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§1.°
As meras declara¢des negociais no ambito dos contratos

administrativos

I. O contrato administrativo3 é uma das formas de actua¢do administrativa
e, também, uma das fontes de relagdes juridico-administrativas#* (cfr. art. 279.°

do Cédigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 18/2008, de

3 Mais desenvolvidamente, em relagdo ao conceito de contrato administrativo, sem a pretensdo de
esgotar todas as referéncia da literatura jus-administrativista, vide DIOGO FREITAS DO AMARAL,
Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, 4.2 ed., Almedina, Coimbra, 2018, pp. 443 e ss; ISA
ANTONIO, Manual Teérico-Prdtico de Direito Administrativo, Almedina, Coimbra, 2019, pp. 229
e ss; JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, (dissertagdo de doutoramento), FDUL, Lisboa, 1987, pp. 343 e ss; MARCELLO
CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. 1I, Almedina, Coimbra, 1983, pp. 569 e ss;
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, 6.2 ed., Almedina, Coimbra,
2020, pp. 484 e ss; IDEM, “Contratos Administrativos e Poderes de Conformac¢do do Contraente
Publico no Novo Codigo dos Contratos Publicos”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 66,
CEJUR, Braga, Novembro/Dezembro, 2007, pp. 5-9; PAULO OTERO, Direito do Procedimento
Administrativo, Vol. I, Almedina, Coimbra, 2016, pp. 332 e ss; PEDRO COSTA GONCALVES, Direito
dos Contratos Publicos, Vol. 1, Almedina, Coimbra, 2018, pp. 17 e ss; IDEM, O Contrato
Administrativo - Uma Institui¢do do Direito Administrativo do Nosso Tempo, Almedina,
Coimbra, 2003, pp. 25 e ss; JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢ées de Direito Administrativo, 5.2
ed., Imprensa da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2017, pp. 249 e ss; RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA, O contrato administrativo entre a estabilidade e a instabilidade, (disserta¢io de
doutoramento), FDUC, Coimbra, 2004, pp. 3 € ss. Sobre o conceito de contrato publico, vide AFONSO
D’OLIVEIRA MARTINS, “Para um conceito de contrato publico”, in AAVV, Estudos em Homenagem
ao Professor Doutor Inocéncio Galvdo Telles, Vol. V, Almedina, Coimbra, 2003, pp. 475 e ss.
Para mais desenvolvimentos, no tocante ao quadro historico e evolutivo do contrato administrativo,
vide MARIO AROSO DE ALMEIDA, O Problema do Contrato Administrativo - No quadro
normativo decorrente do Cédigo dos Contratos Piblicos revisto, Almedina, Coimbra, 2018, pp.
20 e ss; MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, A Formagdo dos Contratos Publicos - Uma concorréncia
ajustada ao interesse publico, AAFDL, Lisboa, 2013, pp. 197 e ss, em especial, pp. 217 e ss.

Sobre a histdria da negociagdo na contratagdo publica, vide PAULO OTERO, “Da negociagdo no
procedimento de adjudica¢do de contratos publicos”, in Em homenagem ao Professor Doutor
Diogo Freitas do Amaral, Almedina, Coimbra, 2010, pp. 924-932.

Para perspectivas de Direito Comparado, no que respeita a figura do contrato administrativo, vide
ALEXANDRA LEITAO, A protecg¢do judicial dos terceiros nos Contratos da Administracdo
Piblica, Almedina, Coimbra, 2002, pp. 135 e ss; ANA GOUVEIA E FREITAS MARTINS, Contributo para
uma desconstrugdo dogmadtica da Teoria do Facto do Principe, (dissertagdo de doutoramento),
FDUL, Lisboa, 2012, pp. 16 e ss; LICINIO LOPES MARTINS, Empreitada de Obras Publicas - O
Modelo do Regime do Contrato Administrativo e do Contrato Publico (em especial, o
equilibrio econémico-financeiro), Almedina, Coimbra, 2014, pp. 205-206.

4 Nesse sentido, cfr. ALEXANDRA LEITAO, Li¢ées de Direito dos Contratos Publicos - Parte Geral,
AAFDL, Lisboa, 2014, pp. 208 e ss; DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de ..., 11, p. 505 e ss.
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29/01, e sucessivamente alterado5 - doravante «CCP» —, em conjugacdo com art.
200.2 do Codigo do Procedimento Administrativo®, aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 4/2015, de 07/01 - doravante “CPA”). Nos ultimos anos, em virtude, em larga
medida, da influéncia do Direito da Unido Europeia, as especificidades dos
contratos administrativos desenvolveram-se de tal forma que se podera falar
em Direito da Contrata¢do Publica’-8, um sub-ramo do Direito Administrativo.

