridico substantivo do contrato administrativo. O
CCP, criado pelo Decreto-Lei n® 18/2008, de 29 de janeiro (com as posteriores

novo regime do Codigo do Procedimento Administrativo, 42 Edigao, Coimbra: Livraria Almedina, 2017, pp.
397 e ss. Em particular, sobre a figura do contrato administrativo, cfr. pp. 403 e ss.

4 Cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo decorrente do
Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018, p. 11.

5 Cfr. ALMEIDA, Mério Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo decrrente do
Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018, p. 12.

6 Para maiores desenvolvimentos sobre o surgimento e a evolucdo do contrato administrativo no
ordenamento juridico portugués, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no
quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018,
pp. 20 e ss.

7 0 art. 49, n® 1, alinea e) do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF) prevé que compete
aos Tribunais da jurisdicdo administrativa e fiscal a apreciagao de litigios que tenham por objeto
questoes relativas a validade de atos pré-contratuais e interpretagado, validade e execucao de contratos
administrativos ou de quaisquer outros contratos celebrados nos termos da legislagao sobre contratacao
pUblica, por pessoas coletivas de Direito Plblico ou outras entidades adjudicantes.

& Sobre o regime substantivo dos contratos administrativos no CPA e no CCP, cfr. ALMEIDA, Méario Aroso de,
O problema do contrato administrativo no quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos
revisto, Coimbra: Livraria Almedina, 2018, pp. 29-31.

® Sobre o contrato administrativo, cfr., por exemplo, OLIVEIRA, Fernanda Paula e DIAS, José Eduardo
Figueiredo, Nogdes fundamentais de Direito Administrativo, 52 Edi¢cao, Coimbra: Livraria Alimedina, 2019,
pp. 283 e ss.

10 Sobre o conceito de contrato piblico, cfr. GONCALVES, Pedro Costa, Direito dos Contratos Puablicos, Vol.
1, 32 Edicao, Coimbra: Livraria Almedina, 2018, pp. 20 e ss.

11 Sobre o contrato administrativo, veja-se, por exemplo, CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo,
Vol. 1, 102 Edicao, Coimbra: Livraria Aimedina, 2020, pp. 569 e ss.
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alteragoes), constitui um marco historico na evolugao do Direito Administrativo
nacional, estabelecendo uma disciplina unitaria para os contratos pablicos (onde
se inclui, entre outros, o contrato administrativo),'? no sentido de que cria uma
uniformizagao dos diferentes regimes dos contratos administrativos.

Perante este quadro geral, propomos analisar a evolugao histérica do contrato
administrativo, a sua relagao com os contratos de Direito Privado da Administragao,
os critérios de identificacao e qualificagao do contrato administrativo e os diversos
fatores de classificagao dos contratos administrativos.

2 Evolucao historica do contrato administrativo em Portugal

Tal como aconteceu noutros ordenamentos juridicos, Portugal comegou
por imputar a todos os contratos da Administracao Plblica a natureza de Direito
Privado,*® para depois autonomizar a area dos contratos e atribuir-lhe um regime
juridico proprio de Direito Administrativo. Os contratos celebrados pela AP estavam
sob a tutela do Direito Privado.'*

O Direito Administrativo nasce precisamente para disciplinar o poder
administrativo, enquadrar as suas prerrogativas publicas face aos direitos e interesses
dos particulares (no ambito das atividades de gestao pulblica) e consagrar (e, de
certa forma, limitar) a atuacao da AP numa posicao de paridade relativamente aos
particulares, sem nunca perder de vista a prossecucao do interesse plblico (no
ambito das atividades de gestao privada).

Num primeiro momento, a matriz autoritaria do Direito Administrativo, que
historicamente constituia um direito “exorbitante”, orientada para a disciplina dos
poderes de autoridade da AP, fez com que o Direito Administrativo nao admitisse
uma qualquer relagao contratual ou previsse a possibilidade de disciplinar contratos
celebrados pela AP. Com a privatizacao da administragao piblica (ex. parcerias
pUblico-privadas na area da salde), os contratos da AP foram sendo admitidos
como forma de regular as suas relagdes com o privado.

No periodo do Estado Novo entendia-se que os contratos apenas seriam contratos
administrativos nos casos expressamente previstos no Codigo Administrativo de

12 Sobre o contrato administrativo, cfr., entre outros, ALMEIDA, Francisco Antonio de M. L. Ferreira de, Direito
Administrativo, Coimbra: Livraria Almedina, 2018, pp. 238 e ss.

13 Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo
decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra, Livraria Almedina, 2018, p. 20.

14 Para maiores desenvolvimentos, cfr. ALMEIDA, Méario Aroso de, O problema do contrato administrativo no
quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018,
pp. 33 e ss.
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1936-1940. Vigorava o principio da tipicidade dos contratos administrativos,*® em
gue estes Gltimos tinham em comum o facto de estarem baseados no modelo de
concessao e obrigados a prossecugao dos fins do contraente pablico. Destarte,
nessa altura, o contrato administrativo era visto como sendo o contrato mediante
0 qual o contraente privado estabelecia uma relagao duradoura com a entidade
pUblica contratante, comprometendo-se a executar, de modo regular, as prestagoes
nele estabelecidas, com o intuito da prossecugcao de necessidades puUblicas,
sujeitando-se ou subordinando-se as exigéncias de interesse publico.

Com a transicao para o regime democratico, abandonou-se o regime de
tipicidade e publicou-se em 1984 o primeiro Estatuto dos Tribunais Administrativos
e Fiscais, que definia, no seu art. 99, o contrato administrativo como o acordo de
vontades pelo qual se constitui, modifica ou extingue uma relacao juridica de Direito
Administrativo. Assim, se possibilitou a qualificagao como contratos administrativos
dos contratos atipicos e inominados. Em causa, encontravam-se 0s contratos
realizados sobre a tutela dos poderes piblicos.

