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O CONTENCIOSO DOS CONTRATOS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

NOTAS SOBRE UM DOMINIO
DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
DE FEICAO MUITO URGENTE

ISABEL CELESTE M. FONSECA (*)

Sumirio: 0. Introdugio. 1. Contexto actual das alteragdes introduzidas no regime do con-
tencioso dos contratos da Administragiio Piblica. II. O regime do contencioso dos contratos da
Administragéo Piblica: 0 modelo-regra e as ac¢des comuns. 1II. O regime actual do contencioso
urgente dos contratos da Administragio Publica.

0. INTRODUCAO

Antes da entrada em vigor do Cédigo de Processo nos Tribunais Adminis-
trativos (= CPTA) e do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (= ETAF),
foi comummente reconhecido que o regime tradicional do contencioso da acti-
vidade contratual da Administragdo Publica padecia de varios paradoxos. Alids,
a atengdo crescente voltada para este dominio do contencioso administrativo foi
fazendo realgar um conjunto mais lato e profundo de questdes, que, de uma
forma ou de outra, sempre esteve relacionado com o regime substantivo dos
contratos da Administragdio, maxime, com a teoria geral do contrato administrativo,
e que se foi acentuando num contexto caracterizado pela progressiva diluigio das
fronteiras tradicionais entre o direito administrativo e outros ramos do direito, pelo
crescente esmorecimento de diferengas (para vérios efeitos) entre a actuagio
administrativa de gestdo puiblica e a actuagiio de gestdo privada, para a qual
contribuiu a afirmag@o da sujei¢do de toda a actividade administrativa a vin-
culacSes juridico-piblicas (art. 2.° n.° 5, do CPA), e, fundamentalmente pela
crescente europeizagdo do regime substantivo e processual dos contratos cele-
brados, pelos poderes priblicos, em certos sectores.

(*) Assistente da Escola de Direito da Universidade do Minho.
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Na verdade, tendo como arquétipo o regime dicotémico de origem fran-
cesa, o sistema tradicional portugués do contencioso dos contratos da Adminis-
tracio Publica assentava na logica da dicotomia (1) — ou légica de divisdo de
uma coisa ent duas. Assim, tal matriz estava, pelo menos, desenhada em trés
momentos: entre os contratos administrativos ¢ os contratos de direito privado
da Administracdo, cuja relevincia se estendia & questiio da reparti¢io da com-
peténcia entre o foro administrativo ¢ o foro judicial; entre a ac¢dio de inter-
pretagdio, validade e execugdo (incluindo ainda a de responsabilidade) relativa a
contratos administrativos e o recurso contencioso de anulagio de actos destacd-
veis em relagio aos contratos da Administragdo; e entre o recurso ordindrio de
anulagio de actos relativos aos procedimentos contratuais e o recurso de anula-
¢do urgente de actos procedimentais relativos a contratos de empreitada de obras
publicas, fornecimento de bens e prestaciio de servigos.

Enfim, a certa altura, e por forga também do embate das novas influéncias
do Direito comunitario nos modelos tradicionais configurados nos ordenamen-
tos juridicos dos Estados-membros, pode mesmo dizer-se que o regime juridico
portugués do contencioso tradicional dos contratos da Administragdo Piblica
acabou transformado num «verdadeiro labirinto, onde niio [seria] ficil encontrar
o caminho» (?). Senfio vejamos. Assim, em primeiro lugar, a destringa entre con-
tratos de direito privado da Administraciio e os contratos administrativos cons-
tituiu uma das intimeras dificuldades a que a doutrina, até hoje, nao foi capaz
de responder de forme uniforme. E, claro estd, numa relagio de co-dependén-
cia com essa questdo, uma outra foi sendo colocada & jurisprudéncia portuguesa:
a da delimita¢do do dmbito da jurisdi¢do administrativa em matéria do conten-
cioso dos contratos da Administragdo Pablica. Com efeito, assentando na dico-
tomia contrato administrativo/contrato de direito privado, o sistema anterior de
reparticio de competéncia jurisdicional em matéria de contencioso relativo i
actividade contratual da Administra¢do Publica configurava uma separagéo infle-
xivel de contenciosos, que, volta meia volta, era completamente surpreendido por
situagdes novas, que dificilmente se compadeceriam com tal rigidez. Por con-
seguinte, se para a jurisdigio administrativa estava reservado o contencioso dos
contratos administrativos, isto €, o contencioso referente aos litigios emergentes
dos contratos administrativos e para a jurisdicio judicial era recambiado o rol
de questdes relativas aos contratos de direito privado celebrados pela Adminis-
tragiio, a verdade € que tal cisfio radical fot suplantada pela dinimica do sector
contratual, mormente daquele dominio em que o Direito comunitdrio mais exer-

(1) A este propésito, vd. Maria JoAo ESToRNINHO, «Contencioso dos contratos da Admi-
nistragdo Piiblica», CJA, n.° 24, 2000, pp. 11 ss.
(*) Expressio de Maria JoAo Estornineo, «Contencioso dos contratos...», cit., p. 11.
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cia a sua influéncia. Alids, na sequéncia das directivas comunitérias, foi sendo
criado um regime juridico substantivo tendencialmente uniforme, aplicdvel a uma
série de contratos da Administracio, independentemente da classificacdo clds-
sica de tais contratos. Ora, se do ponto de vista de direito substantivo, tais con-
tratos estavam sujeitos a um conjunto de principios e regras (regras de proce-
dimento pré-contratual), independentemente de serem qualificados como contratos
administrativos ou como contratos de direito privado, logo, aqui, em relacio aos
comportamentos que a Administragdo adoptasse nesses procedimentos se colo-
cava um problema de reparticio da competéncia entre o foro administrativo e
o judicial. E, de facto, transpostas as diversas directivas comunitdrias, maxime,
a Directiva recursos, aquele critério delimitador dos dmbitos da jurisdi¢do admi-
nistrativa ¢ judicial em matéria contratual foi fatalmente vencido, ja que novas
questdes referentes ao procedimento de formagio de certos contratos, incluindo
os que viessem a ser classificados como sendo de direito privado, passaram a
ser da competéncia dos tribunais administrativos e ndo dos tribunais judiciais
~— como seria suposto, em razdo da aplicagio do critério tradicional de repar-
tigio de competéncias entre o foro administrativo ¢ o judicial.

Enfim, para responder a dificuldade de delimitagio do dmbito da jurisdi¢io
administrativa em matéria de contencioso dos contratos, que, como se viu, foi
acentuada pela propensa uniformizagio, do ponto de vista substantivo, de aspec-
tos do regime de formagfo dos contratos da Administragdo, a ciéncia do direito
administrativo foi propondo a uniformizagio do regime do ponto de vista con-
tencioso. Claro estd, em detrimento do foro judicial, o foro administrativo deve-
ria ganhar competéncia para decidir novas questdes de contencioso dos contra-
tos da Administra¢do, independentemente de tais questdes serem concementes a
contratos de direito privado da Administragio ou a contratos administrativos.