Durante o procedimento de formacao, e na fase de cumprimento e execugdo
do contrato administrativo, a entidade publica contraente pratica actos
juridicos. Questiona-se, entdo, se todos esses actos revestem a forma de acto

administrativo? E essa matéria que vamos nos debrugar a seguir.

5 Relativamente a dltima reforma do CCP, vide MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Apreciagdo geral da
revisdo do Cédigo dos Contratos Pablicos: em particular, os novos regimes dos artigos 280.2 e 313.2
do CCP”, in CARLA AMADO GOMES / RICARDO PEDRO / TIAGO SERRAO / MARCO CALDEIRA (Coord.),
Comentdrios a Revisdo do Cédigo dos Contratos Publicos, AAFDL, Lisboa, 2018, pp. 17-32.

® Note-se que o decreto-lei de aprova¢do do CCP revogou as disposigdes relativas ao contrato
administrativo consignadas no CPA de 1991. Para mais desenvolvimentos quanto a “reintrodu¢do”
das disposicées relativas aos contratos administrativos na lei geral administrativa, vide AAVV,
Comentdrios a Revisdo do Cédigo do Procedimento Administrativo, Almedina, Coimbra, 2016,
PP- 425 e ss; ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO / TIAGO SERRAO / MARCO CALDEIRA / JOSE DUARTE COIMBRA,
Questées Fundamentais para a Aplicacdo do CPA, Almedina, Coimbra, 2016, pp. 308-309;
PEDRO MELO, “Os contratos da Administra¢do Publica no novo CPA”, in CARLA AMADO GOMES / ANA
FERNANDA NEVES / TIAGO SERRAO (Coord.), Comentdrios ao Novo Cédigo do Procedimento
Administrativo, Vol. 11, 4.2 ed., AAFDL, Lisboa, 2018, pp. 589-604; FAUSTO DE QUADROS, “A Revisdo
do Codigo do Procedimento Administrativo: Principais Inova¢des”, in ANA CELESTE CARVALHO
(Coord.), O Novo Cédigo do Procedimento Administrativo, CEJ, Lisboa, 2016, pp. 28-29.

7 Relativamente as fontes do Direito da Contratacdo Publica, vide MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA /
RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos e outros procedimentos de contratagdo publica,
Almedina, Coimbra, 2011, pp. 45 e ss; RAQUEL CARVALHO, Direito da Contratag¢do Publica,
Universidade Catolica Editora, Porto, 2019, pp. 14 e ss, em especial, para os principios deste sub-
ramo de Direito, pp. 35 e ss. Ainda quanto aos principios, vide PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, Direito
da Contratagdo Publica, Vol. I, AAFDL, Lisboa, 2020, pp.51 e ss; RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,
“Os Principios Gerais da Contratacdo Publica”, in PEDRO GONGALVES (Org.), Estudos de
Contratagdo Publica, Vol. I, CEDIPRE, Coimbra, Coimbra, 2008, pp. 59 e ss. Quanto aos principios
provenientes do Direito da Unido Europeia, na doutrina espanhola, vide JOSE BERMEJO VERA,
Derecho Administrativo Bdsico - Parte general, 2.2 ed., Egido, Zaragoza, pp. 319-321.

8 Para uma abordagem juridica relativamente ao impacto do Brexit no plano da contratagdo publica,
vide SUE ARROWSMITH, “Brexit and Public Procurement: The state of play and possible future
scenarios’, in Revista de Direito Administrativo, n.2 7, AAFDL, Lisboa, Janeiro-Fevereiro, 2020,

pp- 84-89.
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II. Refere o n.21do art. 307.2 do CCP que “[c]om excepgdo dos casos previstos
no numero seguinte as declara¢des do contraente publico sobre interpretacao
e validade do contrato ou sobre a sua execucdo sdo meras declaracées
negociais?, pelo que, na falta de acordo do co[-]contratante, o contraente
publico apenas pode obter os efeitos pretendidos através do recurso a a[c]¢do
administrativa.”. Por outro lado, o n.2 2 do mesmo art. enuncia as declara¢ées
do contraente publico que revestem a forma de acto administrativo.
Concluindo-se que, em suma, que nem todos os actos praticados pela entidade
publica revestem a forma de acto administrativo.