Mais tarde, em 1991, o Cddigo do Procedimento Administrativo (CPA), no seu
art. 1789, veio retomar o conceito aberto de contrato administrativo, estabelecendo
no seu art. 1792 uma regra de acordo com a qual, na prossecu¢cao das suas
atribuicoes ou dos seus fins, os contraentes plblicos podem celebrar quaisquer
contratos administrativos, salvo se outra coisa resultar da lei ou da natureza das
relagcdes a estabelecer. Mais recentemente, em 2008, o Codigo dos Contratos
Plblicos (CCP) veio reconhecer a AP um espaco de autonomia contratual pUblica,
hoje previsto no art. 278% do CCP, de teor semelhante ao anterior art. 1792 do
CPA, que acabamos de referir. O CCP é “o primeiro grande monumento normativo
infraconstitucional do direito pablico portugués do Século XXI”, declara José Manuel
Sérvulo Correia.® O legislador portugués fez um esforgo de redugao do nimero dos
procedimentos pré-contratuais, uma vez que concentra num so6 diploma o regime
geral de contratagdo e as regras especiais aplicaveis nos setores da agua, da
energia, dos transportes e dos servigos postais. Da-se a construcao de “um codigo
verdadeiramente ordenador das atividades juridicas da feitura e da execucgao de
contratos pela e com a Administragao”.’

Fruto desta evolugao, todos os contratos hoje celebrados pela AP encontram-se,
de uma forma ou de outra, submetidos a um regime de Direito Administrativo, ainda

15 Para maiores desenvolvimentos, veja-se ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo
no quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Almedina,
2018, pp. 21 e ss.

16 CORREIA, José Manuel Sérvulo, “A revisao das disposicoes gerais sobre o ambito de aplicagao do cddigo
dos contratos pUblicos”, e-Pablica, vol. 4, no. 2, Lisboa, nov. 2017, nota 2.

17 CORREIA, José Manuel Sérvulo, “A revisao das disposicoes gerais sobre o ambito de aplicagao do codigo
dos contratos pUblicos”, e-Pablica, vol. 4, no. 2, Lisboa, nov. 2017, nota 2.
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que sejam contratos de Direito Privado celebrados pela AP. E, de facto, o Direito
Administrativo que, efetivamente, admite e fixa os limites da atuagao da AP, ainda
gue no ambito de atividades de gestao privada, mas ai subordinado as normas
de Direito Privado. E precisamente esta delimitacdo entre Direito Piblico e Direito
Privado que importa aqui analisar.

3 Fatores de administratividade do contrato administrativo

Antes de podermos afirmar que o contrato administrativo cria, modifica ou
extingue uma relagao de direito administrativo, importa identificar um conjunto
suficiente de factores de administratividade. O CCP nao contém uma nogao de
contrato administrativo, mas refere no art. 2802, n? 1, alineas a) a d) fatores
de administratividade que determinam critérios de identificagdo do contrato
administrativo. Na caraterizacao do contrato administrativo importa considerar “as
marcas de administratividade e os tragos reveladores de uma ambiéncia de direito
pUblico existentes nas relacdes que neles se estabelecem” (Acordao do Tribunal
de Conflitos, de 20.01.2010, P. 05/09).

Como refere Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira!® “E
preciso, porém, nao confundir os fatores de administratividade de uma relacao
juridica com os fatores que delimitam materialmente o ambito da jurisdicao
administrativa, pois, como ja se disse, ha litigios que o legislador do ETAF submeteu
ao julgamento dos tribunais administrativos independentemente de haver neles
vestigios de administratividade ou sabendo, mesmo, que se trata de relacoes ou
litigios dirimiveis por normas de direito privado. E também fez o inverso: também
atirou relacoes onde existiam fatores indiscutiveis de administratividade para o
seio de outras jurisdicdes”. Da relacao juridica contratual administrativa resulta
um acordo de vontades, independentemente da sua forma ou designagao, em que
pelo menos uma das partes se integre num dos critérios seguintes:

(i) critério do regime juridico, onde se incluem os contratos que, por forca
do presente Codigo, da lei ou da vontade das partes, sejam qualificados
como contratos administrativos ou submetidos a um regime substantivo
de Direito PUblico — alinea a) do n¢ 1 do art. 2802 do CCP;

(i) critério do objeto, onde se contemplam os contratos cujo objeto é passivel
de ato administrativo e demais contratos sujeitos ao exercicio de poderes
pUblicos — alinea b) do n? 1 do art. 2802 do CCP;

18 OLIVEIRA, Rodrigo Esteves e OLIVEIRA, Mério Esteves, Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos
—Volume |, Estudos Dos Tribunais Administrativos e Fiscais, Coimbra: Livraria Aimedina, 2004, pp. 26-27.
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(iii) critério estatutario, onde se incluem os contratos que confiram ao
cocontratante direitos especiais sobre coisas plblicas ou permitem o
exercicio das fungoes dos 6rgaos do contraente plblico — alinea ¢) do n®
1 do art. 2802 do CCP; ou

(iv) critério do fim, que abrange os contratos que a lei submeta, ou que admita
que sejam submetidos, a um procedimento de formacao regulado por
normas de Direito Plblico, em que a prestacao do cocontratante pode
condicionar ou substituir, de forma relevante, a realizagao das atribuicoes
do contraente pUblico — alinea d) do n¢ 1 do art. 2802 do CCP.

Ora, para a nogao de contrato administrativo apenas importam acordos entre
contraentes plblicos e cocontratantes ou entre dois ou mais contraentes pablicos.
Os contratos aqui em causa integram-se numa das categorias previstas no art.
280¢, n? 1, alineas a) a d) do CCP.

A nocao de contraente plblico encontra-se prevista no art. 3¢ do CCP. Destarte,
e para efeitos do CCP, entende-se por contraentes publicos (cfr. n2 1 do art. 3¢
do CCP): (a) as entidades referidas no n? 1 do art. 22 do CCP (que diz respeito
as entidades adjudicantes);*® (b) as entidades adjudicantes referidas no n2 2 do
artigo anterior sempre que os contratos por si celebrados sejam, por vontade das
partes, qualificados como contratos administrativos ou submetidos a um regime
substantivo de direito pablico.

Acresce 0 n? 2 do art. 32 do CCP que sao também contraentes puablicos
quaisquer entidades que, independentemente da sua natureza puUblica ou privada,
celebrem contratos no exercicio de funcoes materialmente administrativas. Desde
gue prossigam as suas atribuicoes ou 0s seus fins, 0s contraentes plblicos podem,
nos termos do art. 2782 do CCP, celebrar quaisquer contratos administrativos, salvo
se nao resultar da lei ou da natureza das relagoes a estabelecer. Dai que o contrato
administrativo se encontre no mesmo plano que o ato administrativo, enquanto
meios normais do exercicio da atividade administrativa.