Assim, em segundo lugar, a existéncia de dois meios jurisdicionais préoprios
e adequados para resolver dois tipos diferentes de questdes relativas aos con-
tratos da Administragdo constituin mais uma das iniimeras dificuldades que o
sistema tradictonal do contencioso dos contratos da Administragdo encerrava.
Com efeito, foram diversos os problemas decorrentes de um sistema assente na
dualidade de meios processuais, dada a faita de articulagdo entre o recurso
contencioso de anulagdo de actos administrativos procedimentais ou relativos a
fase de execugiic dos contratos e a acgfio sobre a interpretagdo, validade e exe-
cugdo (incluindo responsabilidade) dos mesmos contratos. Foi, pois, frequente
verificar uma total auséncia de ligagdo entre as esferas de actuagio do «juiz do
acto» e a do «juiz do contrato», de tal modo que nem a figura de inspiragio fran-
cesa do «acto destacdvel» conseguiu salvar o sistema — um sistema, alids, de
propensio para o efeito platénico. Efectivamente, dada a falta de articulagdo
entre a acgdo e o recurso, ndo sé se assistiu com frequéncia & constituigio de
situagdes de facto consumado, uma vez que a decisdo do recurso era ditada numa




altura em que o contrato estaria ja celebrado (ou mesmo cumprido), como se
assistiu também & inutilidade daquela via impugnatéria, visto que o terceiro
que tenha lan¢ado méo do recurso de anulagio relativamente a actos procedi-
mentais, estando destituido de legitimidade processual, ndo conseguia retirar
qualquer consequéncia pratica da anulagdo do acto ao nivel da validade do
contrato.

E, assim, em terceiro lugar, a auséncia, de todo em todo, de processos
urgentes e cautelares, numa primeira fase, e a falta de articulagdo entre o recurso
de anulagio comum e o recurso de anulagio especial, previsto no Decreto-Lei
n.° 134/98, de 15 de Maio, numa segunda fase, constituiram mais dois exemplos
— sendo este, agora, o terceiro — das intimeras dificuldades de que padeceu o
regime do contencioso dos contratos da Administragdo. Com efeito, o deficiz de
meios cautelares, id est, de instrumentos adequados para obstar & formagio de
situagBes de facto consumado, sobressaiu do grupo das dificuldades do conten-
cioso contratual tradicional, que s6 foi suavizado com a transposigio da Direc-
tiva n.° 89/665/CEE. De facto, da transposiciio da Directiva recursos para o orde-
namento juridico portugués, surgiu um sistema assente na dualidade do regime
do contencioso pré-contratual — um regime geral de dmbito alargado, configu-
rado em tomo do recurso de anulagio de actos procedimentais, ¢ um regime espe-
cial de impugnagfio urgente de dmbito restrito. Ainda assim, ndo sendo clara a
natureza desta acgio urgente, ficou por resolver, nessa altura, como deveria ser
feita a articulagiio entre este recurso especial e o recurso de anulagio ordindrio
e como deveria classificar-se aquela acgdio, se de natureza alternativa ou com-
plementar.

Enfim, contas feitas, o sistema tradicional do contencioso contratual apre-
sentava trés fragilidades, uma decorrente da rigidez do critério de delimitacio do
ambito da jurisdi¢io administrativa em matéria de contencioso dos contratos da
Administrago, outra emergente da auséncia de ligagio entre as duas esferas do
contencioso contratual, a do acto e a do contrato, e a outra provocada pela
auséncia de meios processuais adequados para tutelar as situacdes de urgéncia.
Enfim, seria, pois, necessirio, operar uma reforma mais profunda.

E, foi, de facto, o que fez o legislador, em 2002/2003. Efectivamente, num
contexto mais alargado de mudangas de paradigma do modelo de justiga admi-
nistrativa e no contexto de europeizagio do Direito administrativo em geral e do
regime do contencioso dos contratos piblicos em especial, o legislador veio
operar uma revolugdo no regime adjectivo dos contratos da Administracio
Piblica. De qualquer modo, ndo se ignora que a revolucio incidiu mais sobre
0 aspecto da uniformizagdio da jurisdigdo administrativa em matéria de conten-
cioso contratual do que sobre o modelo das acgdes processuais, Jja que, aqui, pre-
dominou a politica de manutengiio do sistema tradicional com alteracbes pontuais
sobre a da introdugéo radical de novidades.
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E, assim, em primeiro lugar, néo sendo o tinico problema do contencioso dos
contratos a receber tratamento, a questio da reparti¢io da competéncia entre os
tribunais administrativos e os tribunais judiciais foi finalmente objecto de uma
significativa modificagdo — uma modificacio tdo significativa que, de acordo com
algumas leituras, deverd traduzir finalmente a uniformizagio da competéncia
jurisdicional em matéria do contencioso dos contratos celebrados por entidades
ptblicas (3). E um facto que o legislador ordindrio, por aproximagdio ao modelo
constante do art. 212.% n.° 3, da CRP, veio sujeitar aos tribunais administrativos
novas questoes do contencioso dos contratos da Administragio, tendo definiti-
vamente abandonado a tradicional delimitagio do ambito da jurisdigio admi-
nistrativa no dominio contratual em fungio do tipo de conflitos emergentes ou
ndo da cldssica categoria do contrato administrativo. Efectivamente, escusando-se
de evocar as categorias tradicionais dos contratos da Administraco, especialmente
abandonando a figura do contrato administrativo, o legislador preferiu enumerar
tipos de situagdes juridicas ou tipos correntes de litigios contratuais, conexos com
a actividade contratual da Administragio, sujeitando-os, a partir de entio, A
competéncia do juiz administrativo, incluindo tanto os normalmente associados
aos contratos administrativos como outros novos que nada tém que ver com o
cldssico género dos contratos da Administragfio, o administrativo. E assim,
independentemente da natureza substantiva dos contratos em causa, o legislador
fixa nas als. b), e) e f) do n.° 1 do art. 4.° do ETAF um elenco pritico de ques-
tées emergentes da actividade contratual que caberd, a partir de entdo, ao juiz
administrativo resolver — questdes que podem designadamente ser relativas
tanto a interpretagio, validade e execugio de um contrato substantivamente qua-
lificével como contrato administrativo como i interpretacio, validade e exe-
cugdo de um contrato de direito privado, cuja formagéo haja dependido de um
procedimento juridico-piiblico.