Da andlise preliminar do referido artigo, resulta que o legislador pretendeu
fazer uma destrin¢ca peremptoria entre as declaragées do contraente publico
que revestem a forma de acto administrativo, e aquelas que ndo revestem a
forma de acto, sendo, portanto, meras declaragdes negociais. Deste logo, cabe
a questio se o n.2 2 do art. 307.2 do CCP tem cardcter meramente
exemplificativo ou se tem caracter taxativo? Somos da opinido que o n.° 2 do
artigo supracitado tem caracter taxativo’, considerando o elemento literal da
primeira parte do n.° 1 do mesmo artigo., que, salvo melhor opinido em
contrario, é clarividente quando o legislador refere que “[cJom excepgdo dos

casos previstos no numero seguinte [...]”. Sendo, também de considerar que

9 Nas palavras de PAULO OTERO, Direito do ..., 1, p. 329, “[p]lodem definir-se estas meras declara¢des
negociais, em suma, como a[c]tos juridicos unilaterais que, produzidos por estruturas decisdrias no
exercicio de poderes administrativos, expressam uma determinada posi¢do juridica face a uma
situacdo concreta e que, sem concordancia do seu destinatdrio ou de intervengdo judicial
habilitante, ndo gozam de for¢a obrigatdria ou efeitos vinculativos.”. JOAO SEQUEIRA SENA, A
Declaragdo Administrativa de Invalidade dos Contratos Administrativos, (dissertacio de
mestrado), FDUL, Lisboa, 2018, p. 22-23, faz a distin¢do entre declaragdo de vontade e declaragdo
negocial, bebendo dos conhecimentos cientifica da doutrina civilistica. Com uma no¢do jus-
privatista de declaragdo negocial, MARIA RAQUEL ALEIXO ANTUNES REI, Da Interpretag¢do da
Declaragdo Negocial no Direito Civil Portugués, (dissertacdo de doutoramento), FDUL, Lisboa,
2010, p. 4, “[a] declara¢do negocial é um comportamento humano portador de um sentido e
destinado, pelo seu autor, a produzir efeitos juridico-privados de acordo com esse sentido.”.

' Nesse sentido, cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢ées de ..., p. 276, porém, na obra IDEM, A
Justica Administrativa - Li¢ées, 17.2 ed., Almedina, Coimbra, 2019, p. 221, nota 560, o A. admite a
possibilidade que o n.2 2 do art. do 307.2 do CCP podera ndo ter caracter taxativo, como
aparentemente se poderia concluir. Procurando demonstrar o elenco taxativo aludido ndo estad
totalmente, JOAO SEQUEIRA DE SENA, A Declaracéo ..., p. 114 e s, em especial, pp. 162 e ss.
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face ao enunciado que acabamos de citar, a regra é que as declaragdes emitidas
pela Administragdo, no decorrer da execugdo dos contratos, revestem a forma
de meras declaragées negociais, e ndo actos administrativos”, o mesmo sera
dizer que so, excepcionalmente, as declara¢des das entidades publicas, emitidas
no ambito do nosso estudo, vestem os trajes de actos.

Deixamos um brevissimo apontamento para elucidar que o art. 307.2do CCP
veio colocar um ponto final nas discussdes que orbitavam em torno dos actos
opinativos que encontravam consagragao, até 2008, no art. 186.2 do CPA de 91
Até a essa altura, a doutrina e a jurisprudéncia ndo eram consensuais quanto a
qualificagdo como actos administrativos ou meras declaragbes negociais,
relativamente as declaracées emitidas pela Administra¢dao Publica’3, no &mbito
dos poderes previstos no art. 180.2 do antigo CPA. Naquele tempo, ja os
comentadores do CPA diziam que “[o]s actos ou declara¢des do contraente
administrativo sobre interpretacdo ou validade de clausulas contratuais, esses
ndo vinculam a contraparte e ndo podem ser operados, sem o seu
consentimento, sendo através de accao (e decisdo) judicial prévia.”4. Note-se,
porém, que o n.21do art. 307.2 do CCP foi mais longe, comparativamente ao art.
186.2 do CPA de 91, ao aditar as pronuncias relacionadas com a execuc¢do do

contrato’s.