O legislador parece introduzir um conceito novo de relagdes contratuais
administrativas, considerando os contratos de natureza plblica e que se enquadram
nos fatores de administratividade previstos no n? 1 do artigo 2802. Com base nesta
opcao, o legislador portugués admite, assim, “Contratos pdblicos que nao geram
relagbes contratuais administrativas que estao sujeitos a Parte Il (artigo 12, n2 2)
e aos regimes resultantes do n? 3 do artigo 280%; b) Contratos administrativos
gue ndo estdo sujeitos a Parte Il, pois ndo preenchem os critérios do artigo 12,
n2 2, mas preenchem os critérios do n? 5 do artigo 12; c) Contratos pudblicos que

19 Sobre as entidades adjudicantes, cfr. GONCALVES, Pedro Costa, Direito dos Contratos Publicos, Vol. |, 32
Edicao, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018, pp. 124 e ss; €, ainda, pp. 376-387.
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revestem em simultaneo a natureza de contratos administrativos, dando origem a
relagcoes contratuais administrativas e por isso estao sujeitos simultaneamente as
Partes Il (por serem contratos pUblicos) e lll (por serem administrativos), conforme
resulta das disposigoes conjugadas dos n2s 1 do artigo 12, n? 1 do artigo 2802”.2°
Destas relagoes contratuais administrativas resultam uma diversidade de contratos
e de normas a aplicar aos contratos administrativos, aos contratos puUblicos e as
relagoes contratuais administrativas.

4 A qualificacao de contrato administrativo

O CCP, ao assumir que o contrato administrativo apenas abrange as categorias
identificadas nas alineas do n? 1 do art. 2802 e nos arts. 32 e 82, pressupoe
claramente que existem também contratos de Direito Privado da AP. Esta realidade
encontra-se explicitada no art. 2002 do CPA, cujo n2 1 prescreve que os orgaos da
AP podem celebrar contratos administrativos, sujeitos a um regime substantivo de
Direito Administrativo, ou contratos de Direito Privado.

Os contratos da AP tornaram-se contratos de Direito Privado quando o proprio
Direito Administrativo o determine, como é o caso dos contratos das entidades
pUblicas empresariais que a lei administrativa submete as normas do Direito
Privado, ao estipular que, via de regra, no contexto da sua atividade, estas entidades
se regem pelo Direito Privado. Acresce ainda que, muitas vezes, & a propria lei
administrativa que qualifica como contratos de Direito Privado os contratos pelos
quais as entidades formalmente privatizadas realizam, no ambito do exercicio de
fungdes materialmente administrativas, prestacoes que satisfazem necessidades
pUblicas. Sao assim considerados contratos de Direito Privado todos aqueles que
nao preencham nenhum dos critérios do art. 2802 do CCP, lido em conjugagao com
os arts. 3¢ (referente aos contraentes plblicos) e 82 (referente aos contraentes
pUblicos no ambito dos setores especiais, isto €, agua, energia, transportes e
servicos postais) do mesmo diploma.?*

Distingue-se assim, por um lado, os contratos administrativos publicos,
que abrange todos os contratos celebrados no ambito da fungao administrativa,
independentemente da sua natureza, desde que sejam outorgados pelas entidades
referidas no CCP e, por outro lado, os contratos administrativos que nao sao
pUblicos (os que nao envolvam problemas de concorréncia, nomeadamente os
contratos sobre o exercicio de poderes pUblicos), como é o caso, por exemplo, dos

20 Cfr. http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_ContratacaoPublica2018.pdf, pp.
99-100.

21 Para maiores desenvolvimentos, cfr. ALMEIDA, Méario Aroso de, O problema do contrato administrativo no
quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018,
pp. 42-43.
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contratos qualificados pela lei ou pelas partes como contratos de direito privado
ou submetidos a um regime de direito privado, e dos contratos outorgados pelos
“organismos plblicos” que ndo sao celebrados no exercicio de fungdes materialmente
administrativas e ndo sdo submetidos a um regime substantivo de direito pablico.

Hoje, a qualificagao do contrato administrativo resulta da verificagcao dos critérios
de administratividade, previstos no n? 1 do art. 2802 do CCP. O CCP apresenta
critérios materiais — alineas b) a d) do n¢ 1 do art. 2802 do CCP — e critérios formais
de administratividade — alinea a) do n¢ 1 do art. 2802 do CCP. O art. 2802, n¢ 1 do
CCP determina, de acordo com os critérios de administratividade, cinco categorias
de contratos, que correspondem a trés grupos de contratos, a saber:?? contratos
administrativos por natureza — alineas b), ¢) e d) do n? 1 do art. 2802 do CCP;
contratos administrativos por determinagao da lei — alinea a) do n¢ 1 do art. 280¢
do CCP; e contratos administrativos por qualificacao das partes — alinea a) do n¢ 1
do art. 2802 do CCP. Distinguem-se alguns tipos legais de contratos administrativos
(tipicos):?® empreitada de obras pulblicas (art. 3432, n? 1 do CCP); concessao de
obras publicas (art. 4072, n¢ 1 do CCP); concessao de servigos publicos (art. 4072,
n2 2 do CCP); locagao e aquisicao de bens mdveis e aquisicao de servigos (arts.
431224362 4372 a 4492 e 4502 a 4542, todos do CCP); concessao de exploragao
do dominio publico (art. 4082 do CCP); concessdo de uso privativo do dominio
pUblico; concessao de exploragao de jogos de fortuna ou azar.?* A maior parte das
novidades resulta do impulso recebido da Diretiva n2 2014/24/UE.

Mais concretamente, o CCP qualifica, no Titulo Il da sua Parte Ill, como
administrativos todos os contratos de aquisicao ou locagao de bens moveis e de
aquisicao de servigcos celebrados por contraentes pulblicos, pelo que o legislador
prescindiu aqui da aplicacao de critérios materiais de qualificacao, transformando
em contratos administrativos um universo amplo de contratos.?® Esta opgao do
CCP, no sentido de alargar o ambito do contrato administrativo, deixando para os
contratos de Direito Privado um papel meramente residual, levou a um entendimento
de que o conceito de contrato administrativo € um conceito operativo, relativamente
ao qual o ordenamento juridico faz corresponder a aplicagao do regime do Titulo
| da Parte Ill do CCP. Neste sentido, o CCP apresente uma vertente do Direito
Administrativo com um certo “autoritarismo”, relativamente ao paradigma tradicional

22 Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo
decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Almedina, 2018, pp. 69 e ss.