Enfim, se, como se apontou antes, o legislador veio operar uma alteracio
significativa nos critérios de reparti¢do de competéncia entre o foro judicial e

\

(%) Na verdade, MAR}A JoAo ESTORNINHO («A reforma de 2002 ¢ o &mbito da jurisdiciio admi-
nistrativa», CJA, n.° 35, 2002, pp. 3 ss., esp. p. 7) refere que «em relaglio aos contratos celebra-
dos por entidades piblicas, consagra-se, no fundo, finalmente, a uniformizacio de competdncia juris-
dicional, uma vez que, estando sujeito, on do ponto de vista substantive ou do ponto de vista
procedimental, a regras juridico-piblicas, o contrato acabar4 por cair, em qualquer dos casos, no
&mbito de competéncia dos tribunais administrativos». No mesmo sentido, vd. JoAo CAUPERS, Intro-
dugdo ao direito administrativo, 82 ed., Lisboa, 2005, pp. 231 ss.; VASCO PEREIRA DA Siva, O con-
lencioso administrative no divd da psicandlise — Ensaio sobre as acges no novo processo admi-
nistrativo, Coimbra, 2005, pp. 437 ss. Em sentido diferente, vd. D. FREITAS DO AMARAL/M. AROSO
PE ALMEIDA, Grandes linhas da reforma do contencioso administrativo, 3.* ed., Coimbra, 2004,
pp. 41 a 42; M. AROSO DE ALMEIDA, O novo regime do processo nos tribunais administrativos,
4.* ed., Coimbra, 2005, p. 104.




o administrativo, }d o mesmo ndo acontecen em relagiio as acgdes processuais
préprias para o contencioso contratual. De facto, o legislador preferiu manter
o sistema anterior das dicotomias, tendo, ainda assim, procedido a pequenos
reajustamentos ¢ a melhoramentos de ordem pontual, maxime nas questdes de
legitimidade, cumulagiio de pedidos e de tutela cautelar. Assim, tendo introduzido
alguma sistematizagdo no contencioso contratual, o legislador parece ter dado ori-
gem a um modelo-regra de Acgdes processuais e a um modelo-especial de
Acgdes para o dominio da urgéncia contratual, ndo tendo sido, por isso, ultra-
passado na totalidade o contencioso de matiz dicotémica do regime anterior.
Na verdade, o legislador manteve a dualidade contrato/acto, a que faz corres-
ponder a dualidade de acgdes, Ac¢do Administrativa Comum (= AACYAcgio
Administrativa Especial (= AAE). Em todo o caso, cumpre realgar que o legis-
lador procurou combater o regime de dualidade. E, assim, uma vez que permite
a cumulagdo de pedidos, o sistema pode desembocar na unidade, ganhando
a AAE um papel determinante ¢ transformando-se o juiz do acto em juiz do
contrato.

E, também, a dualidade referente ao contencioso pré-contratual, entre a AAE
ordindria € a Acgdo Administrativa Especial Urgente (= AAEU), prevista no
art. 100.° do CPTA, foi mantida no actual modelo. Neste contexto, conclui-se,
pois, que o legislador foi pouco sensivel as propostas da doutrina de uniformi-
zagdo e de alargamento do dmbito da acgdo urgente impugnatdria de actos rela-
tivos aos procedimentos de formag#io dos contratos publicos fout court ao uni-
verso dos contratos da Administragdo. O legislador ndo optou, na realidade,
por tal selugio. E, mantendo o sistema anterior, ainda assim, procurou resolver
algumas das suas insuficiéncias, tendo, para o efeito, melhorado a sistematiza-
¢do das acgdes, ampliado o rol de titulares legitimados para actuar contencio-
samente ¢ introduzida a providéncia cautelar inominada refativa 3 formagiio de
todo o universo dos contratos da Administracdo Piblica sujeitos & jurisdigio
administrativa. De qualquer modo, a questio da articulagiio entre a acgio impug-
natdria de actos autonomizdveis do procedimento de formagdo dos contratos e a
ac¢do urgente, ndo € legalmente resolvida e, por isso, merecerd alguma atengio.

E, pois, neste contexto que surge este trabalho. Assim, ndo sendo, de
facto, fdcil perceber em que termos se harmonizam, hoje, os circulos de cada
uma das AcgSes processuais, este texto visa contribuir para a delimitagio do
objecto das diversas ac¢Bes em matéria do contencioso contratual, E, mais
em concreto, propomo-nos determinar qual é o limite do objecto da Acgiio
Administrativa Especial Urgente (= AAEU), prevista no art. 100.° do CPTA,
perante o objecto daquelas duas acgGes comuns -—— uma questiio de veras com-
plexa, tanto mais que o CPTA, tendo consagrado uma solugiio que pressupde
prima facie «a existéncia de dois mundos juridicos separados», veio reservar um
mini-modelo de contencioso urgente, de natureza ambigua, para quatro tipos de
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contratos (4). H4, pois, um problema relativo a aparente falta de articulagdo entre
esses dois mundos que merece alguma reflexéo.

E, assim, continuando, numa terceira parte deste trabalho, propomo-nos tra-
tar fundamentalmente o modelo-especial desenhado no CPTA para tutelar as
situagBes de urgéncia, tendo a consciéncia de que tal modelo foi gizado segundo
as orientagGes do legislador comunitdrio e constitucional. Ora, neste contexto, cum-
pre revelar que consideramos que o contencioso dos contratos da Administra¢io
assume em certos dominios uma feigo muito urgente, porque, 2 luz das direc-
trizes comunitdrias, a correcgdio de eventuais violagdes do direito comunitario
(relativas ao procedimento de formagfio do contrato) tem de ser realizada num
tempo certo € curto — no presente —a ameaga (ou mesmo a iminéncia) de a
Administragdo poder vir entrementes a celebrar o contrato atesta sempre a exis-
téncia da situagdio de urgéncia. Esta é, na realidade, a particular situagdo de
urgéncia que o legislador ordindrio pressupds e que o levou a determinar a exclu-
sividade da AAEU e a necessidade de os particulares langarem mio das provi-
déncias cautelares inominadas, previstas no art. 132.° do CPTA. Enfim, por
outras palavras, consideramos que a imediata necessidade de se proceder a cor-
rec¢io de eventuais violagdes e o risco de formagiio de uma situagdo de facto con-
sumado com a celebragio do contrato coincide com a situagio de urgéncia des-
crita nas factispecies tragadas no modelo-especial do contencioso urgente contratual.

Apresentada a contextualizagio, cumpre revelar que se assume que a AAEU
tem natureza imperativa apenas num sentido — enquanto se configura a situa-
¢do de urgéneia explicitada — e que o seu objecto-ordindrio estd pré-determi-
nado na lei e é enquadro pelo principio da restauragio in natura, sendo que,
quando nio ¢ possivel configurar tal situaciio, é possivel proceder A sua ampli-
acdo em duas situagBes. Assim, € nosso objectivo enumerar o tipo de preten-
sdes que integram ab initio tal objecto, para, depois, procurar aclarar o tipo de
pretensdes que ainda podem acrescer iquelas.

Enfim, o fenémeno da europeizagdo da justica administrativa e da tutela de
urgéneia, principalmente neste dominio da contratacio pablica, impoe a tomada
em consideragio dps objectivos tragados nas Directivas comunitérias, mormente
das Directivas recursos (para os sectores gerais e especiais). E, assim, importa
perceber em que termos a disciplina do contencioso urgente contratual prevista
no CPTA estd (ou deve estar mais, por vontade do intérprete) em sintonia com
o Direito Processual de Urgéncia Europeu.