" Com a mesma posi¢do, cfr. MIGUEL MARTINHO, As manifestagées de «ius imperii» nos
contratos ptiblicos de direito privado, (relatério de mestrado), FDUL, Lisboa, 2008, p. 29; JORGE
ANDRE DE CARVALHO BARREIRA ALVES CORREIA, Contrato e Poder Publico Administrativo, Vol. I,
(dissertacdo de doutoramento), FDUC, Coimbra, 2015, p. 760.

2 Que aqui, integralmente, se reproduz: “1 - Os actos administrativos que interpretem clausulas
contratuais ou que se pronunciem sobre a respectiva validade ndo sdo definitivos e executorios,
pelo que na falta de acordo do co-contratante a Administra¢do s6 pode obter os efeitos pretendidos
através de acgdo a propor no tribunal competente.

2 - O disposto no nimero anterior ndo prejudica a aplicagdo das disposi¢des gerais da lei civil
relativas aos contratos bilaterais, a menos que tais preceitos tenham sido afastados por vontade
expressa dos contratantes.”

3 Nesse sentido, cfr. GONCALO GUERRA TAVARES, Comentdrio ao Cédigo dos Contratos Publicos,
Almedina, Coimbra, 2018, p. 725-726.

4 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA / PEDRO COSTA GONGALVES / JOAO PACHECO DE AMORIM, Cédigo
do Procedimento Administrativo Comentado, 2.2 ed., Almedina, Coimbra, 1997, p. 850

5 Relativamente ao alcance da introdu¢do do segmento normativo “sobre a execu¢do do contrato”,
JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “A propdsito do regime do contrato administrativo no «Codigo dos
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III. Na esteira do que ja diziam os comentadores do CPA supracitados, diz-
nos, actualmente, a doutrina, ancorada na redac¢do do art. 307.2 do CCP, que
as pronuncias feitas pelas entidades publicas sobre a interpretacdo, a validade
e a execu¢do dos contratos ndo sdo vinculativas para o co-contratante. E, na
falta de concordancia do co-contratante'?, s6 é possivel a Administragdo obter
os efeitos pretendidos através de ac¢do administrativa® (ou de intervengdo
arbitral, nos termos da alinea a) do n.21do art. 180.2 do Cédigo de Processo nos
Tribunais Administrativo, aprovado pela Lei n.2 15/2002, de 22/02, e
sucessivamente alterado - doravante «CPTA» -, em conjugag¢do com o art. 476.°
do CCP), o que significa que as declaragdes negociais da Administragdo Publica

ndo gozam de autotutela declarativa’®, nem constituem titulo executivo®.

Contratos Publico»”, in PEDRO GONGALVES (Org.), Estudos de Contratagdo Publica, Vol. I,
CEDIPRE, Coimbra, Coimbra, 2010, p. 19 refere que “[a] tratar-se de uma norma imperativa [...]
significa que as partes ndo podem estipular que outras prondncias administrativas constituam actos
administrativos [...]. S6 que essa solugdo parece excessiva como solugdo geral, na medida em que
ndo é de excluir a conveniéncia e até a necessidade de, em determinadas situagées, quando esteja
envolvido o exercicio de poderes ptiblicos, sobretudo normativos, admitir decisdes administrativas
unilaterais na execugdo do contrato.”.

16 Como referem MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO MATOS, Contratos Publicos -
Direito Administrativo Geral, Tomo III, Dom Quixote, Lisboa, 2008, p. 139, “[...] decorre do art.
307.2, 1 CCP que os actos pelos quais a Administracdo se pronuncie acerca da interpretagdo ou da
validade de cldusulas contratuais ndo sdo actos administrativo vinculativos para o seu co-
contratante mas meras declara¢des negociais [...]”.

7 Sobre a qualificacdo da declaragdo de concordancia do co-contratante, vide JOAO SEQUEIRA SENA,
A Declaragdo ..., pp. 120 € ss.

8 Com mais desenvolvimentos, embora com escritos anteriores a revisio de 2015 do ETAF e do
CPTA, vide MARIA JOAO ESTORNINHO, Curso de Direito dos Contratos Publicos - Por uma
contratagdo publica sustentdvel, Almedina, Coimbra, 2014, pp. 585 e ss; VASCO PEREIRA DA SILVA,
O Contencioso Administrativo no Divd da Psicandlise - Ensaios sobre as ac¢ées no novo
processo administrativo, 2.2 ed., Almedina, Coimbra, 2009, pp. 508 e ss. Para mais
desenvolvimento, no quadro normativo actual, vide GONCALO GUERRA TAVARES, Comentdrio ao ...,
Pp. 724-725.