23 Para maiores desenvolvimentos, veja-se AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, Vol.
I, 32 Edigao, Coimbra: Livraria Almedina, 2017, pp. 461-470.

24 Para maiores desenvolvimentos, em especifico, sobre os tipos de contratos administrativos, cfr., entre
outros, ALMEIDA, Francisco Antonio de M. L. Ferreira de, Direito Administrativo, Coimbra: Livraria Almedina,
2018, pp. 249-255.

25 Cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo decorrente do
Cédigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018, p. 43.
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do contrato administrativo de colaboragao subordinada e de ambito limitado.?® A
qualificagao de contrato administrativo tem como consequéncia a aplicagao de um
regime juridico especifico de conteldo determinado, que nao deixa de estar sujeito
ao regime geral do Direito Administrativo aplicavel as relagoes juridicas contratuais
nas situagoes que envolvem as entidades publicas entre si e as entidades pUblicas
e os particulares.?” Tal como refere José Carlos Vieira de Andrade, justifica-se “uma
diferenciagao de regime em fungao dos diversos tipos contratuais, diferenciacao
gue nao se satisfaz com as regras especiais estabelecidas para os contratos
sobre o exercicio de poderes publicos, contratos interadministrativos e parcerias
plblicas-privadas, nem se esgota nos regimes dos contratos em especial previstos
no CCP”.28 Impoe-se, neste sentido, “um desenvolvimento de regras ou de regimes
especiais que estabeleca uma diferenciacao em fungao da estrutura e da variedade
funcional da contratagao administrativa”.?®

Alguns dos preceitos resultantes da redagao de 2017 (Decreto-Lei n® 111-
B/2017, de 31 de agosto) resultaram do condicionamento do Codigo ao impulso
recebido da Diretiva n? 2014/23/UE e da Diretiva n? 2014/24/UE. O contrato
administrativo estéa claramente sujeito ao regime comunitario, designadamente as
Diretivas de 2014, que vieram regular aspetos referentes ao regime de execugao
dos contratos pUblicos e impor certos limites as modificagdes dos contratos
pUblicos.®® Com a evolugao do Direito Europeu da contratacao plblica, este
passou a compreender, além da disciplina dos procedimentos de formacao dos
contratos puUblicos que tenham por objeto prestagoes sujeitas a concorréncia,
regras disciplinadoras das proprias relagoes contratuais. Deixou assim de ser
possivel conceber contratos pulblicos sob o regime estrito do Direito Privado no
gue toca em concreto a matéria da sua execugao, ja que os contratos plblicos de
regime administrativo passaram, em termos de procedimento de formacgao, a estar
sujeitos as regras do Direito Administrativo relativamente ao regime de execucao
e de invalidade.®!

26 Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo
decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Almedina, 2018, pp. 51-52.

27 Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo
decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Almedina, 2018, p. 56.

28 ANDRADE, José Carlos Vieira de, A propoésito do regime do contrato administrativo no “Codigo dos
Contratos Plblicos”, Estudos comemorativos dos 10 anos da Faculdade de Direito da Universidade Nova
de Lisboa, Coimbra: Livraria Aimedina, 2008, p. 343.

29 ANDRADE, José Carlos Vieira de, A proposito do regime do contrato administrativo no “Codigo dos
Contratos PUblicos”, Estudos comemorativos dos 10 anos da Faculdade de Direito da Universidade Nova
de Lisboa, Coimbra: Livraria Aimedina, 2008, p. 363.

30 Para maiores desenvolvimentos, cfr. ALMEIDA, Méario Aroso de, O problema do contrato administrativo no
quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018,
pp. 57 e ss.

31 Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo
decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018, pp. 57-58.
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Este fendomeno da administrativizagdo, no sentido da publicizagdo dos contratos
da Administragao, tem-se generalizado em muitas areas de atuacao da AP. Mas a
disciplina ndo é Gnica em Portugal. Nos paises europeus, nao obstante a tentativa
de alguma harmonizacao por parte da Uniao Europeia, ainda se verifica uma certa
heterogeneidade dos regimes juridicos nos ordenamentos juridicos internamente
considerados, o0 que demonstra a necessidade de criar regras comuns na UE sobre
esta matéria.

5 Especificidades dos contratos administrativos

5.1 Tipos de contratos

Inicialmente, o contrato administrativo era qualificado do ponto de vista
subjetivo pelo facto de ser celebrado entre contraentes plblicos e cocontratantes
ou apenas entre contraentes pulblicos. Agora, a nogao de contrato administrativo
passou para o n? 1 do artigo 280¢, do Titulo | da Parte I, sendo que “as categorias
gue geram a administratividade do contrato sao as mesmas e continua também a
requerer-se que tal materialidade se compagine com a celebragao por, pelo menos,
um contraente puablico”.3?

Até 2008, os contratos sujeitos as regras de contratagao plblica eram
coincidentes com os tipos contratuais consagrados nas diretivas europeias. Com
a entrada em vigor do CCP, a nossa ordem juridica passou a acolher um conceito
lato de “contrato plblico”, admitindo a aplicagdo das normas de contratagao
pUblica a toda a atividade contratual. Salvo os contratos excluidos e as situacoes
de contratacao excluida (previstas, respetivamente, no artigo 42 e nos n%s 2 e 4 do
artigo 52 do CCP), a atividade contratual daquelas entidades s6 nao estava sujeita
as regras de contratagao publica previstas no CCP quando as prestagoes em causa
nao estavam sujeitas a concorréncia.®?

A doutrina tem, no entanto, avangado com diversos critérios para a classificacao
dos contratos administrativos. Na esteira de Méario Aroso de Almeida,%* importa
atender a um primeiro critério, subjacente as opgcdes consagradas nas Partes Il e
Il do CCP; e, ainda, a um critério da causa-fungao. A aplicagdo do primeiro critério
conduz-nos as seguintes categorias de contratos:

32 CORREIA, José Manuel Sérvulo, “A revisdo das disposigoes gerais sobre o ambito de aplicagdo do codigo
dos contratos publicos”, e-Pablica, vol. 4, no. 2, Lisboa, nov. 2017, nota 11.