(") A este propésito, vd. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Adminisirativa (Licées), Coim-
bra, 2005, pp. 253 ss., esp. p. 256, nota 574; M. AROSO DE ALMEIDA/C. A, FERNANDES CADILHA,
Comentdrio ao Cédige de Processo nos Tribunais Administrativas, Coimbra, 2003, pp. 509 ss., esp.
p. 513.
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I. CONTEXTO DAS ALTERACOES INTRODUZIDAS NO REGIME
DO CONTENCIOSO DOS CONTRATOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Razdo de ordem: I. Contexto europeu: a ewropeizacdo do regime dos contratos da Admi-
nistragfio Piblica em geral e o ins commune europeu em matéria de contencioso dos contratos
piblicos. 1.1. A Directiva n.° 89/665/CEE ¢ a Directiva n.¢ 92/13/CEE. 2. Contexto nacional: os
problemas antigos e as selugdes introduzidas pela reforma de 2002/2003. 2.1. As insuficiéncias
do regime anterior, ndo obstante as alterages introduzidas pelo Decreto-Lei n.® 134/98, de 15
de Mato,

1. Contexto europeu: a europeizagdo do regime dos contratos da Admi-
nistraciio Pitblica em geral e o ius conumune europeu em matéria de
contencioso dos contratos publicos

As alterages introduzidas no regime do contencioso dos contratos da Admi-
nistragdo Piblica, com a publica¢iio do CPTA e do ETAF, em 2002/2003, sur-
gem num contexto europeu de convergéncia do direito administrativo em geral
¢ dos mecanismos de garantia no dominio dos contratos piblicos, em especial.
Alids, € neste contexto do ius commune europeu em matéria do contencioso
administrativo, e mais especificamente no contexto do fenémeno de surgi-
mento de um Direito processual urgente europeu, maxine no quadro da Direc-
tiva 1n.° 89/665/CEE e da Directiva n.° 92/13/CEE, que € criado no CPTA um novo
contencioso de urgéncia em matéria contratual.

Na realidade, néo € de hoje que no espago europeu se assiste a0 fenémeno
da europeizagdo do Direito administrativo, na dupla dimensio de criacio de
um Direito administrativo de matriz europeia e de convergéncia dos sistemas juri-
dicos administrativos dos diversos Estados-membros da Unido (5). De resto,
este fendmeno tem vindo a sentir-se tanto no campo do Direito administrativo
substantivo em geral, maxime em diversos dominios, entre os quais se conta o
dos contratos piiblicos, como tem vindo a acentuar-se particularmente no campo
do contencioso administrativo (°).

(%) Sobre este tema e sobre bibliografia que versa sobre ele, remelemos o leitor para a
nossa Introdugdo ao Estudo Sistemdtico da Tutela Cautelar no Processo Adwministrativo, Coimbra,
2002, pp. 137 ss. Aqui, cumpre voltar a citar J. C. FaUSTO DE QUADRGS, A nova dimensdo do
Direito administrativo — O Direito Administrativo portugués na perspectiva comunitdéria, Coim-
bra, 1999. E remelo agora, pela primeira vez, para SUSANA DE La SIERRA, Tutela cautelar con-
tencioso-administrativa y derecho europeo, Navarra, 2004, pp. 79 ss., esp. pp. 139 ss.

(®) Na verdade, como escreve VASCO PEREIRA DA SULVA, «0 Direito Administrativo é cada
vez mais Dircito Eurapen, quer peta multiplicidade de fontes europeias relevantes neste dominio
jurfdico-administrativo, criando uma situagiio de “pluralismo normativo” no quadro dos ordenamentos
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No que respeita ao Direito administrativo relativo a contratagio piblica, o
fendmeno respeita especialmente, e do ponto de vista do regime substantivo,
as Directivas que vieram regular a coordenaciio dos procedimentos de adjudicagio
relativos a contratos piblicos de obras, de fornecimento e de aquisicio de ser-
vigos {quer, nos sectores especiais, quer nos sectores gerais) — respectivamente,
hoje, através de directivas ainda nfio transpostas, a Directiva n.° 2004/17/CE e
a Directiva n.” 2004/18/CE, ambas de 31 de Marco de 2004 (?) — como, no que
diz respeito também, e do ponto de vista do regime processual, & Directiva

? 89/665/CEE e & Directiva n.° 92/13/CEE, que vieram regular as garantias a
observar no dominio dos procedimentos de formagio daqueles contratos celebrados
pela Administragio. Em causa estd, pois, a necessidade de instituir um regime
comum da contratagio piblica, tanto a nfvel substantivo (incluindo procedi-
mental) como processual, que realize os principios de transparéncia, de concor-
réncia e de ndo discriminagio entre os concorrentes nacionais e ndo nacionais do
Estado-membro a que pertencente a entidade adjudicante.

Nao se ignora, na verdade, que a ewropeizagdo do contencioso da urgéneia
no dominio dos contratos pdblicos se insere num fenémeno mais lato de euro-
peizaglio do direito administrativo em geral, id esz, de «Direito Administrativo
como Direito Europeu concretizado» (8), ¢ do direito administrativo processual,
em especial (°). De qualquer modo, a europeizagio ¢ mais intensa no dmbito

nacionais, quer peta convergéncia crescente dos ordenamentos nacionais neste dominio, que tem
conduzido a uma aproximagio crescente dos direitos administrativos dos Estados-membros, na tri-
pla perspectiva: substantiva, procedimental e processual». Sobre este tema, e para mais desen-
volvimentos, vd. Vasco PEREIRA DA SILvA, O contencioso administrativo no divd da psicandlise
— Ensaio sobre as acgdes nove processo administrative, Coimbra, 2005, pp. 97 ss., esp. pp. 110
e 111,

(" A Drrectlva n.° 2004/17/CE regula a coordenagiio dos procedimentos de adjudicagfio
de contratos nos sectores da dgua, da energia, dos transpories ¢ das telecomumcagoes Trata-se,
portanto, da nova Directiva sobre os sectores excluidos, que afasta a Directiva n.° 93/38/CEE.
A Directiva n.° 2004/18/CE regula a coordenagiio dos procedimentos de adjudicag@o relativos a con-
tratos publicos de obf‘as de fornecimento e de aquisi¢io de servigos. Esta directiva introduz
uma novidade importinte: ela integra a regulagio dos procedimentos de contratagfio de todos
aqueles contratos, continuando a excluir, e agora expressamente, as concessdes de servigos. Isto
€, esta dltima Directiva derroga (vd. art. 82.°) as (rés anteriores que regulavam de forma separada
esses contratos: a 92/50/CEE {(contratos de aquisi¢iio de servigos); a 93/36/CEE (contratos de for-
necimento); ¢ a 93/37/CEE (contratos de obras).

(%) Expressdo empregue por VASCO PEREIRA Da S[LVA O contencioso administrativo. .., cit.,
pp. 97 ss., esp. pp. 110 e 111.