9 Nesse sentido, cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de ..., 11, p. 521. E como denota PEDRO MIGUEL
MATIAS PEREIRA, Os Poderes do Contraente Publico no Cédigo dos Contratos Publicos,
Coimbra, Coimbra, 2011 pp. 109-110 “[0] histdrico privilégio conferido pelo Direito Administrativo &
Administracdo publica de declarar unilateralmente o direito aplicavel as situagdes concretas sofre
[...] alguma restri¢do em matéria contratual. [...] Este preceito legislativo [art 307.2, n.2 1 do CCP]
significa uma tomada de posicdo do legislador que, notando a natureza consensual e procurando
preservar uma certa igualdade contratual na desigualdade estrutural do contrato administrativo,
determina o cardcter opinativo, em regras, das declara¢gdes ndo proferidas ao abrigo do privilégio
da autotutela declarativa.”

20 Nesse sentido, cfr. Ac. do TCAN de 28/04/2017, proc. 03172/16.0BEVIS-A (Relatora ALEXANDRA
ALENDOURO).

HU LGAR Online, novembro de 2020 | 6



Interpreta¢do dos contratos administrativos: o sentido do artigo 307.2, n.2 1...

Tiago Miranda

Importa relevar que, em regra, as ac¢des administrativas sobre contratos podem
ser instauradas a todo o tempo, ao abrigo do n.2 1 do art. 41.2 do CPTA, nao
havendo, portanto, caducidade do direito de ac¢do*. Por conseguinte, feita a
interpretacdio do contrato pelo juiz administrativo, que tera cardcter
vinculativo para as partes, a Administragio ndo podera praticar actos que
atentam com o sentido interpretativo veiculado pelo julgador, nem conferir
forga de acto a declaracdo negocial, sob pena de invalidade??, esses actos estardo
feridos de inconstitucionalidade, por violacdo do Principio da Separacdo de
Poderes, como também irdo enfermar de ilegalidade, por usurpagdo de poderes.

Dito isto, podemos concluir que esta forma de actuagdo da Administracgao,
apesar de estar coberta de normas de Direito Administrativo, ndo esta investida
em poderes de autoridade. Note-se, no entanto, que estes actos juridicos estdo
sujeitos aos Principios Gerais da Actividade Administrativa e as disposi¢des do
CPA, na medida em que concretizem preceitos constitucionais, nos termos do
n.2 3 do art. 2.2 do CPA. As declara¢ées negociais da Administracdo, embora
expressas e sujeitas ao Direito Administrativo, como acabamos de verificar,
regem-se pelo Direito Privado-*4, tendo em consideragdo a propria natureza
destes actos e, também, em virtude das posi¢bes ocupadas pelas partes

contratantes, neste campo.

2 Porém, é necessdrio ter em atencdo o disposto na primeira parte do n.? 1 do art. 41.2 do CPTA,
salvaguardando-se os prazos de prescricdo ou caducidade dos direitos em causa, previstos em lei
substantiva, bem como os prazos previstos no art. 77.2-B do CPTA.

22 Nesse sentido, cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO MATOS, Contratos ..., 111, p. 124;
Ac. do STA de 26/07/1979, proc. 011169 (Relator INACIO FERNANDES).