33 FONSECA, Ricardo Prelhaz, Contratos pulblicos suscetiveis de concorréncia — em particular, a aplicagao
das regras de contratacao pUblica aos contratos urbanisticos, e-Pablica, vol. 2, no. 3, Lisboa, dez. 2015,
ponto 3.

34 Para maiores desenvolvimentos, cfr. ALMEIDA, Méario Aroso de, O problema do contrato administrativo no
quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018,
pp. 84 e ss.
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()

(i)

(iii

=

(iv

-

contratos cujo objeto abrange prestacoes suscetiveis de estar sujeitos a
concorréncia — n2 1 do art. 162 do CCP (cfr. ambito objetivo de aplicacao
da Parte Il do CCP) — isto €, contratos de procura pablica;

contratos de colaboragao (subordinada), destinados a prossecucao
das atribuicoes do contraente publico — cfr. Titulo | da Parte Ill do CCP,
em que este detém poderes de conformagao da relagao contratual e o
cocontratante privado se obriga a contribuir para o desempenho de atividades
especificamente administrativas, mediante contrapartida (concessao de
obras publicas ou de servigcos publicos, gestao de estabelecimentos
pUblicos, prestagdo de servicos ou fornecimento de bens); ao contrario
dos contratos de colaboracao nao subordinada (contratos de associagao
com escolas privadas, contratos com IPSS, contratos de arrendamento ao
Estado), em que o cocontratante privado colabora, livre e autonomamente,
no desempenho de uma tarefa pablica;

contratos sobre o exercicio de poderes plblicos — alinea b) do n® 1 do art.
2802 do CCP e arts. 3362 e 3372 do CCP;

contratos interadministrativos, isto €, de cooperacao interadministrativa
paritaria, celebrados entre contraentes publicos num plano de igualdade
juridica, com vista a prossecucado das respetivas atribuicoes — art. 338
do CCP - como é o caso dos contratos de parceria entre o Estado e as
autarquias locais para a exploragao e gestao de abastecimento plblico de
agua, de saneamento de aguas urbanas e de gestao de residuos urbanos.

Por seu turno, e de acordo com o segundo critério acima aludido, temos as
seguintes categorias de contratos:

(i)

(i)

contratos de locagao ou de aquisicao de bens moveis e servigos, também
designados por contratos de solicitagcao de bens e servicos ao mercado,
categoria que engloba os contratos de empreitada de obras publicas, de
locacdo, de aquisi¢ao de bens moveis e de servigos, quando celebrados
por contraentes puUblicos e subordinados ao Titulo Il da Parte Il do CCP;
contratos de delegacao de funcoes publicas, como é o caso dos contratos
de concessao de obras pulblicas e de servigos, regulados no Titulo Il da
Parte Ill do CCP, incluindo-se aqui também os contratos de gestao e de
colaboracao (cfr. art. 22, n® 4 do Decreto-Lei n® 111/2012, de 23 de
maio®);

% Que disciplina a intervengdo do Estado na definicdo, concecdo, preparagdo, concurso, adjudicacao,
alteragao, fiscalizagdo e acompanhamento global das parcerias publico-privadas e cria a Unidade Técnica
de Acompanhamento de Projetos.
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(iii) contratos de cooperacao (subordinada), em que duas entidades publicas
acordam entre si a realizagao de tarefas de interesse comum, em fungao
das suas respetivas atribuicoes, mas em que uma delas se sujeita ao
exercicio de poderes de autoridade da outra (artigo 3382, n2 2 do CCP);

(iv) contratos de atribuicao (subordinada) visam conferir ao cocontratante
privado uma situagao de vantagem propria (posigoes juridicas), mediante
contrapartida (concessao de uso privativo do dominio puablico, contratos-
programa, contratos de investimento, contratos de desenvolvimento,
concessao de jogo).

5.2 Contratos cujo objeto abrange prestacoes que estao ou
sao suscetiveis de estar sujeitas a concorréncia

O que releva para este tipo de contrato é a existéncia de uma verdadeira
liberdade de escolha por parte da entidade administrativa, bem como o interesse que
determinada prestagao pode gerar para potenciais concorrentes e a possibilidade
de um ganho econdmico para esses operadores econdémicos.

O proémio do n? 1 do art. 162 do CCP refere a submissao a concorréncia como
o critério determinante para a delimitagao do seu ambito e objetivo. Para este tipo
de contrato, podem ser adotados um dos tipos de procedimentos previsto no n®
1: a) ajuste direto; b) consulta prévia; ¢) concurso publico; d) concurso limitado
por prévia qualificagdo; e) procedimento de negociacao; f) didlogo concorrencial;
g) parceria para a inovagao.

Neste ambito, inserem-se os denominados contratos de procura puablica,3®
destinados a aquisicao de bens moveis e servicos pelas entidades publicas, em
que se privilegia a igualdade de oportunidades de acesso aos beneficios plblicos
dos interessados em obter as utilidades resultantes destes contratos, mas também
se exige uma certa racionalidade e eficiéncia na gestao dos recursos pablicos
por parte das entidades adjudicantes e se procura propostas eficientes, que lhes
permitam obter o best value for money.

A tendéncia da administragao pdblica em privilegiar este tipo de contrato
tem sido notdria no dominio do planeamento e gestao urbanisticos, cujo objeto
esta relacionado com o urbanismo e o ordenamento do territorio.>” As prestagoes
resultantes destes contratos urbanisticos sao suscetiveis de serem submetidas
a concorréncia e ficam, assim, sujeitos as regras da contratagao pablica. A opgao

% Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo
decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018, pp. 88-90.

37 FONSECA, Ricardo Prelhaz, Contratos pulblicos suscetiveis de concorréncia — em particular, a aplicagao
das regras de contratacado pUblica aos contratos urbanisticos, e-Piblica, vol. 2, no. 3, Lisboa, dez. 2015.
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pelo contrato pdblico no dominio do ordenamento do territorio e urbanismo permite
uma maior definicao dos modos de ocupacgao, uso e transformagao do solo e, neste
sentido, contribuiu para o desenvolvimento do direito do ordenamento do territorio
e do urbanismo. Este tipo de prestacdes pode ser aplicado genericamente a todos
os contratos puUblicos celebrados pelas entidades referidas no n® 1 do artigo 22 do
CCP, sendo 0s municipios 0s, que, por exceléncia, sao as entidades com maiores
responsabilidades no dominio do planeamento e gestao urbanisticas.

