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  OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS (*) 

Prof. Doutor Armando M. Marques Guedes 

1. A vinculacSo contratual, como meio de obter a coopera- 
¢40 dos particulares no desempenho de tarefas da Administragao 
publica, constitufa recurso j4 largamente utilizado na Republica 
e no Império romanos. Designadamente com o fito de criar recei- 
tas e de assegurar o exercicio de actividades de interesse geral. 

Esta ultima utilizacio apresentava, além de outras, a dupla 
vantagem de poupar 4 Administragao, por um lado, o encargo de 
instituir e manter em operac4o organizagdes dispendiosas; e de con- 
sentir, por outro, a antecipada fixacSo e arrecadagio de réditos. 
Parece terem sido tais motivos aqueles que decisivamente pesaram 
na multiplicagio das societates publicanorum, poderosas e florescentes 
empresas concessiondrias da lavra de minas, da cobranga de impos- 
tos, da exploragao de alfandegas, de portos, de salinas, de estradas, 
de pontes, de aquedutos e de outras obras putblicas. 

O sistema manteve-se durante a Idade Média e a Idade 
Moderna, nos pafses que provieram do desmantelamento do Impé- 
rio e formaram a respublica Christiana. 

  

(") Conferéncia proferida nas Jornadas de Direito Administrativo em Homena- 
gem ao Prof. Doutor Marcello Caetano, a 19 de Margo de 1987.
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2. A partir do inicio do segundo quartel do séc. XIX prin- 
cipiou a ganhar corpo a convic¢a0o de que nem todos os contratos 
firmados pela Administragao eram de igual natureza. 

E a época dos «melhoramentos materiais», como entdo se repe- 
tia. No entusiasmo de que acabara por se deixar apossar perante 
as possibilidades que a recém inventada maquina a vapor permitia 
descortinar, a opinido publica por todo o lado insistentemente os 
reclamava; e os parlamentos e executivos empenhavam-se em 
satisfazé-la. Entre nés, logo a seguir 4 vitéria liberal, a Lei de 19 
de Dezembro de 1834 tinha vindo autorizar o Governo a promo- 
ver quaisquer empresas de interesse piblico e a interessar-se até 
10% nas que julgasse mais convenientes. O Decreto de 12 de Marco 
de 1835, que a executou, criaria a Comissio Consultiva dos Melho- 

ramentos de Comunicacées interiores, com larga competéncia para 
elaborar um plano geral de obras publicas e receber e examinar 
as propostas e oferecimentos de quaisquer «companhias» nacionais 
ou estrangeiras. Na modernidade das solugdes de economia mista 
que admitia, o caminho escolhido representava um compromisso 
perante as exigéncias da ortodoxia da politica econdémica postulada 
pelo credo liberal. Como poucos anos antes havia pontificado Sil- 
vestre Pinheiro Ferreira, «o governo nao deve nunca visar ser fabri- 

cante nem empresério [...] Em todas estas empresas (grandes estra- 
das, canais, minas, servigos de correio e mala-posta, etc.), bem 
como em quaisquer outras da mesma natureza, [...] nao deve nunca 
perder de vista que é 4 indtstria privada que a sua execuc3o deve 
ser confiada» ('). «Sente-se facilmente», explicava poucos anos 
depois um especialista francés de renome, «que o governo nao [pode] 
assumir o papel de empresdrio de transportes ptiblicos», até porque 
isso o envolveria eventualmente em especulagées a que lhe nao deve 
ser dado entregar-se (’). 

A dificuldade de obter dos parlamentos a votagdo das verbas 
necessdrias e a m4 recordacdo de algumas experiéncias de gestdo 

  

(') — Cours de Droit Public interne e externe — Paris (1830) t. I, § 53. 
(7) — Delalleau, Des droits et des obligations des concessionnaires de travaux publics 

— em Rev. de Leg. et de Jurisprudence, t. 1 (1834-35) pp. 128-sgs.
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directa, nao deixavam além disso aberto outro caminho sen3o o 

de cometer a empresas, singulares ou colectivas, tal encargo. Os 
contratos de concessio floresceram de novo, e cresceram em ntimero. 
Foi a propésito deles (embora timidamente, e sem por isso os desin- 
tegrar do quadro geral delineado pelo Direito comum), que a dou- 
trina francesa principiou a sustentar tratar-se de contratos de feic4o 
especial — «todos administrativos», como os qualificaria por essa 

altura um especialista de nomeada (’). 

3. Como vao a partir daqui as ideias evoluir, no dominio 

do Direito privado e no do Direito ptblico (e, neste, em particular 
no do Direito Administrativo), entre as maos da jurisprudéncia 
e da doutrina nacionais e entre as das jurisprudéncias e doutrinas 
estrangeiras que mais as influenciaram — eis 0 que, a seguir, me 
proponho de modo breve fazer. 

Principiarei pelo periodo de formacao da no¢ao de contrato 
administrativo. 

Terminarei por uma alusao 4 situacSo actual e a algumas das 
incertezas, de maior e mais radical importancia, que me parece 
encerrar. 