3 Nesse sentido, cfr. PAULO OTERO, Direito do ..., 1, p. 331.

24 Denotando a dificuldade na busca do direito aplicavel a Administragao Publica, MARIA JOAO
ESTORNINHO, A Fuga para o Direito Privado - Contributo para o estudo da actividade de
direito privado da Administragdo Publica, Almedina, Coimbra, 1996 p. 378. Sobre a aplicagdo
administrativa do Direito Privado, como nos ensina PAULO OTERO, Legalidade e Administra¢do
Piblica - O Sentido da Vinculagdo Administrativa a Juridicidade, Almedina, Coimbra, 2003,
p- 795 “[...] vigorando um principio geral de actuacdo segundo o Direito Administrativo, enquanto
Direito «natural» da actua¢do administrativa das entidades publicas, o certo é que também a
existéncia de uma habilitagdo legal nunca pode servir [...] para a Administragdo Publica extrair para
si propria vantagens, iludindo a legalidade vinculativa e as garantias dos particulares”.
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Pergunta-se, agora, porque se justifica uma distincdo dos actos juridicos
praticados ao abrigo do n.2 1 e do n.2 2 do art. 307.2 do CCP? Embora como ja
tivemos oportunidade de demonstrar, afirmar que o elenco previsto no n.2 2 do
art. 307.2 do CCP tem cardcter taxativo, serd uma afirmacdo controversa, a
verdade é que o legislador teve a acuidade de fazer a separacdo entre os actos
juridicos praticados no ambito de poderes ius imperii (tendo por base o art.
302.2 do CCP)* e actos praticados sem a forca de poderes de autoridade.
Contudo, ainda assim, é discutivel se as meras declaracdes negociais
concretizam o exercicio de direitos potestativos da Administra¢io?®. Esta
distingdo e as consequéncias juridicas que daquelas se retiram, leva-nos a
concluir, que legislador nivelou as posi¢bes das partes no contrato
administrativo, relativamente as situagdes prevista no art. 307.2, n.2 1 do CCP,
criando situagdes de igualdade e/ou paridade entre as mesmas, num dominio
juridico onde, a regra, é o império da autoridade®’ e desigualdade estrutural.
Por outro lado, justifica-se o elenco de matérias que tém natureza de acto
administrativo, nos termos do n.? 2 do art. 307.2 do CCP, uma vez que a
Administragdo necessita de assegurar a prossecuc¢do do interesse publico e
garantir que a sua actuacao nao desrespeite os principios gerais da actividade

administrativa.

25 Fazendo referéncia aos poderes do contraente publico, no &mbito da vigéncia do CPA de 91, vide
PEDRO GONCALVES, “A relagdo juridica fundada em contrato administrativo”, in Cadernos de
Justica Administrativa, n.® 64, CEJUR, Braga, Julho/Agosto, 2007, pp. 39 e ss. Mais
desenvolvidamente, vide CARLA AMADO GOMES, “A conformac¢do da relacdo contratual no Cédigo
dos Contratos Publicos”, in PEDRO GONGALVES (Org.), Estudos de ..., I, pp. 524 e ss; PEDRO MIGUEL
MATIAS PEREIRA, Os Poderes ..., pp. 58 e ss.

26 Afirmando que ndo se reconduzem a direitos potestativos, cfr. PAULO OTERO, Direito do ..., I, pp.
328-329; em sentido contrario, cfr. JOAO SEQUEIRA SENA, A Declaragdo ..., pp. 158 e ss.

27 Nesse sentido, cfr. PAULO OTERO, Direito do ..., I, p. 328. E, também, cfr. JORGE ANDRADE DA SILVA,
Codigo dos Contratos Publicos Comentado e Anotado, 2.2 ed., Almedina, Coimbra, 2009, p. 694
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§2.2

Da interpretacao do contrato administrativo

I. Abrimos este capitulo com a seguinte duvida, as regras de interpreta¢do
dos contratos de Direito Privado aplicam-se, integralmente, aos contratos
administrativos? Existe, no Direito Administrativo, regras proprias de
interpretacdo desses contratos?

Como salienta PEDRO MONIzZ LOPES, “[c|onstata-se que o legislador,
deliberadamente ou ndo, ndo verteu na legislagdo vigente qualquer enunciado
normativo conexo com a interpretagao do contrato administrativo [...]"2%-29
Embora seja verdade que ndo existam regras expressas na letra da lei sobre a
actividade interpretativa dos contratos administrativo, ndo significa isso que
vigore uma total auséncia ou omissdo de regulagdo dessa actividade no Direito
Administrativo. Deste logo, e a partida toda e qualquer actuacdo da
Administragdo esta vinculada ao Principio da Juridicidade e a prossecucdo do
interesse publico, e tratando de matéria atinente a contratagdo publica, giza-se
a aplicacdo de principios de Direito da Unido Europeia e dos principios de
direito patrio3°.

II. O n.2 2 do art. 186.2 do CPA de 91 continha uma remissdo para a lei geral
civil no que dizia respeito a interpretacdo dos contratos administrativos. Essa
norma foi expressamente revogada pela lei de aprovacdo do CCP, no entanto, o

legislador ndo plasmou uma norma congénere ou equivalente no proprio CCP.

28 Cfr. PEDRO MONIZ LOPES, Contratos Administrativos e Boa Fé, AAFDL, Lisboa, 2019, p. 73.

29 Corroborando a mesma opinido, cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO MATOS,
Contratos Publicos ..., 111, p. 122.