5.3 Contratos de colaboragao subordinada

De acordo com Sérvulo Correia, 0s “contratos de colaboragao sao aqueles em
gue uma das partes se obriga a proporcionar a outra uma colaboragao temporaria
no desempenho das atribuicdes administrativas, mediante remuneragcao” num
contexto em que “a prestacao fundamental & a do cocontratante da pessoa
coletiva primariamente incumbida das atribuicoes cujo desempenho efetivo se
trata de assegurar”.38 E o caso dos contratos de arrendamento de imdveis para a
instalagao de servigos plblicos em que o cocontratante proporciona o gozo de bens
a Administracao. Nestes contratos esta subjacente a colaboracao subordinada entre
o contraente pablico e o cocontratante, em que “cada um surge diante do outro,
simultaneamente, como sujeito activo ou credor e sujeito passivo ou devedor”.

Nos contratos de colaboracao subordinada incluem-se os contratos de
solicitacao de bens e servigcos e 0s contratos de concessao translativa, que visam
associar um particular ao exercicio de fungoes especificamente administrativas
(concessoes de obra ou servigo puablico, gestao de estabelecimento plblico).
Os contratos de colaboragao subordinada ao cocontratante na prossecugao das
atribuicoes do contraente plblico constituem uma categoria paradigmatica que se
encontra subjacente ao regime do Titulo | da Parte Il do CCP.*° Esta parte do CCP
foi essencialmente pensado para este tipo de modelo paradigmatico dos contratos
de colaboracao subordinada, ndo sendo, em muitos dos seus aspetos, aplicavel a
outras categorias de contratos administrativos. Podemos, a titulo de exemplo, referir
os contratos de empreitada de obras plblicas e de servicos publicos, tipificados no
Titulo 1l da Parte Il do CCP, bem como os demais contratos de delegagao de fungoes
pUblicas, que tém como causa-funcao a associagdo duradoura do cocontratante a
prossecucao dos fins do contraente pdblico. Do ponto de vista da causa-funcao,
temos que distinguir o contrato de empreitada de obras pdblicas do contrato de

%8 CORREIA, José Manuel Sérvulo, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos,
Coimbra: Livraria Almedina, 1987, p. 421.

%9 Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo
decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018, pp. 90-94.
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delegacao de fungdes pulblicas, como é o caso dos contratos de concessao. Enquanto
0 empreiteiro presta um servigo a AP, no ambito de um marché publique, o contrato
de concessao tem o proprio servigo pablico por objeto, assumindo o concessionario,
em nome proprio, a responsabilidade pela continuidade do desempenho das tarefas
pUblicas a cargo da AP.

Quanto aos demais contratos de concessao, como é o caso dos contratos
de concessao de uso privativo do dominio pUblico, dos contratos de concessao
de exploracao do dominio pdblico e dos contratos de concessao de exploragao de
jogos de fortuna e azar, ainda que esses contratos sejam qualificado de contratos
de atribui¢ao, o regime de subordinagao que deles resulta para o cocontratante
separa-0s dos demais contratos de atribuicao e aproxima-os dos contratos de
colaboragao subordinada — veja-se o art. 4082 do CCP, que submete os contratos
de concessao de exploracao de bens do dominio piblico a aplicacao subsidiaria
do regime de concessao de obras pulblicas e de servigos publicos.

Relativamente aos contratos de aquisicao e locacao de bens moveis e de
aquisicao de servicos por contraentes publicos, o CCP tipifica-os como contratos
administrativos no Titulo Il da sua Parte I, devendo aqui distinguir-se as aquisicoes
avulsas (ou instantaneas) dos contratos de fornecimento continuo, sendo estes
Gltimos qualificados como contratos de colaboragdo subordinada.*°

Os contratos de colaboragao permitem a realizagao de operagoes sobre bens
e a prestacao de servicos em que o0 cocontratante proporciona o gozo de bens ou
servigos a Administragdo, mediante transferéncia temporaria de poderes da pessoa
coletiva de direito plblico para a entidade privada e o exercicio por esta Ultima
de direitos exclusivos da primeira. Esta colaboragcao subordinada permite assim a
gestdo indireta de bens e servigos plblicos por parte do cocontratante, desonerando
a Administragao da realizagao destas mesmas operagoes.

5.4 Contratos sobre o exercicio de poderes pUblicos

O CCP prevé, no Titulo | da sua Parte Ill, mais concretamente na alinea b) do
n2 1 do art. 2802 e nos arts. 3362 e 3372, um regime proprio para os contratos
sobre o exercicio de poderes puUblicos. O contrato sobre o exercicio de poderes
pUblicos € um ato bilateral de exercicio da autoridade da administragao. Trata-se
de um ato consensual de natureza administrativa que exprime o exercicio de um
poder de autoridade na sua fun¢ao.**

40 Neste mesmo sentido, cfr. ALMEIDA, Méario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro
normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra, Livraria Almedina, 2018, p. 92.
41 CORREIA, Jorge Alves, Contrato e Poder Administrativo, Coimbra: Gestlegal, 2017.
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A lei acaba por atribuir expressamente a uma pessoa coletiva de direito plblico
poderes plblicos para a pratica de atos administrativos (principio da legalidade).
Neste sentido, quando o CCP utiliza a expressao “contratos com objeto passivel
de ato administrativo” (cfr. n2 1 do art. 2872 e n? 1 do art. 3372, ambos do CCP),
pretende referir-se aos contratos que sejam celebrados em substituicao de atos
administrativos — art. 278¢.

Este tipo de contratos administrativos*?> tem particular relevancia enquanto
instrumento de execugao de politicas plblicas e mecanismo de consensualizagao
com as entidades privadas sobre a forma como a Administragao exerce poderes
administrativos. Trata-se de um instrumento privilegiado nas areas do urbanismo
e do ordenamento do territorio, do ambiente, dos auxilios de Estado e demais
apoios puablicos.*®

Os contratos sobre o exercicio de poderes pUblicos correspondem aos contratos
mediante 0s quais o contraente plblico se compromete quanto aos termos em
que pode exercer 0s seus poderes — cfr. n2 2 do art. 3372 do CCP.** Neste tipo de
contratos inserem-se 0s contratos regulamentares, que tém por objeto substituir um
determinado regulamento, editando, assim, com carater geral e abstrato, regimes
normativos aplicaveis a terceiros, que nao sejam partes no contrato administrativo.
Os contratos sobre o exercicio futuro do poder regulamentar e os contratos
regulamentares fazem parte dos contratos sobre o exercicio dos poderes piblicos.*®

De referir, por Gltimo, que o exercicio de poderes publicos tem por base um
determinado contrato, cujo regime substantivo relativo a sua validade, execugao,
modificagao, cessao de posi¢ao contratual, incumprimento e extingao encontra-se
previsto nos artigos 2782 a 3352 do CCP.