(®) E esie fenémeno acontece tanto sob a égide do Direito Comunitario como da Conven-
¢do Europeia dos Direitos do Homem (= CEDH). Com efeito, o fenémeno de convergéncia dos
diversos sistemas comega agora a alastrar-se particularmente ao campo processual, ndo se res-
tringindo apenas ao dominio substantivo. Alids, nas dltimas décadas o Tribunal de Justica das Comu-
nidades Buropeias (= TICE) e o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (= TEDH) tém vindo
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do Direito comunitdrio do que no da CEDH. E no espago comunitdrio a con-
vergéncia surge tanto por actuacio jurisprudencialm maxime por via da for¢a cria-
dora do TICE, como legislativa. No que se refere aquela primeira perspectiva
ndo hi divida que o papel determinante no surgimento deste Direito Processual
Administrativo Europeu e especialmente do Direito Europeu do contencioso
administrativo de urgéncia tem cabido ac Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia.
Deste Direito faz parte o direito a tutela judicial efectiva, incluindo a dimensio
de dircito & tutela de urgéncia que aquele encerra, mesmo quando o direito
nacional o ndo contemple, o principio da plenitude da competéncia do juiz
nacional na sua qualidade de juiz comunitirio que deve valer tanto para os pedi-
dos cautelares como para os principais e que vai ao ponto de possibilitar aos tri-
bunais nacionais a criagiio de novos meios processuais quando eles nio existam
ou sejam insuficientes (1%). Na verdade, no seio do Direito processual admi-
nistrativo europeu comega a destacar-se com clara evidéncia um regime juri-
dico europeu de tutela da urgéncia, que comecou por ter fonte jurisprudencial,
mas que tem também fonte legislativa. Ora, ¢ precisamente no dominio do
direito europeu da contratagiio piblica que se encontra uma constelagio de prin-
cipios e de normas disciplinadoras do contencioso da urgéncia, de matriz legis-
lativa.

E, pois, neste contexto, num contexto em que se constrél o fus commune
europeu em matéria de contencioso administrativo no sector especifico da tutela
de urgéncia, e (mais especificamente ainda) da tutela de urgéncia no dominio

a desenvolver um rol significativo de principios gerais da tutela jurisdicional administrativa, entre
0s quais se inclui o principio da futela jurisdicional efectiva e da tutela em prazo razodvel. Socbre
este nltimo aspecto, vd. o nosso, «Do novo contencioso administrativo e do direito & justica em
prazo razodvel», in: Estudos em comemoracdo do 10.° aniversdrio da licenciatura em direito da
Universidade do Minho, Coimbra, 2004, pp. 339 ss., esp. p. 345 ss,

(19 © TJ ja afirmou miltiplas vezes que os tribunais dos Estados-membros, no julgamento
dos litigios em que seja alegada a violagio do Direito Europeu, cstdo obrigados a providenciar o
decretamento de todas as providéncias cautelares — positivas ou negativas — que sejam neces-
sirias e adequadas para satvaguardar o efeito itil das decisGes. Neste contexto processual do
fendmeno da europeizagiio (e de fonte jurisprudencial), sfo vérias as decisdes do TJ que afir-
mam a existéncia do direito a tutela jurisdicional efectiva e da garantia & protecgio das situagdes
de urgéncia: as decisbes ditadas no caso Factortame (Ac. TI, de 19.06.1990, proc. 123/89), no caso
Tafelwein (Ac. TJ, de 10.06.1990), no caso Zuckerfabrik (Ac. T1, de 21.02.1991, procs. C-143/88
e C-92/89), no caso Atlanta (Ac. TJ, de 09.11.1995, proc. C-465/93) e no caso Antonissen (Deci-
siio do Presidente do TI, de 29.01.1997) sdo disso prova. A concessdo de providéncias cautela-
res pelos tribunais nacionais dos Estados-membros para proteccio proviséria dos direitos subjec-
tivos baseados no Direito comunitirio constitui um dominio (e instrumento) privilegiado da
europeizacio do direito administrativo, ¢ dos mais destemidos, que deve a sua criagdo & juris-
prudéncia do Tribunal de Justiga. Mas, o Direito processual administrativo europeu integra tam-
bém um regime juridico de tutela da urgéneia de fonte legislativa em matéria de contratos pablicos.

|
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dos contratos publicos, que se insere a Directiva n.° 89/665/CEE e a Directiva
n.” 92/13/CEE, conhecidas respectivamente por Directiva recursos ou meios
contenciosos ¢ por Directiva recurso ou meios contenciosos nos sectores exclui-
dos — até porque o legislador europen nio quis apenas estabelecer regras subs-
tantivas e procedimentais relativas a todos os contratos piblicos. Quis também
que, destas Directivas e da sua transposi¢do, surgisse um novo Direito Proces-
sual Urgente Europeu em matéria de contratos piiblicos, caracterizado pela ple-
nitude dos poderes do juiz no julgamento das relagdes juridicas pré-contratuais
¢ pelo principio da tutela judicial efectiva e em prazo razodvel, na dimensio do
direito a tutela da urgéneia.

E, como se sabe, estes instrumentos de harmonizagio surgem justificados pela
necessidade de uniformizagdo dos meios processuais de tutela em matéria de
procedimentos adjudicatérios de contratos publicos, para cfeitos de garantir a tutela
dos interesses publicos (comunitdrios) e privados em causa — tanto mais que os
regimes substantivos que operaram a transposicio das directivas em matéria de
contratagdo piblica nos dominios das empreitadas e fornecimentos nos diversos
sistemas foi padecendo de vdrias insuficiéneias (M), A uniformizagio em maté-
ria de garantias constitufa, de facto, uma necessidade emergente também por
causa da heterogeneidade de que sofriam os diversos sistemas dos Estados-mem-
bros em matéria de garantias processuais, dos quais resultava amiide a violagiio
do Direito comunitdrio.

1.1. A Directiva n.° 89/665/CEE e a Directiva n.° 92/13/CEE

E, exactamente, a Directiva recursos ou Directiva meios contenciosos, que
fot adoptada em 21 de Dezembro de 1989, depois de um longo processo legis-

.

(') Enfim, a Directiva aponta sebretudo para a necessidade de serem institufdos mecanis-
mos de tutela preventiva ¢ wrgente, tanto mais que, normalmente, as infracgfes comummente
reconhecidas ao Direitotcuropeu dos contratos acontecem numa fase prévia a adjudicagio, quais
sejam, a falta de publicatfio; o fraccionamento abusivo de um contrato para defraudar os valores
fixados nas directivas e assim se subtrair 2 aplicagfio do regime comunitdrio; o recurso abusivo ao
ajuste directo e a invocagio injustificada de situagGes de urgéncia afim de reduzir o prazo de
apresentagio de propostas; a introdugiie nos documentos do coneurso que fixam as condigdes de
adjudicagfo de cldusulas administrativas, financeiras ou econdémicas incompativeis com a disciplina
comunitaria e a exclusdo ilegal de concorrentes originarios de Estados-membros diversos do
Estado da entidade adjudicante. Enfim, reconhecia-se que a violagdo do direito comunitédrio sur-
gia frequentemente antes da adjudicagdo e assumia normalmente vicios formats, designadamente
de falta de publicaghio do andncio do concurso no JOCE, um vicio que demonstrava ser sufi-
ciente para afectar a livre concorréncia ¢ afastar a vinda a concurso de outros operadores niio nacio-
nais. A este propdsito, vd. ANA GOUVELA MARTINS, A fiiela cautelar no contenciose administra-
iivo. Em especial, nos procedimentos de formagdo dos contratos, Coimbra, 20035, pp. 114 ss.