3° Nesse sentido, cfr. RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Os Principios ...”, in PEDRO GONGALVES (Org.),
Estudos de ..., |, pp. 53 e ss. Como salienta a jurisprudéncia, cfr. Ac. do TCAN de 27/04/2014, proc.
01180/06.7BEBRG (Relator HELENA RIBEIRO), “[d]iferentemente do que se verifica ocorrer no ambito
dos negdcios juridicos privados (cfr. artigos 236.2 e 239.2 do C.Civil) ndo existem normas juridicas
que especificamente disponham sobre os termos a que deve obedecer a interpreta¢do do contrato
administrativo, pelo que, tendo em consideracio que a Administragdo Publica se encontra
orientada para a satisfagdo do interesse publico, essas regras interpretativas devem ser procuradas,
em primeira linha, no sistema de direito administrativo.”.
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Verifica-se, porém, que no n.2 4 do art. 280.2 do CCP3, no ambito das relagdes
contratuais administrativas, o direito civil é aplicado como tultima ratio do
sistema3?.

Sem prejuizo, diz-nos o art. 8.2 do CPA que a Administracdo deve, em
matéria de interpretagdio das normas juridicas, rejeitar as soluc¢des
manifestamente desrazodveis e incompativeis com a ideia de Direito, bem
como, tratar de forma justa todos aqueles que entram em contacto com a
mesma. O que significa que toda a actividade interpretativa da Administragao
esta balizada pelo disposto no art. 8.2 da lei geral administrativa33.
Adicionalmente, o n.2 3 do art. 2.2 do CPA prescreve que toda e qualquer
actuagdo administrativa, ainda que meramente técnica, devera ser conduzida
de acordo com os principios gerais da actividade administrativa e com as
disposi¢oes do proprio CPA, na medida em que concretize preceitos
constitucionais.3*

Sendo certo que a actividade interpretativa da Administracdo permite a
importacdo de normas de direito civil, em altima hipotese, a verdade é que as
regras de interpretacdo dos contratos de Direito Privado ndo se adequam, por
importagdo asséptica, a realidade da funcdo e actividade administrativas3>.
Desde logo, a Administragdo esta adstrita a prossecucdo do interesse publico e
vinculada ao Principio da Juridicidade. Como denota SERVULO CORREIA “[...] tem

a maior relevancia considerar as consequéncias de os contratos administrativos

3 Que agora se reproduz: “4 - Em tudo quanto ndo estiver regulado no presente Codigo, na demais
legislacdo administrativa ou em lei especial, e ndo seja suficientemente disciplinado por aplicacdo
dos principios gerais de direito administrativo, é subsidiariamente aplicavel as rela¢des juridicas
contratuais administrativas, com as necessarias adaptagdes, o direito civil.

32 Dizendo que apesar da remissdo para o direito civil, ndo podera haver prejuizo dos principios
gerais de Direito Administrativo, cfr. LOURENGCO VILHENA DE FREITAS, Direito dos Contratos
Piblicos e Administrativos, AAFDL, Lisboa, 2014, p. 354.

33 Nesse sentido, cfr. PEDRO MONIZ LOPES, Contratos Administrativos ..., p. 75 e p. 117.

34 Questionado se, integralmente, o CPA é uma concretizagdo constitui¢do, devido ao n.¢ 5 do art.
267.2 da Constituicio, cfr. ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO / TIAGO SERRAO / MARCO CALDEIRA / JOSE
DUARTE COIMBRA, Questées Fundamentais ..., p. 70.

35 Com mais desenvolvimentos, sobre a inadequag¢do das regras de interpretagdo de Direito Privado,
eventualmente, aplicaveis ao Direito Administrativo, vide PEDRO MONIZ LOPES, Contratos
Administrativos ..., pp. 71 e ss, € pp. 121-122.
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se subordinarem em ultima andlise ao principio da legalidade administrativa e
ndo da autonomia privada. No Direito Publico como no Direito Privado, o
elemento decisivo para a classificagdo é a andlise e a valoracdo de cada preceito.
[...] No Direito Administrativo, a superintendéncia do principio da legalidade
conduz a conclusdo inversa: a da presuncao do caracter injuntivo das normas
como critério de interpretagdo”s®.

III. Entdo, questiona-se, quais os critérios ou elementos a utilizar para
interpretar contratos administrativos? Tém sido avancados pela doutrina os
seguintes elementos de interpretacdo3”: (i) Elementos linguisticos; (ii)
Elementos genéticos; (iii) Elementos sistematicos; (iv) Elementos de
comportamento posterior.