4. Entre nés, o Governo apresentou no inicio de 1840 as Cor- 
tes uma proposta de reforma administrativa (‘). 

Sobre essa proposta recaiu parecer da Comissao de Admi- 
nistragao publica da Camara dos Deputados (°), a que figurava 
apenso um projecto de lei no qual, além de se instituir um Tri- 
bunal Superior Administrativo, se estabeleciam «as regras fun- 

damentais, e impreteriveis que devem observar-se no Processo 

  

(?) —Cotelle, Cours de Droit Administratif appliqué aux Travaux Publics — Paris 

(*) Ses. de 17 de Jan. (Didrio da Cam. dos Deps. (1840) v. I, pp. 61-sgs.). 
(°) Ses. de 24 Ago. (id., v. V, pp. 385- sgs.).
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relativo ao contencioso d’administra¢ao» (°). Entre elas avultava a 
seguinte: 

«E em geral pertence ao Contencioso Administrativo todo 
© acto que tiver criado direitos e obrigagdes reciprocos entre 
o Estado e uma corporacio ou um particular, quando no 
exercicio desses direitos, e no cumprimento dessas obriga- 
ges, se originarem contestagdes que nado possam ser resolvidas 
sendo pela aplicacio e interpretac3o das clausulas do dito 
acto» (’). 

A Camara dos Deputados aprovou este texto, acrescentando- 
-lhe no final, para melhor esclarecimento, 

«...dentro dos limites do direito administrativo». 

Mas a Camara dos Senadores (estava entao em vigor a Consti- 
tuigao de 1838) rejeitaria uma e outra coisa, entre varias alteragdes 
que introduziu no projecto. A camara baixa acabou por se confor- 
mar, apesar de a Comissao de Administragao publica haver decla- 
rado «no desistir de suas ideias e conviccdes, sobre outros objec- 
tos secundérios» (°). 

Pena foi que assim tivesse acontecido, pois de outro modo, 

muito antes do Conselho de Estado francés e de forma bem mais 
precisa, a legisla¢io portuguésa teria contado com uma defini¢o 
de contrato administrativo. 

5. Com notdvel atraso c4 e 14 fora, a doutrina s6 muito mais 
tarde viria a admitir contratos qualificados como espécie sem equi- 
valéncia nem analogia no mundo do Direito Civil (’). 

  

(°) Id. (id., p. 338). O autor tanto do parecer, como do projecto, foi o Dep. 
José Inacio Pereira Derramado (id., v. VI, p. 201). 

(’) Id., p. 390. 
() Id., v. VIL, pp. 547-49. 
(°) Assim, e quanto a Franga: Dufor, Traité.. — Paris (3.* ed.-1901) v. III, 

p- 147, e v. IV, p. 1134; Aucoc, Conférences... — Paris (3.7 ed.-1885-86) t. II, 

p. 426; Ducrocq, Cours... — Paris (7.* ed.-1897) t. IV, p. 551.
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Repugnava-lhe no entanto aceitar, claramente, a ideia de con- 

tratos regidos pelo Direito ptblico. O contrato era a seus olhos, 
por exceléncia, figura de Direito privado. Nao parecia possivel 
transplantd-la, pura e simplesmente, para o campo do Direito publico 
— todo ele impregnado por uma ideia de supremacia de uma das 
partes que nao quadrava 4 igualdade de posigdes pressuposta pelo 
vinculo contratual, prépria do dominio do Direito privado. 

Durante largo tempo a concep¢ao dominante seria, por isso, 
a de que «os contratos celebrados pelos corpos administrativos estado 
na mesma plana dos que se efectuam entre particulares, salvas as 
condicgées e garantias especiais que os devem acompanhar», j4 que 
«os corpos administrativos assim como o Estado [Cédigo Civil, 
artigo 3.°], quando contratam, nao figuram como autoridade 
publica», proclamaria em resposta a uma consulta a Revista de Legis- 
lacdo e Jurisprudéncia. O contrato é acto de gestao, nao de autori- 
dade. Dependente, como tal, do Direito privado e por ele regu- 
lado ("*). 

O reconhecimento de que a vinculag3o contratual deve toda- 
via ser encarada com figura da teoria geral, comum ao Direito 
privado e ao Direito ptiblico como Savigny se havia esforgado por 
demonstrar, acabou, sem embargo, por levar de vencida todas as 

hesitagGes e resisténcias. Concorreu para essa viragem a impossibi- 
lidade, verificada ao cabo dos anos, de integrar em qualquer das 
categorias recebidas pelo Direito comum alguns dos contratos cele- 
brados pela Administracio. 

A aceitagao foi, no entanto, lenta. 
A doutrina alema preocupava-a, de modo particular, a demons- 

tragao da admissibilidade em tese geral daquilo que parecia impli- 
car uma contradi¢fo nos préprios termos: um contrato de Direito 
publico. 

Parte dela, com larga audiéncia na doutrina estrangeira, con- 
testava decididamente tal viabilidade, com o principal argumento 
de que o poder de império, reflectido pelo Direito publico, nao 

  

() Ano 16 (1883-84) pp. 83-4.
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é susceptivel de se sujeitar a vinculagdes ou compromissos ("); ou 
entdo introduzindo restrigdes tais que, na pratica, redundavam a 
bem dizer no mesmo (). Outra parte acabaria por admiti-lo, mas 
unicamente como fonte de atribui¢do da nacionalidade por natura- 
lizagio, como processo de investidura de agentes e funcionarios, 
€ pouco mais (). 

Seria por obra da jurisprudéncia e da doutrina francesas que 
os contratos de Direito publico, sub specie dos contratos admi- 

nistrativos, ganhariam de maneira definitiva foros de cidade ("). 
A contar da deciséo célebre do Tribunal de Conflitos no caso 
Blanco ("*), o Conselho de Estado defini-los-ia como os que, cele- 
brados pela Administrag4o com vista a assegurar o funcionamento 
de um servico publico, contivessem uma ou mais cldusulas exorbi- 
tantes do Direito comum. Em si mesmos, tratava-se de contratos 

como quaisquer outros; daf que o Conselho de Estado nfo hesi- 
tasse em aplicar-lhes directamente, mesmo contra o parecer da dou- 
trina mais autorizada ('*), as disposigdes do Cédigo Civil ('’). 