_
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lativo, procurou introduzir eficicia a tutela jurisdicional no dominio dos proce-
dimentos adjudicatérios de contratos de empreitada de obras publicas, de pres-
tacio de servicos e de fornecimento de bens, com exclusdo dos procedimentos
concernentes aos sectores excluidos, da dgua, energia, transportes e telecomu-
nicacdes, ji que estes seriam objecto de disciplina prépria e anténoma — o que
veio a acontecer, no que respeita ao aspecto contencioso, com a publicagio da
Directiva n.° 92/13/CEE.

O escopo daquela Directiva é bem visivel nos considerandos da mesma:
primo: garantir a plena aplicagfio e efectividade da disciplina comunitaria rela-
tiva A adjudicaciio de contratos plblicos de empreitada, de fornecimento de bens
¢ de prestacdo de servicos e a tutela jurisdicional efectiva dos particulares;
secundo: instituir mecanismos que permitarn a correc¢io das infrac¢des ao
Direito comunitirio «numa fase em que as violagdes ainda podem ser corrigidas».
Assim, por outras palavras, a Directiva pretendeu instituir mecanismos de tutela
jurisdicional efectiva, quer do Direito comunitario quer dos particulares, pro-
pondo trés formas de conseguir tal propdsito. Em primeiro lugar, a criagio de
meios de controlo céleres e eficazes do respeito pela legalidade comunitéria ao
dispor dos particulares {arts. 1.° ¢ 2.° n.° |, als. a) e b), da Directiva), maxime,
o direito a obter a anulagio de decisdes procedimentais ilegais, incluindo a
supressdo das especificagdes técnicas, econdmicas ou financeiras discriminaté-
rias que constem dos documentos do concurso, do caderno de encargos ou de
qualquer documento relacionado com o processo de adjudicacfio do contrato em
causa. Fm segundo lugar, o direite a obter a adopcio de providéncias provisé-
rias adequadas a proporcionar efectividade a este modelo de contencioso pré-con-
tratual. E, em terceiro lugar, o reconhecimento de direitos indemnizatérios as pes-
soas lesadas por uma violagdo de normas disciplinaderas do procedimento de
formagéio dos contratos publicos (art. 2.% n.° 1, al. ¢}, da Directiva). Acresce ainda
ao desiderato descrito, o da criagfio de um procedimento sumdrio de intervengio
da Comisséio, de cariz correctivo, sempre que se verificar uma infracgfio clara e
manifesta das disposigdes comunitarias em matéria de contratos de Direito
ptiblico no decorrer do procedimento de adjudicacfo (art. 3.” da Directiva) (12).

Enfim, em contas simples, e em sintese, tendo em conta o elenco paradig-
matico de infracgbes ao Direito comunitdrio, apontado pela Comissdo na sua
Comunicacio n.° 88/2510 e tendo em mente que as infracgdes ocorrem nor-

(") A Directiva recursos nos sectores especiais (Directiva 1.° 92/13/CEE), que tem um
ambito restrito de aplicag@o, impde a instituigio de dois mecanismos de tutela, para além daque-
les a que a Directiva n.” 89/655/CEE fazia referéneia, a saber: 1. procedimentos de conciliagho entre
lesados ou potenciais lesados por uma infrac¢fio comunitdria ¢ as entidades contratantes (arts. 9.°
a 11.%; 2. certificagio comprovativa de que a entidade adjudicante respeita a disciplina comuni-
taria em matéria de celebragiio de contratos (arts. 3.° a 7.°).
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malmente antes da celebracfio do contrato, a Directiva em causa reconhece a
necessidade de se instituir mecanismos de tutela urgente (de tutela sumiria e de
tutela antecipatéria, proviséria ou nio), id est: de mecanismos de tutela que
sejam de molde a permitir a correcgio atempada de infracgdes, em termos que
seja reposto o respeito pelo Direito comunitdrio, num momento em que o pro-
cedimento ainda estd em curso, satisfazendo assim todos os interesses envolvi-
dos. A tutefa de urgéneia €, em suma, o tipo de tutela jurisdicional que o Direito
comunitério descrito veio instituir.

E, pois, neste contexto do Direito europeu ¢ em especial da Directiva recur-
sos que, em Portugal, com a publicagio do Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de Maio,
foi criado um processo impugnatério urgente e foram previstas, pela primeira fez,
no contenctoso administrativo as providéncias cautelares nio especificadas. E é
ainda neste contexto que, hoje, apds as modificagdes introduzidas no contencioso
administrativo, se prevé no CPTA um contencioso de urgéncia especifico para as
situagdes juridicas contratuais — um contencioso que tem subjacente a légica de
proteccdo positiva e actual dos interessados em contratar com os poderes pibli-
cos. Ou, por outras palavras, a l6gica subjacente aos processos em causa traduz
a preocupagio de garantir a protecgiio da posicio do interessado em contratar com
a Administragiio, numa dimensio temporal do presente, garantindo-lhe ainda o
direito de participar no procedimento adjudicatdrio em curso.

2. Contexto nacional: os problemas antigos ¢ as solucées introduzidas
pela reforma de 2002/2003

As alteragbes introduzidas no regime do contencioso dos contratos da Admi-
nistragéio Piblica em geral e no dominio da tutela de urgéncia contratual em
especial, surgem também num contexto nacional de reconhecida necessidade de
reforma. Com efeito, ¢ anterior regime do contencioso dos contratos da Admi-
nistragio Ptblica encerrava um conjunto de paradoxos de dificil resolucéo.
Ainda assim, uma das dificuldades foi suavizada com a transposi¢io da Direc-
tiva n.” 89/665/CEE, do Conselho, de 21 de Dezembro, operada através da publi-
cacio do Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de Maio.

Como se mencionou nas consideragdes introdutérias, antes da entrada em
vigor do CPTA e do ETAF, a doutrina vinha reconhecendo que o regime adjec-
tivo da contratagdo piblica padecia de viérias insuficiéncias. Alids, a este pro-
posito hé dois aspectos caracterizadores daquele quadro juridico-processual que
ainda hoje merecem ser trazidos & nossa meméria, a saber: Primo: 0 contencioso
do duplo circulo — um conteucioso que nem sempre se revelou eficaz, devido
a auséncia de articulagiio entre aqueles circulos processuais, entre o do «juiz
do actor» e o do «juiz do contrator; Secundo: deficit de protecgiio urgente e cau-
telar, isto é, auséncia de um meio de resolugiio célere do conflito pré-contratual
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e a falta de instrumentos de composi¢io proviséria (com eminente funcio cau-
telar), que dotasse de eficicia o sistema (de dupla esfera) do contencioso con-
tratual, tal como decorreria do indirizzo constitucional (art. 268.°, n.% 4 e 5) ¢
do Direito comunitério, especialmente, daquele previsto em fontes legislativas,
J4 aqui descritas.