Como referem MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO MATOS “[...]
sendo o contrato administrativo estruturalmente semelhante aos contratos de
direito privado, poderia parecer evidente a importagdo, para os primeiros das
regras de interpretagdo vigentes [art. 236.2 a 239.2 do Cddigo Civil] para os
segundos. [..] [E]ssa solugdo seria apressada e conduziria a resultados
indesejaveis [..]. As regras de interpretacdo dos contratos administrativos
devem, assim, deduzir-se a partir do sistema de direito administrativo.”3®

Quanto ao primeiro elemento, entende-se como o enunciado linguistico e
complexo comunicativo que desembocaram na celebra¢do do negdcio juridico,
incluindo, naturalmente, as declaracées das partes e as clausulas contratuais.
Relativamente ao elemento genético, este prende-se com a andlise dos actos
juridicos praticados no procedimento pré-contratual, designadamente, com
analise do caderno de encargos, respostas no ambito do direito a informagao

administrativa3?, etc.. No tocante ao elemento sistematico, este podera ser

36 Cfr. JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, Legalidade e ..., pp. 707-708.

37 Cfr. Parecer n.2 3/2018 da PGR, de 16/10/2018; vide MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO
MATOS, Direito Administrativo Geral, Tomo III, 1.2 ed., Dom Quixote, Lisboa, 2007, pp. 340-341.

38 Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO MATOS, Direito Administrativo ..., I11, p. 340.

39 Sobre o direito a informag¢do administrativa, vide JORGE MIRANDA / RUI MEDEIROS, Constitui¢do
Portuguesa Anotada, Tomo IlI, Coimbra, Coimbra, 2007, pp. 599-602; JOSE JOAQUIM GOMES
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intrinseco, direccionado para a avaliagio do suporte terminolégico do
clausulado contratual; e também podera extrinseco, que se socorre dos
principios juridicos que presidiram a forma¢do do contrato. Por ultimo, o
comportamento das partes, em periodo posterior a formagdo do contrato,

poderdo elucidar os elementos anteriores, nomeadamente, no cumprimento e

execucao®.
§3.¢
Sintese conclusiva
L. Os contratos administrativos afiguram-se estruturalmente

semelhantes aos contratos de Direito Privado;

II. Devido ao Principio da Legalidade (Juridicidade) Administrativa, a
prossecucdo do interesse publico, e a outros principios gerais da
actividade administrativa, o0s contraentes, no contrato
administrativo, ndo tém posicionamentos paritarios, ao contrario do
que acontece no Direito Privado;

I1I. Considerando que a Administra Publica, em regra, goza de
prerrogativas de autoridade, o legislador foi consciente da fragilidade
do posicionamento do contraente privado.

IV.  Nesse sentido, o legislador optou por retirar a autotutela declarativa
da Administragdo para os actos praticados no ambito sobre
interpretacdo, validade e execugdo dos contratos administrativos,
revestindo, com efeito, a forma de mera declaragdo negocial, nos

termos do n.2 1 do art. 307.2do CCP.

CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Vol. 11, 4.2 ed,
Coimbra, Coimbra, 2010, pp. 820-825.
4° Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO MATOS, Direito Administrativo ..., I11, p. 341.
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VI.

VIIL.

VIIIL

IX.

Por outra banda, considerando a necessidade de garantir a
prossecucdo do interesse publico e outros principios de Direito
Administrativo, nomeadamente, o Principio da Concorréncia, os
actos praticados no ambito do n.2 2 do art. 307.2 do CCP, revestem a
forma de acto administrativo, o que implica o uso de poderes de
autoridade.

Ndo existem regras expressas na lei de interpretacdo dos contratos
administrativos, ao contrario do que ocorre nos contratos de Direito
Privado;

Porém, existem principios no Direito Administrativo que d3o pistas,
ao intérprete-aplicador, do caminho a seguir no exercicio
interpretativo;

Ndo é razoavel o uso das regras do Codigo Civil de interpreta¢do dos
contratos na realidade administrativa, em virtude, nomeadamente,
da vinculacdo da Administragdo Publica aos principios de Direito
Administrativo;

Os elementos que intérprete-aplicador sera concretizar e seguir no
exercicio da interpretagdo sdo: (i) linguistico; (ii) genético; (iii)

sistematico; (iv) comportamentais.
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