O defeito da solucao, a breve trecho revelado, residia na estrita 
nogao civilista de contrato de que arrancava. Era isso que levava 
os seus defensores a enredar-se na ideia infecunda de «cld4usulas 

  

('!) Por todos: O. Mayer, Théorie des Franzésischen... — pp. 291-3, e Le Droit 
Administratif Allemand — Paris (trad. - 1903-6) t. I, nota (3) a p. 176. 

('?) Cfr. F. Fleiner, Les principes généraux du Droit Administratif Allemand — Paris 

(trad. da 8.* ed.-1931) pp. 132-sgs. 
(8) P. Laband, Le Droid Public de Empire Allemand — Paris (trad.-1901) t. II, 

107-sgs, e 530-sgs; G. Jellinek, Sistema dei Diritti Pubblici Subbiettivi — Milao (trad.-1912) 
pp- 224-sgs. 

('*) Cfr. Rouviére, Les contracts administratifs — Leurs caracteteres distinctifs d’apres 
la jurisprudence — Paris (1930). 

tae’ Arrét Blanco, de 8 de Fev. 1873 — em Sirey (1873) III, p. 153. 

('%) Segundo esta, somente as «regras de fundo» ou os princfpios gerais de Direito 
contidos nas leis civis seriam aplicaveis (M. Hauriou, Précis de Droit Administratif — 
Paris (11.* ed.-1927) p. 27; G. Jéze, Les principes généraux du Droit Administratif — 

Paris (3.2 ed.-1925-36) t. Ill, pp. 191 e 297. 
(ad) Cfr. Blondeau, La concession de service public — Etude d’Histoire du Droit Admi- 

nistratif — Grenoble (1929) pp. 211-sgs.; Blaevoet, Influence relative de la notion de service 
public — em Rec. Dalloz (1957) p. 42.
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exorbitantes» e ia arrastar Duguit, Jéze e os seus seguidores a 
construcdes que mercé das flutuacdes inerentes a um sentido 
hipertrofiado de servigo piblico, e do formalismo da classificagio 
das situacdes e actos juridicos em que assentava, se mostrariam 
tanto mais inadequadas quanto mais subtis e distanciadas da reali- 
dade ("*). 

Com razio se péde afirmar que os efeitos «exorbitantes» decor- 
riam imediatamente nao da nogio de servi¢go publico (como a juris- 
prudéncia e a doutrina francesas pretendiam) mas do préprio ins- 
trumento em que a Administragio e a outra parte concordavam 
em os aceitar. Ou seja: do préprio contrato (’”). 

6. De seu lado, abandonada a posi¢ao ainda nas primeiras 
décadas deste século mantida de absorver nos quadros do Direito 
privado ou geral os contratos celebrados pela Administragio, 
incluindo os denominados «admnistrativos», a doutrina civilista 
defenderia a necessidade de alargar o conceito de contrato e de, a 

par dos contratos regidos pelo Direito privado, acolher os subme- 
tidos a um regime de Direito publico (”). 

Valiosos sao os resultados das investigagdes nesse sentido, prin- 
cipalmente pelo enriquecimento que 4 teoria geral vieram propor- 
cionar. A no¢ao de contrato ganhou em extensdo e em profundi- 
dade, alargando-se a dominios que lhe pareciam estar vedados e 
aumentando em poder obrigatério e em maleabilidade. Com 0 apoio 
da lei, o contrato passou a poder ter por objecto a celebracao, e 
também a disciplina, de outros contratos: assim, para além do con- 
trato promessa, os contratos de regulamenta¢ao ou normativos. 
Os contratos a seguir a estes concluidos seriam necessarios, ou obri- 

gatérios. Mas esta necessidade ou obrigatoriedade no lhes retiraria 
caracter contratual. Todo o vinculo livremente estabelecido por 

  

cs A. Laubadére, Traité théorique et pratique du contrat administratif — Paris 

(1.2 ed.-1956) 2 vv. — em especial v. I, pp. 35-sgs. 
('°) F. Campos, Direito Administrative — Rio de Janeiro (1943) p. 182. 
() V. bibliogr. em as notas (1) e (2) a p. 115 do meu estudo A Concessdo... 

— sl. (1954). Cfr. Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo — s.1. 
(3.2 ed.-1951) pp. 261-sgs.
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acordo de vontades independentes é um contrato — ainda quando 
a autoria do seu contetido pertenca no essencial 4 lei ou (como 
nos contratos ditos de adesdo) a uma das partes somente. 

Nesta concepgao ampla, que de parte a parte apenas exigia 
a liberdade de entrar em relagdo e o car4cter constitutivo do assen- 
timento reciprocamente prestado, cabia sem esforco o contrato de 
Direito ptblico; e, em particular, o contrato administrativo. 

7. Em contraste com o que sucedeu na Franga, em Portugal 
a no¢ao de contrato administrativo foi pura obra da lei. A prdépria 
expressdo «contrato administrativo» teve essa origem, e é de uso 
relativamente recente na linguagem legislativa nacional. Empregou-a 
pela primeira vez o Decr. c.f. de lei n.° 18 017, de 27 de Fevereiro 
de 1930. 