Assim, em primeiro lugar, a paradoxal via contenciosa de dupla dimensfio
assentava em dois meios processuais, o recurso contencioso de anulagio de
actos destacaveis relativos ao procedimento de forma¢do do contrato e 4 sua
execugdo ¢ a acgdo contratual sobre interpretagao, validade e execugiio dos con-
tratos administrativos, incluindo questdes de responsabilidade contratual. Assim,
nos termos dos arts. 9.°, n.° 3, e 51.° n.° 1, al. g), do ETAFE ¢ arts. 71.° (¢ segs.)
da LPTA ¢ art. 825.° do CA, o contencioso tradicional dos contratos da Admi-
nistragiio Piblica desdobrava-se em dois circulos, um que abrangia a questiio das
invalidades de um acto administrativo destacdvel relativo ao procedimento de for-
magio do contrato (ou a fase de execugiio desse contrato), que era gerido pelo
juiz do acto administrativo (juiz de jurisdi¢do reduzida), ¢ o outro que tinha
como centro questdes de interpretagio, execugdo e validade do contrato ¢ que era
da competéncia do juiz do contrato (juiz de plena jurisdigdo).

Enfim, aceite que contrato administrativo era tido como «um mundo
fechado», o regime anterior consentia que o circulo do contrato permanecesse
inatacédvel por terceiros, incluindo Ministério Piiblico, titulares da acgfio popu-
lar administrativa e terceiros, a favor de quem as cldusulas contratuais pudessem
ter sido estabelecidas, estando apenas na disponibilidade das partes (cfr. art. 825.°
do CA). E, assim, ao abrigo do regime anterior, um interessado em contratar com
a Administragio, que tivesse sido preterido no procedimento de formagiio do
contrato e que procurasse impugnar o acto de adjudicagio sem que ao mesmo
tempo conseguisse obstar & celebragio do mesmo entre a Administragio ¢ o
adjudicatdrio, jamais conseguiria, na pratica, obter junto dos tribunais adminis-
trativos mais do que um efeito meramente platénico (!3).

Em segundo lugar, a insuficiéncia de processos cautelares fez-se sentir fun-
damentalmente no dominio do contencioso pré-contratual, tanto mais que este
momento € propicio a configuragdo de situagbes de urgéncia, uma vez que a ques-
tio das (eventuais) ilegalidades tem de ser resolvida antes de o contrato ser
celebrado. A falta de instrumentos cautelares perante a situagio descrita contribuiy
para acentuar as dificuldades descritas no pardgrafo anterior, maxime a decorrente
da falta de ligagdo entre o recurso contencioso de anulagiio de actos destacdveis

(%) A este propésito, vd. fundamentalmente Maria JOAD ESTORNINHO, «Algumas quest@es

de contencioso dos contratos da Administragiio», AATDL, [1996. Vd. tb. «Contencioso dos con-
tratos da Administragfio Piblica», CJA, n.° 24, 2000, pp. 11 ss.
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do procedimento pré-contratual e a ac¢io sobre contratos relativa a validade do
contrato entretanto celebrado (14).

Na verdade, o deficit de mecanismos de tutela cautelar constituiu uma das
insuficiéncias mais graves do contencioso administrative tradicional dos con-
tratos da Administracio. Na verdade, descrever o regime tradicional do con-
tencioso contratual ou entoar a «dria de imitil precaugdio» significaria a mesma
coisa, uma vez que, ndo existindo um mecanismo que garantisse efectividade as
sentengas, o contencioso administrativo contratual desembocava amitde no
reconhecimento das situagfes de facto consumado — sendo em tudo semelhante
3 entrada em cena da guarda, num 6pera bufa (19},

Alids, em muitas situa¢&es restou ao tribunal escolher uma de duas solugdes:
ou declarar extinta a instincia do recurso de anulagfio de actos destacdveis, rela-
tivos ao procedimento de formagfo do contrato, por inutilidade superveniente da
lide, uma vez que se considerava que a eventual anulagio de um desses actos nio
poderia produzir a destruigiio das prestagdes contratuais jd realizadas e muito
menos poderia conduzir a invalidade automatica do contrato celebrado, nem
poderia conduzir & obten¢do do ressarcimento pelos prejuizos causados; ou,
como mais recentemente se considerou, existindo uma impossibilidade ou inu-
tilidade juridica e tendo o recorrente interesse na anulagio do acto pré-contra-
tual, devendo ser proferida sentenga para ser possivel o posterior exercicio do
direito a eventual indemnizagio, restaria tdo-somente ao terceiro lesado lancar médo
de uma acgdo de reparagdo para obter uma (eventual) indemnizagio — ja que
exigir a reformulagio do processo adjudicatério seria impossivel, tal como accio-
nar a ac¢do contratual com vista a obter a invalidade do contrato estaria, de
todo em todo, fora do seu alcance, j4 que somente as partes o poderiam fazer
(e estas talvez niio tivessem interesse nenhum nisso, nfio obstante decorresse
para a Administragio tal imposicdo, por for¢a do dever de executar o julgado!).

2.1. As insuficiéncias do regime anterior, niio obstante as alteracoes
introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de Maio

\

E verdade que o Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de Maio, veio resolver algu-
mas das dificuldades do contencioso dos contratos da Administragdo, especial-
mente do contencioso da formagio dos contratos de empreitada de obras piibli-

(") A este propGsito, vd. ALEXANDRA LEITAD, «Da natureza juridica dos actos praticados pela
Administragio no dmbito da execugdio dos contratos», CJA, n.* 25, 2001, pp. 23 ss. E, para uma
vis#o de conjunto, considere-se da mesma autora, A profecydo judicial dos terceiros nos confra-
tos da Administragcdo Pitblica, Coimbra, 2002, pp. 199 ss., esp. pp. 309 ss.

(15) A este propdsito, & sobre a figura em causa, vd. 0 nosso texto, «A justica administra-
tiva dos contratos da Administracio», SI, n.° 290, pp. 83 a 97.




cas, fomnecimento de bens e prestagio de servigos. Afinal, surgido no contexto
do Direito Processual Urgente Europeu em matéria de contratagdo publica, e
tendo como desiderato proteger os diversos interesses privados e os interesses
publicos (nacionais e comumitdrios) envolvidos, este diploma veio prever dois tipos
de meios processuais urgentes: um processo urgente com vista a decidir sobre as
ilegalidades dos actos administrativos relativos ao procedimento de formagiio
daqueles contratos, que lesassem direitos ou interesses legalmente protegidos
dos administrados, ¢ um processo que desembocava na emissio de medidas pro-
visdrias com fungfo e estrutura nitidamente de natureza cautelar (19

Contudo, uma vez que ndo procedeu a uma transposi¢io correcta daquela
Directiva, e visto que a jurisprudéncia nem sempre evitou a interpretacio lite-
ra] do diploma e raras vezes procedeu 4 sua aplicagdo em conformidade com o
Direito comunitirio, o Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de Maio, exigiria uma
intervengdo do legislador (17).