5.5 Contratos interadministrativos

Os contratos interadministrativos visam dar resposta ao pluralismo de
interesses resultantes das relagoes juridicas interadministrativas a nivel territorial e
institucional. Por definicao, sao contratos celebrados entre duas ou mais entidades

42 PORTOCARRERO, Marta, Contratos sobre o exercicio de poderes publicos, transagdo e arbitragem: ensaio
sobre disponibilidade e indisponibilidade do poder administrativo, Lisboa: Universidade Catolica Editora,
2015.

43 KIRKBY, Mark Bobela-Mota, Contratos sobre o exercicio de poderes publicos. O exercicio contratualizado
do poder administrativo de decisao unilateral, Coimbra: Coimbra Editora, 2011.

44 Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mério Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo
decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Almedina, 2018, p. 95.

45 Para maiores desenvolvimentos, cfr. ALMEIDA, Méario Aroso de, O problema do contrato administrativo no
quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018,
p. 96.
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administrativas que integram a AP, para a prossecucgao das respetivas atribuicoes,*®
de acordo com o0s principios da cooperacao, colaboragado e coordenagao.

Destarte, integram a categoria de contratos interadministrativos os contratos
que sejam administrativos, por aplicagao dos critérios previstos no n2 1 do art.
2802 do CCP, sendo cumulativamente celebrados entre entidades administrativas.
No contexto dos contratos interadministrativos, ha que distinguir entre os contratos
que podem ser celebrados, em termos semelhantes, entre um contraente pablico
e um cocontratante privado; e 0s que consubstanciam formas de cooperagao
interadministrativa que s6 podem ser constituidas entre entidades publicas.*”

S3o varias as formas de cooperagao interadministrativa que podem ocorrer entre
entidades publicas, e, por conseguinte, foram construidos uma tipologia de contratos
interadministrativos atendendo ao seu objeto e a estrutura da relacao entre as partes,
a saber: contratos de colaboragao e auxilio técnico e financeiro, contratos sobre
competéncias, contratos procedimentais, contratos-plano, contratos normativos,
contratos institucionais, etc. Esta tipologia € dificultada pela enorme heterogeneidade
de contratos e pela flexibilidade das relacoes juridicas interadministrativas.

O Direito da contratagao pUblica tem o cuidado de distinguir as situagcoes em
gue as entidades publicas recorrem ao mercado, das situacdoes em que nao o fazem,
adquirindo prestacoes suscetiveis de se encontrarem submetidas a concorréncia
sem, no entanto, recorrerem ao mercado.*® E o caso da contratagao in house e
das situagoes em que sao celebrados contratos entre entidades pablicas que tém
por objeto prestacoes passiveis de serem realizadas por privados. Desta forma,
nas relagoes in house, as entidades plblicas satisfazem as suas necessidades
pelos seus proprios meios, sem recurso ao mercado e, por isso, sem submisséo
as regras da contratacao pUblica. Esta complexidade dificulta a articulagao entre
as prerrogativas contratuais e as regras de organizacdo administrativa.

Os contratos interadministrativos procuram, contudo, abarcar a diversidade
das relacoes verticais e horizontais entre entidades administrativas e dar uma
resposta as varias questoes decorrentes da contratualizagao dos poderes pUblicos,
sendo o objetivo destes contratos substituir ou complementar as figuras da
tutela, superintendéncia e hierarquia e conferir maior flexibilidade e capacidade a
Administracao para fazer face aos desafios atuais.*®

46 Para maiores desenvolvimentos, cfr. ALMEIDA, Méario Aroso de, O problema do contrato administrativo no
quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018,
pp. 97-104.

47 Neste sentido, veja-se, por exemplo, LEITAO, Alexandra, Contratos entre entidades adjudicantes, Revista
de Contratos Publicos, n® 2, Cedipre/FDUC, Coimbra: Livraria Almedina, 2011, p. 129.

48 Para maiores desenvolvimentos, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no
quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018,
pp. 102 e ss.

49 LEITAO, Alexandra, Contratos Interadministrativos, Coimbra: Livraria Aimedina, 2011.

A&C - R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 21, n. 86, p. 109-129, out./dez. 2021 125



PATRICIA DOS ANJOS OLIVEIRA NOGUEIRA DE AZEVEDO MACEDO VELOSO, JOSE DE CAMPOS AMORIM

5.6 Contratos de locacao ou aquisicao de bens moveis
e servicos, de delegacao de funcoes pulblicas, de
cooperacao e de atribuicao de situagcoes de vantagem

Apresentamos aqui tipos especiais de contratos administrativos que constituem
uma novidade relativamente ao regime constante nas anteriores diretivas da
contratacao plblica e face a versao do CCP. Os contratos de locagao ou aquisi¢cao
de bens moveis e de servicos e os contratos de delegacao de fungoes piblicas
enquadram-se no Titulo Il da Parte Ill do CCP.®°

Relativamente aos primeiros, ha aspetos do regime do Titulo | da Parte IlI
do CCP que Ihes sao diretamente aplicaveis e aspetos que sdo mais especificos
dos contratos de colaboracao subordinada, pelo que tais regras apenas sao
aplicaveis aos contratos que sejam qualificados como tal. Quando estiver em
causa a celebracao de um contrato de aquisicao ou locagao de bens mobveis e
de aquisicao de servicos cujo prego contratual nao seja superior a €5.000, ou no
caso de empreitadas de obras plblicas, a €10.000, a adjudicagao pode ser feita
pelo 6rgao competente para a decisao de contratar, diretamente sobre a fatura ou
um documento equivalente apresentado pela entidade convidada, fornecedora ou
prestadora (art. 1289, n® 1 do CCP).