O legislador, entretanto, desde cedo tomara o partido de cha- 
mar a si a delimitagio da competéncia contenciosa, pouca ou 
nenhuma liberdade neste particular deixando aos tribunais. Na 
sequéncia da posi¢ao adoptada pelo Decreto n.° 23, de 16 de Maio 
de 1832, a orientacdo invariavelmente seguida seria a de restringir 
a certas categorias de contratos a competéncia do foro administra- 
tivo (”). O propésito evidente era o de afastar duvidas, permi- 
tindo a demarca¢ao objectiva das 4reas préprias dos tribunais comuns 
e da jurisdic¢io administrativa. Mas em 1931 a doutrina registaria 
a stibita alteragio de rumo, «com largos horizontes, e fartas pro- 
messas para a doutrina do direito administrativo» como jubilosa- 
mente escrevia Marcello Caetano em O Direito (”), que o Decr. 
c.f. de lei n.° 18 017 tinha adoptado e que acabava de dar os pri- 
meiros frutos na jurisprudéncia. Nesse Decreto o legislador havia 
abandonado a tradicional enumeragao dos contratos admitidos como 

  

[> Os contratos de empreitada e de arrematagio de rendas, obras e forne- 

cimentos ptblicos (art. 85.° — n.° 2 Cod. Adm. 1836; art. 17.° — §§ 5.° e 
7.°). A partir do Céd. Adm. de 1842, sé os celebrados pelos corpos administrativos 

(art. 280.° — n.° 7); Céd. Adm. 1878, art. 243.° — n.° 5; Céd. Adm. 1886, 

art. 288.° — n.° 10; Céd. Adm. 1896, art. 325.° — n.° 9. 

() Competéncia contenciosa em matéria de contratos administratives — ano 63 (1931) 
pp. 194-sgs.
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adminitrativos e passara a referir-se, genericamente, a contratos admi- 

nistrativos (”); de modo mais claro ainda, no Dect. c.f. de lei 
n.° 19 243, de 16 de Janeiro de 1931, que tinha aprovado os regu- 
lamentos do Supremo Conselho de Administragao Publica e das 
Auditorias Administrativas, denominavam-se tais contratos como 

contratos de natureza administrativa (*). Nessa base haviam os tri- 
bunais procurado firmar uma nogao de contrato administra- 
tivo (*). 

Mas as esperancas dissiparam-se; e o legislador regressaria cinco 
anos decorridos, pela mao de Marcello Caetano autor do projecto 
de Cédigo Administrativo entrado em vigor no final de 1936, ao 
regime anterior. O Cédigo voltou, na verdade, 4 enumera¢ao 

das espécies de contratos que para «efeitos contenciosos» deviam 
ser reputados administrativos (*). A redaccio do preceito foi no 
pormenor alterada pela revisio que em 1940 0 Cédigo sofreu (”), 
de forma a vincar em termos que nao deixassem lugar a divi- 
das o cardcter taxativo da lista e a obstar 4 tendéncia para des- 
conhecer ou iludir esse car4cter que na doutrina (*) e na jurispru- 

  

(7) N.° 2 do § 1.° do art. 1.°. 
(**) Regul. do S.C. de Adm. P., n.° 3 do art. 1.°; Regul. das Audits. Adms., 

n.° 2 dovatt:1.°, 
(*) Cfr. Ac. da Rel. do Porto de 20 de Outubro de 1928 — em O Direito, 

ano 61 (1929) p. 74. 
(7°) § unico do art. 695.° — «Para efeitos contenciosos, consideram-se contra- 

tos administrativos os contratos de empreitada ou concessio de obras ptiblicas, de con- 
cessdo de servigos publicos, de fornecimento continuo e de prestagao de servigos celebra- 

dos entre a Administra¢io e particulares, para fins de servigo publico». 
(77) § 2.° do art. 815.° — «Consideram-se contratos administrativos unicamente 

os contratos de empreitada e de concessao de obras ptiblicas, os de concessio de servigos 
ptiblicos e os de fornecimento continuo e de prestagao de servigos celebrado entre a 
Administrago e os particulares para fins de imediata utilidade piblica» (sublinhados meus). 

(2) Como complemento dos pontos de vista expressos na 1.* ed. do seu Manual 
de Direito Administrativo (Lisboa — 1937, pp. 530-sgs.), Marcello Caetano publicou 
em O Direito um artigo esclarecendo-os e sustentando-os (Conceito de contrato administra- 
tivo — ano 70 (1938) pp. 3-sgs.) ante as opinides diversas de J. Melo Machado (Teoria 
jurtdica do contrato administrative — Coimbra (s.d.)). Estes pontos de vista manté-los-4 
Marcello Caetano nas eds. posteriores do Manual, bem como no Tratado (Coimbra 1943) 
v. I, pp. 304-sgs.).
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déncia (”) principiara a despontar; e também de modo a afastar 
a ambiguidade, sendo a impropriedade, que aqui como em Franga 
a alusdo ao «servico publico», enquanto critério caracterizador da 
finalidade comum a todas as espécies enunciadas, envolvia. 

Que os resultados podem na pratica exceder as intengdes prova- 
-lo-ia, mais uma vez, decisio posterior do Tribunal dos Conflitos 
perfilhando concep¢ao ainda mais restritiva do que a que parecia 
corresponder ao espirito da lei. Segundo essa decisio, o fim de 
utilidade publica deveria encontrar-se compreendido no objecto do 
contrato e fazer parte integrante dele, sem o que o vinculo estabe- 
lecido nao seria administrativo (*). 

Prov4-lo-ia de forma ainda mais evidente o facto de algumas 
das espécies de contratos taxativamente mencionadas poderem entre 
si combinar-se, desdobrar-se, e até agregar a si espécies nio referi- 
das. Assim, e em rigor, as concessdes denominadas de obras publi- 
cas nio se mostravam sendo como formas particulares de conces- 

sdes de dominio putblico (as quais o Cédigo nao admitia como 
objecto possivel de contrato independente), ou como simples aces- 
sdrio de outras espécies de concessio. 

A concessao de servico ptiblico, por exemplo, compreendia 
uma concesssao de obras ptiblicas sempre que para a entidade con- 
cessiondria importasse a criacdo das infra-estruturas dominiais, ou 
patrimoniais, do servigo concedido; e também, porventura, uma 
concessao de dominio publico, implicando a utilizagio deste por 
terceiros e o exercicio de poderes de policia, relativamente as depen- 
déncias dominais criadas ou utilizadas (°'). 

  

(7°) Acs. STA de 26 de Nov. 1937 — anot. critica de Marcello Caetano em 
O Direito, ano 70 (1938) pp. 18-sgs.; de 15 de Jul. 1938 — id., ano 71 (1939) 

pp. 115-sgs.; e de 28 de Mar. 1939 — Col. Of, ano 38 (1939) pp. 362-3. 
(°°) Ac. de 27 de Jul. 1953 — com anot. critica de Marcello Caetano em 

O Direito, ano 86 (1954) pp. 126-sgs. 

7") Cfr. as ligdes de Direito Administrativo, policops., que escrevi para os anos 
lectivos de 1955-6 (ed. da Assoc. Acad. da Fac. de Direito de Lisboa — 1955, 
p- 351) e de 1956-7 (id. 1956, p. 376); e O contrato administrativo — em Estudos de 
Direito Administrative, publics. no Bol. da D.-G. das Contribs. e Impostos, n.° 11 a 15 
(1959 e 1960) de que ha separata. Nesta ultima, v. p. 79.



OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 19 

O contrato de prestac3o de servigos, de seu lado, desdobrava- 
-se em trés sub-espécies pelo menos: a dos contratos de presta¢ao 
simples, ou avulsa; a dos contratos de provimento; e a dos contra- 

tos de transporte. Em todos estes casos, era o nomen iuris da espé- 
cie dominante ou da espécie englobante que servia para designar 
© complexo contratual constituido, e cada uma das sub-espécies 
em que se fraccionava. O uso terminolégico, nestes termos consa- 
grado, permitia a recondugao 4s espécies taxativamente enumera- 
das pelo Cédigo. 

Além disto, nem todas as espécies inclufdas na tabela corres- 
pondiam a tipos contratuais aut6nomos. Assim era que as conces- 
s6es caracterizadas como de obras putblicas ou se revelavam mero 
acessério de outras espécies (como no caso, citado, de se integra- 
rem em concessio de servico publico) ou tio somente representa- 
vam versao particularizada das concessdes de dominio piblico (como 
acontecia sempre que valiam como simples processo de assegurar 
a remuneracao do concessionério pelas coisas publicas artificiais atra- 
vés delas produzidas, alteradas, adaptadas ou reconstruidas). 

Por outro lado, duas das conotagdes apontadas por Marcello 
Caetano como comuns a todas as espécies constantes da lista esta- 
vam longe de corresponder 4 realidade; e, por consequéncia, de 

poderem ser apresentadas como tracos definidores essenciais. 
A primeira era a de que a outra parte, no contrato administra- 

tivo, tinha de ser uma pessoa privada. No Cédigo ficara na verdade 
expressamente escrito que contratos administrativos eram os cele- 
brados entre a Administragdo «e os particulares».. Todavia, j4 ao 
tempo eram frequentes os contratos administrativos entre pessoas 
de Direito ptblico — nomeadamente entre pessoas administrati- 
vas. Assim os de fornecimento de energia eléctrica em alta tensio, 
concluidos pelas empresas concessionarias produtoras e os municipios. 

A segunda conotacio era a do caracter duradouro da associacio 
entre a entidade particular contraente e a Administracio. Sem que 
o § 2.° do art. 815.° do Cédigo de maneira expressa o declarasse, 
isso, sem duvida, resultava da andlise das trés primeiras categorias 
de contratos administrativos af consignadas. A empreitada e a con- 
cessao de obras publicas, bem como a concessao de servicos publi- 
cos, s4o por natureza contratos de trato sucessivo e execucao con-
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tinuada. Nao podem conceber-se sen3o assim, nem de maneira dife- 
rente poderiam desempenhar as fungdes cujo exercicio se destinam 
a assegurar. Pelo que respeita 4 quarta categoria incluida no § 2.°, 
o caracter duravel da cooperago era até objecto de referéncia expli- 
cita: o fornecimento haveria de ser «continuo» para que o contrato 
que sobre ele versasse pudesse ser considerado como administra- 
tivo. Mas ja eram legitimas duvidas relativamente 4 quinta catego- 
ria, que de maneira genérica abrangia a prestacao de servicos. Muito 
embora a histéria do preceito e a interpretacio que a bem dizer 
sem discrepancia lhe fora dada inclinassem a pensar que se nao tra- 
tava de excepcio e que eram as prestagdes de servicos a efectuar 
com continuidade que estavam na mente do legislador e consti- 
tuiam o espirito da disposicfo, o certo é que o fim de imediata 
utilidade publica podia em muitos casos ser alcancado através de 
uma presta¢a4o unica e, mesmo assim, justificar a sujeicio a regime 
diverso do sancionado pelo Direito comum. Pense-se, por exem- 
plo, na elaboracao de um plano de urbanizaco cometida a especia- 
lista de nomeada. Haveria, em tal caso, uma tinica prestacdo a rea- 
lizar por uma sé vez: a entrega do plano. Essa prestacdo tinha 
caracter consumptivo. E nenhuma raz3o oculta na lei forgaria a 
Administragao a contratar segundo as regras do Direito civil, j4 
que a utilidade do plano encomendado era justamente evidente e 
se destinava 4 consecugao de fins «de imediata utilidade publica» 
— como rezava o § 2.° do art. 815.° do Cédigo. 