Relativamente aos segundos, isto €, aos contratos de delegacao de fungoes
pUblicas, estes estao associados aos contratos de concessao de servigos piblicos
ou de concessdo de obras publicas. Neste tipo de contratos, o cocontratante
exerce fungdoes materialmente administrativas, em que é investido de uma funcao
pUblica e passa a ser “[0] depositari[o] da responsabilidade da execug¢do de uma
tarefa que a lei confiou a Administragdo” e assume assim a “gestao ou a direcgdo
global da tarefa, actuando na posi¢ao de Administracao nas relagoes externas que
estabelece no cumprimento da missao que lhe foi confiada”.5* Estamos, nestes
casos, perante uma “privatizagao organica”,%? na medida em que o cocontratante
assume-se como parte da Administracao. Estes contratos estao igualmente
relacionados com o conceito de Parceria Pablico-Privada (PPP). Ressalve-se que,
no ordenamento juridico portugués, a PPP contratual nao corresponde a um tipo de
contrato especifico, mas antes a um conjunto de tipos contratuais que o legislador

50 Para maiores desenvolvimentos, cfr. ALMEIDA, Méario Aroso de, O problema do contrato administrativo no
quadro normativo decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018,
pp. 104-109.

51 GONCALVES, Pedro, Entidades Privadas com Poderes Publicos: o Exercicio de Poderes Puablicos de
Autoridade por Entidades Privadas com Fungdes Administrativas, reimpressao da edigdo de outubro de
2005, Coimbra: Livraria Almedina, 2008, p. 349.

52 GONCALVES, Pedro, Entidades Privadas com Poderes Publicos: o Exercicio de Poderes PUblicos de
Autoridade por Entidades Privadas com Fungdes Administrativas, reimpressao da edicao de outubro de
2005, Coimbra: Livraria Almedina, 2008, p. 348.
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optou por agrupar, submetendo-os a um regime juridico especifico. Ademais,
atenda-se as situagoes de contracting out, no ambito das concessodes, em que 0
cocontratante nao assume a responsabilidade pela prossecucao das atribuicoes
a cargo do contraente pUblico, mas substitui-se a este Gltimo no desempenho das
tarefas que lhe correspondem na prossecugao dessas atribuigoes.

Quanto aos contratos de cooperagao, sao instrumentos através dos quais as
partes se articulam entre si, de modo a prosseguirem fins comuns que ja eram, a
partida, partilhados pelas partes ou que resultam da conjugagao de fins diferenciados
gue cada uma delas tinha, separadamente, a seu cargo. Tal como ja foi referido,
sdo contratos em que dois entes plblicos acordam na realizagdo de tarefas de
interesse comum, em fungao das suas atribuigoes.

Finalmente, no que ser refere aos contratos de atribuicao de situagoes de
vantagem, estes caracterizam-se pelo facto de a prestacao principal que identifica
a respetiva causa-fungao se encontrar a cargo do contraente plblico, que nao
contrata no sentido de adquirir uma determinada prestacao ao cocontratante, mas
sim de lhe atribuir um determinado beneficio. Via de regra, o aludido beneficio é
atribuido em prol do interesse pUblico, com o proposito de associar o cocontratante
a prossecucao de fins de interesse pulblico. E o que sucede na generalidade dos
contratos-programa, de investimento e de desenvolvimento, que preveem um modelo
de intervencao publica na atividade econdmica em que o contraente pablico influencia
ou condiciona as decisoes dos operadores econdomicos, mediante a atribuicao de
beneficios financeiros®s.

6 Conclusoes

Para a prossecugao do interesse plblico, a AP tem vindo a recorrer ao contrato
administrativo, no tocante aos atos de gestao pUblica, mas também a contratos de
natureza privada, no caso de atos de gestao privada (regulando-se, nesse caso, por
normas de Direito Privado — Direito Civil, Direito Comercial ou Direito do Trabalho,
por exemplo).

O CCP da aos contraentes publicos (art. 32 do CCP) poderes para celebrar
0s contratos previstos no CCP ou em legislagao especial (contratos tipicos), mas
também para celebrar contratos atipicos, ao abrigo do principio geral da liberdade
contratual, previsto no art. 4052 do Codigo Civil. Se a grande maioria das relacoes
juridicas em que a AP é parte sao reguladas pelo Direito Administrativo, nem todas
se regem pelas normas consagradas no CCP.

53 Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, O problema do contrato administrativo no quadro normativo
decorrente do Codigo dos Contratos Publicos revisto, Coimbra: Livraria Aimedina, 2018, pp. 107-108.
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Com a privatizagdo da administracao pUblica, os contratos da AP foram sendo
admitidos como forma de regular as suas relagoes com o privado. Muitos dos
contratos celebrados pela AP tornaram-se, alias, contratos de Direito Privado por
indicacao do proprio Direito Administrativo ou sempre que a lei assim o determina.
Para fazer face as suas necessidades, o art. 2802, n? 1 do CCP estabelece, de
acordo com os critérios de administratividade, cinco categorias de contratos, que
correspondem a trés grupos de contratos. A maior parte das novidades introduzidas
resultam do impulso recebido da Diretiva n® 2014/24/UE relativa aos contratos
pUblicos.

Todos os tipos de contratos administrativos previstos no CCP constituem
uma novidade relativamente ao anterior regime de contratagao piblica. Este novo
regime vem dar uma resposta as varias questoes decorrentes da contratualizagao
dos poderes pablicos, com o objetivo de substituir ou complementar as figuras da
tutela e hierarquia, e vai ao encontro do pluralismo de interesses resultantes das
relagoes juridicas interadministrativas a nivel territorial e institucional. Sao contratos
gue conferem uma maior flexibilidade e capacidade a Administragdo para fazer face
aos desafios atuais.

Foram assim criados contratos administrativos pablicos e ndo publicos em
muitas areas de atuagdo da AP. Sao contratos que envolvem ou n&o problemas de
concorréncia, que sao ou nao celebrados no exercicio de fungoes materialmente
administrativas e que sao ou nao submetidos a um regime substantivo de direito
pUblico. Este fendbmeno da administrativizagdo ou privatizagdo dos contratos da
Administracao tem-se generalizado. A tendéncia nao é (nica em Portugal.

Com esta generalizagao, a Uniao Europeia tem criado regras comuns para
os Estados. O CCP tem estado condicionado as Diretivas da Unido. O contrato
administrativo esta hoje claramente sujeito ao regime comunitario, que veio regular
aspetos referentes ao regime de execucao dos contratos publicos e impor certos
limites as modificagdes dos contratos plblicos. Prevemos que este novo regime
possa gerar potenciais ganhos econdmicos para todos os intervenientes.
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