8. Nao admira, por tudo isto, que a doutrina subsequente 
ampliasse a pesquisa a todo o horizonte da legislacio sobre maté- 
ria administrativa e identificasse, para além do circulo estreito do 
Cédigo Administrativo, outras espécies de contratos da mesma natu- 
reza (). 

Por si, o legislador alimentaria a partir de certa altura activa- 
mente este movimento, alargando a novos campos o recurso 4 figura. 
Esse recurso significava a preferéncia por uma economia concer- 

  

(°) Assim: Diogo Freitas do Amaral, A utilizagdo do Dominio piiblico por Particu- 
lares — Lisboa (1965).
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tada, baseada na cooperacio e no livre acordo em vez de num diri- 
gismo unilateral de imposi¢4o autoritéria. Assim foram surgindo, 
ja com Marcello Caetano como Presidente do Conselho, os con- 
tratos de desenvolvimento para a exportacio, os contratos de 
estabilidade de pregos, e os contratos destinados a assegurar a 
concretizagao de programas sectoriais incluidos no IV Plano de 
Fomento (*), a par de outros mais préximos dos canones tradi- 
cionais como os contratos de concessdo do uso privativo de bens 
do dominio ptblico hidrico (*) 

Mais do que isso: a possibilidade, ligada ao caracter duradouro 
do contrato, de em caso de acrescida dificuldade de cumprimento 
a outra parte poder reclamar a revisao do clausulado, uma indem- 
nizac3o compensadora, ou a rescisio do contrato, que até final 
Marcello Caetano sustentaria constituir feicio individualizadora 
caracteristica do contrato administrativo e ser expresso de prin- 
cipio geral de Direito publico, fornecendo o fundamento da deno- 
minada teoria da imprevisdo, acabou por ser acolhida pelo Cédigo 
Civil de 1967 quer como principio comum a todos os contratos 
civis (*), quer como causa legitima de anulacdo de qualquer negé- 
cio juridico por erro (genericamente enquadrada como erro sobre 
Os motivos) que recaia sobre as circunstancias que tiverem consti- 
tufdo a base do negécio (**). Deixava assim de se tratar de espe- 
cificidade prépria dos contratos administrativos. Embora registasse 
o novo rumo acolhido pelo Cédigo Civil (°’), Marcello Caetano 
nao extrafu as ilacSes que comportava quanto 4 caracterizac3o do 
contrato administrativo perante o Direito portugués. 

  

(°) Decr.-Lei n.° 718/74, de 17 de Dez.; Lei n.° 549/73, de 25 de Out.; Decr.- 
-Lei n.° 8/73, de 26 de Dez. 

(4) Decr.-Lei n.° 468/71, de 5 de Nov.. Sobre este Decreto-Lei publicaram um 
extenso Comentdrio Diogo Freitas do Amaral e José Pedro Fernandes (s.].-1978). 

C4): Art. 437.°. 
(**) Art. 252.° — n.° 2. 
(37) Marval... (8.2. ed.-1968) t. I, p. 566; (9.2. ed.-1970) t. I, p. 502; 

(10.* ed.-1973) t. I (unico public.), p. 627. Cfr. tb. no mesmo sentido os seus Princt- 
pios fundamentais de Direito Administrative — Rio de Janeiro (1977) p. 249.
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9. Apds o 25 de Abril, o alargamento do campo de apli- 
cacao da figura adquiriu um mais acentuado cunho social. Ao 
lado dos contratos de desenvolvimento para a exportag3o (*) 
e dos contratos-programa (*”), citem-se entre outros os contratos 
de desenvolvimento para a habitacZo (“) ou os contratos de asso- 
ciagio entre o Estado e escolas particulares e cooperativas (*'). 
A variedade da amostragem pode ser ampliada pela mencio, além 
destas, de formas de vinculagao contratual tao diferentes como as 
de arrendamento de iméves para a instalagio de servicos publicos, 
objecto de posteriores reajustamentos (”), ou as de investimento 
estrangeiro (**) e os acordos de gestao (“). 

10. A evolugio foi coroada pela definicao de contrato adminis- 
trativo, contida no Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fis- 
cais (*). Segundo ela, deve para efeitos de competéncia conten- 
ciosa ser como tal considerado todo o acordo de vontades que 
constitua, modifique ou extinga uma relag4o juridica de Direito 
Administrativo (*). 

  

(°8)  Decrs.-leis 718/74, de 17 de Dez.; 288/76, de 22 de Abr.; e 207/81, de 
11 de Jul. 

(°’) Decr.-lei 260/76, de 8 de Abr. 

(*°) Decr.-lei 236/85, de 5 de Jul.; e Decr. Reg. 79/85, de 2 de Dez. 
(*') Decr.-lei 553/80, de 21 de Nov.; e Port. 613/85, de 19 de Ago. 

(7) Decr. 38 202, de 13 de Mar. 1951; e Decr.-Lei 200-F/80, de 24 de Jun. 

(*) Decr.-lei 197-D/86, de 18 de Jul.; Decr. Reg. 24/86, de 18 de Jun. 
(*) Decr.-lei 464/82, de 9 de Dez. 
(5) Decr.-Lei 129/84, de 27 de Abr. 
(*) Art. 9.° — «1 — Para efeitos de competéncia contenciosa, considera-se como 

contrato administrativo o acordo de vontades pelo qual é constituida, modificada ou 
extinta uma relacao juridica de direito administrativo. 

2 — Sao designadamente contratos administrativos os contratos de empreitada de 
obras ptiblicas, de concessio de obras ptiblicas, de concesso de servicos puiblicos, de 
concesso de uso privativo do dominio ptblico e de explorago de jogos de fortuna 
ou de azar e os de fornecimento continuo e de prestagio de servigos celebrados pela 
Administracio para fins de imediata utilidade publica. 

3 — O disposto na alfnea g) do n.° 1 do art. 51.° nao exclui o recurso conten- 
cioso de actos administrativos destac4veis respeitantes 4 formagao e 4 execugio dos con- 
tratos administrativos».
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A definigio continua pois, como as suas imediatas antecesso- 
ras sancionadas pelo Cédigo Administrativo de 1936-40, a ser enun- 
ciada com finalidade estritamente adjectiva. De acordo com a von- 
tade literal do legislador, destina-se em termos expressos a valer 
tao sé para assegurar a delimitagao da area da competéncia propria 
dos juizos administrativos. 

Mas para 14 desta prudente atitude, que sabiamente deixa 4 
jurisprudéncia e 4 doutrina a liberdade (e também o encargo) de 
delinear os contornos da acep¢3o substantiva em que a figura dever4 
ser tomada, o que hd a assinalar e festejar é o retorno 4 caracteriza- 
¢4o em funcSo da sua natureza prépria e o abandono do rigido 
método de determinag4o por imposi¢So legal, materializada através 
de enumerag3o taxativa. A listagem de contratos a que a seguir 
se procede no n.° 2 do artigo é, com efeito, apenas exemplifica- 
tiva: o advérbio de modo «designadamente» 14 est4, insofismavel, 
a afirmé-lo. 

Tal como Marcello Caetano em 1931, o meu imediato impulso 
é o de saudar este regresso, que se apresenta, como ele entio escre- 
veu, com largos horizontes e fartas promessas para a doutrina do 
Direito Administrativo. 

Mas terd esse regresso sido logrado, garantindo os beneficios 
que dele se esperam? 

A resposta 4 pergunta reservo-a para as palavras de apreciagao 
critica que vao seguir-se, e com as quais terminarel. 

Creio estar na realidade ai a questao crucial que, ante a radical 
muta¢ao operada pelo Estatuto dos Tribunais Administrativos e 
Fiscais, importa fundamentalmente abordar. 

I 

11. Num primeiro relance, afigura-se perfeitamente adequada 
a definicio de contrato administrativo como o acordo de vontades 
por cuja mercé se cria, modifica ou extingue uma relag3o adminis- 
trativa. Descontada a impropriedade que consiste na caracterizacao 
desta ultima como «uma relacio juridica de direito administrativo» 
(existirao, acaso, relagdes ndo-juridicas de Direito Administrativo?),
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que ja se podia ler no Projecto de Cédigo de Processo Administra- 
tivo Gracioso (“”), cabem no vasto campo do genérico objecto 
assim descrito todos os objectos particulares das diferentes espécies 
em que a figura se desdobra ou possa vir a desdobrar-se. E 0 deno- 
minador comum a todas elas. 

Simplesmente, pdr a questZo neste pé equivale a coloc4-la num 
beco sem safda, homélogo daquele em que a langou a teoria fran- 
cesa das «cl4usulas exorbitantes». Afirmar que o que caracteriza 
os contratos administrativos é a producio de resultados previstos 
e regulados pelo Direito Administrativo traduz-se na inversao da 
ordem de raciocinio que deveria ser seguida, por isso que a sujei¢ao 
a certo regime — quando se trata de definir o contrato em fungao 
da natureza que é a sua — constitui a consequéncia e nao a causa. 
Um contrato nio é civil por lhe serem aplicaveis as regras de Direito 
Civil: as regras de Direito Civil é que lhe sao aplicdveis por ele 
ser de natureza civil. A situagao seria a contréria, e a ordem de 
raciocinio a oposta, se a identificago devesse decorrer de imposi- 
¢40 da lei: a coincidéncia com o tipo (ou um dos tipos) pela lei 
descritos determinaria, de per si, a qualificagao do contrato como 
administrativo; e automaticamente, por via dessa qualificacio, a 
sujei¢io dele ao regime administrativo. 

A definicio do n.° 1 do art. 9.° do Estatuto dos Tribunais 
Administrativos e Fiscais, ao escusar-se a caracterizar o essencial 

de que participa a natureza prépria do contrato (e que consiste 
na fungao administrativa que, enquanto meio ou instrumento, é 
chamado a prosseguir), acaba por deixar o caminho livre 4 dou- 
trina e 4 jurisprudéncia. 

De novo como em Franga, onde desde 1956 o regresso ao 
critério do «servigo publico» (entendido num sentido amplo que 
abarca o exercicio da func3o administrativa em todos os dominios 
por ela cobertos, ou que venha a recobrir) tem merecido a prefe- 
réncia da doutrina e da jurisprudéncia. 

  

(*”) Pres. do Cons. — Secret. de Est. da Ref. Adm. — Lisboa (1980) art. 241.° 
— n° 1,
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12. Uma derradeira nota: no mesmo n.° 1 do art. 9.° do 
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais o contrato admi- 
nistrativo é mencionado — algum tanto tantologicamente — como 
«acordo de vontades». 

Mas acordo de vontades entre quem? 
O propésito da omissd0, que nao ocorria no Cédigo Admi- 

nistrativo e respeita o aspecto que por Marcello Caetano era apon- 
tado como um dos tragos individualizadores a ter em conta na 
caracterizacao deste género de contratos, ter4 porventura sido (ia 
escrever: ter4 decerto sido) permitir o alargamento do espaco de 
utilizacio da figura. Nela caberiam, além dos convénios entre a 
Administracao e particulares, também aqueles em que ambas as 
partes sejam entidades administrativas; em que, por determinacio 
da lei ou por acto ou contrato administrativo, uma ou ambas as 
partes se encontrem investidas nessa qualidade; ou, até, em que 

nem uma nem outra a possuam e figurem apenas como simples 
entidades particulares. 

Ao aludir singelamente a que se trata de «acordo de vonta- 
des», sem precisar nem exigir entre quem, a definigfo do n.° 1 
do art. 9.° nao exclui nenhuma.destas quatro hipéteses. 

As dificuldades nao surgem quanto 4s duas primeiras. E quanto 
as duas tltimas, e sobretudo quanto 4 tiltima, que poderio ter lugar. 

Comecemos pela terceira: a hipdtese de uma ou ambas as par- 
tes serem entidades privadas investidas na qualidade de entidades 
administrativas. Relativamente a ela, as davidas nado tém hoje senao 
uma aparente consisténcia. No limitado campo da demarcacao da 
competéncia contenciosa dos tribunais do foro administrativo em 
que o n.° 1 do art. 9.° se move, o Estatuto dos Tribunais Admi- 
nistrativos e Fiscais preceitua de modo expresso, quanto as pessoas 
colectivas de utilidade publica administrativa (“) e aos concessio- 
nérios em geral (“), que a actividade desenvolvida no desempe- 
nho da parcela de fung%o administrativa que lhes estiver confiada 
ficar4 sujeita 4 justica administrativa. Desta sujeigio nao h4 que 

  

() Art. 51.° — n.° 1, al. c). 
() Id — id., al. d).
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excluir, sem mais, as actividades que se concretizem através de 
cooperac3o contratual com outras entidades e se destinem, tam- 
bém elas, a assegurar a prossecucao da funga4o administrativa. Nao 
tenho qualquer dificuldade em admiti-lo, pois sempre sustentei que 
mesmo pessoas colectivas de origem e estrutura privada podem, 
mediante determinacao da lei ou por efeito de acto ou contrato 
administrativo, dispor de capacidade publica de exercicio e, em razo 
disso, ingressar como pessoas colectivas de Direito publico na estru- 
tura organica da AdministragS0 publica, de que passardo (ainda que 
sé temporiamente) a fazer parte (*°). O essencial desta forma de 
ver, embora em termos mais limitados, viria a encontrar acolhi- 

mento no Manual de Direito Administrativo, a partir da sua oitava 
edigao (*") (). A vinculacio contratual entre entidades privadas, 
uma das quais ou ambas investidas na qualidade de entidades publi- 
cas, é por conseguinte administrativamente possivel e cabe no ambito 
do n.° 1 do art. 9.° do Estatuto dos Tribunais Administrativos 
e Fiscais. 

No assim quanto 4 quarta e Ultima hipétese. Ou seja: a de 
uma e outra partes serem (e se manterem como) entidades particu- 
lares. Falta, ent3o, a integrac3o no aparelho constituido pela Admi- 
nistracdo ptblica e a consequente capacidade publica de exercicio 
que lhes permitiria criar, modificar ou extinguir relagdes de Direito 

Administrativo. Conservando-se como simples pessoas de Direito 
privado, nessa qualidade e enquanto tais as entidades particulares 
intervenientes nio podem entre si conjugar direitos, nem assumir 
deveres, cuja titularidade nio possuem. A celebragio de um con- 
trato administrativo nao é, em semelhante caso, possivel. A hipé- 

  

(°°) A Concessdo... — cit., pp. 137-sgs.; D. Administrativo — Lisboa (Ligdes 

policops., ed. da AAFDL — 1955-56) pp. 207-sgs., (id. — 1956-57) pp. 211-sgs., 
e (id. — 1957-58) pp. 232-sgs.). Cfr. tb. Estudos de D. Administrative — cit., 
pp. 24-5. 

() Manual... — (8.% ed. — 1968) pp. 362-segs., (9.* ed. — 970) t. I, pp. 328-sgs. 
(*) Cfr. Diogo Freitas do Amaral, Curso de D. Administrativo — Coimbra (1986) 

v. I, pp. 549-sgs.
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tese extravasa claramente do dominio préprio do n.° 1 do art. 9.° 
do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais. Em sentido 
coincidente, alids, se orientam (entre outras) parte substancial das 
doutrinas alem4 e francesa actuais. 

Armando M. Marques Guedes