II. O REGIME ACTUAL DO CONTENCIOSO DOS CONTRATOS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA: O MODELO-REGRA E AS
ACCOES COMUNS

Razdo de ordem: 1. As acges processuais préprias do contencioso contratual. 1.1, A Accho
Administrativa Comum: objecto, 1.2. A Acglo Administrativa Especial: objecto. 1.2.1. Preten-
s6es relativas 4 prdlica ou omissiio de actos (e decisGes normativas ou regulamentos) relativos ao
procedimento de formaggio do contrato ou relativos 3 execugdo do contrate. 1.2.2. Cumulagio de
pretensdes: & transformagio do «juiz do acto» em «juiz do contratos. 1.2.3, Possibilidades de
ampliagdo do objecto da AAE.

1. As acgbes processuais préprias do contencioso contratual

Como se indicou nas considerages introdutérias, nio obstante as alteragdes
introduzidas em 2002/2003, o actual regime do contencioso dos contratos da

(%) A este propdsita, vd. Maria Joio ESTORNINHO, «A propésito do Decreto-Lei n° 134/08,
de 15 de Maio, e das alteragdes introduges ao regime de contencioso dos contratos da Admi-
nistragfio Piiblica...», CJA, n.° 11, 1998, P- 5, BERNARDO DINIS DE AYALA, «A tutela contenciosa
dos particulares em procedimentos de formagdio de contratos da Administragio Piblicas, CIA, n.° 14,
PP. 22 ss.; ALEXANDRA LEITAG, «Duas questdes a proposito da aplicagio do DL n.° 134/98, de 15
de Maio», CJA, 19, 2000, pp. 50 ss.; PEpRO GONGALVES, « Apreciagio do Decreto-Lei n.° 134/98,
de [S de Maio, que estabelece o regime Juridico da impugnagfio contenciosa dos actos adminis-
trativos relativos A formagfo de certos “contratos pablicos™», Lusiada, Revista de Ciéncia ¢ Cul-
tura, Universidade Lusiada-Porto, 1, 1998, pp. 53 ss.

(1) A propésito destas questdics e de Jurisprudéneia ditada ao abrigo do diploma, vd., Car-
L0s CaDILHA, «Contratos priblicos: do Decreto-Lej n.° 134/98, de 15 de Maio, i reforma do con-
tencioso administrative. Umg andlise da jurisprudéncia», S1, 2002, n.* 292, pp. 51 a 62.
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Administragio Publica continua a prever um sistema bidimensional, assente na
dicotomia contrato/acto e no reconhecimento de situagdes juridicas comuns/situa-
¢Oes juridicas urgentes, e continua a incluir solugdes de alguma lcomplflsxi-
dade ('¥). Contudo, em nosso entender, em comparagio com o anterior regime
do contencioso dos contratos da Administragio, o novo incorpora uma novi-
dade significativa. Assim, a par de um modelo-regra que inclui aquelas duas vias
processuais ordindrias relativas & mterpretagio, validade ¢ execucio do con‘trato
¢ relativas a actos (omissdes juridicamente relevantes e decisdes normativas)
autonomizaveis em relagdo ao procedimento pré-contratual ou d execugiio do
contrato para efeitos de anulaciio ou declaragiio de nulidade ou de inexistén'cia
(e, claro, para efeitos de condenag@io da Administra¢do a pritica de acto devido
ou ouiro tipo de pretensdes que podem igualmente ser cumuladas), o legislador
veio instituir no quadro do novo sistema aberto do contencioso urgente (titulos IV
e V do CPTA) um contencioso administrativo de urgéncia em matéria contratual
—— um contencioso disciplinado por um regime de excepgio, que é ditado por
raz0es de urgéncia, e onde vinga o principio da atipicidade da forma processual,
um principio que permitird ao juiz da urgéneia qual pivd — articular o conten-
cioso dos contratos (19).

1.1. A Acc¢fio Administrativa Comum: objecto

Vejamos, a titulo meramente enumerativo, quais sdo as acgdes que inte-
gram o modelo-regra e quais sdo as ac¢des que compdem o modelo-especial
urgente, previsto no actual contencioso dos contratos da Administragao:

1. A Accfio Administrativa Comum (AAC): meio por exceléncia do con-
tencioso contratual, cujo objecto é prima facie o mais alargado, abran-
gendo questdes de interpretagiio, questdes de validade, questdes de exe-
cugio e questdes de responsabilidade contratual (= art. 37.°, n.% | e 2,
al. h), do CPTA),

+

(%) A este propdsito, vd. JOAO CAUPERS, Infredugéo..., cit., pp. 2_71 5., £SP. 286 a 292,
pp. 367 ss.; pp. 375 ss.; 1. C. VIEIRA DL ANDRADE, A justica administrativa..., cit., pp. 195 8S.;
pp. 181 ss.; pp. 243 ss.; pp. 325 ss.; pp. 352 ss.; MARIO AROSO DE ALMEIDA, O nove regime do
processo nos tribunais administrativos, 4" ed., Almedina, Coimbra, 2005, p]‘). .93 ss.; 273 ss.;
pp. 336 ss.; MARIO AROSO DE ALMEIDA/CARLOS CaniLiia, Comentdrio ao Cédigo de PrOCf’sso
nos tribunais administrativos, Coimbra, 2003, anolagio aos arts. 37.% 100° ¢ 132.° CPTA; MAirio
ESTEVES DE O1avEIRA/RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo de Processo..., cit., anotagiio ao
art. 37.° CPTA, pp. 272 ss.; PEDRO GONGALVES, O contrato administrativo. .., cit, pp. 147 8s.; VASCO
PEREIRA DA SILva, O contencioso administrativo. .., cit., pp. 401 ss.

(') Sobre o novo contenciose de urgéneia, vd. o nosso, Dos novos processos urgentes 1o
contencioso administrativo, Lex Edi¢Ses, Lisboa, 2004, esp. pp. 61 ss.




518

Um cardcter majs resi
sdes, g saber;

Necessdria artje

mmagdo do contrat
n.°3 4+ 47.° pe 2,
b) questoes relati
sendo que, pe c
declarag:ées negoci

Cumpre, ne ent
contratua] integrar d
gado resulia precisay
0o CPTA permite g ¢

anto, notar, ¢

objecto-ordinério da AAE. Eje ;

Vas A pritica de actos dur
ste

n.°2, al d), do CPTA & 180.°,

0is outrog tipos
mente da cumulacy

ISABEIL CELESTE M. FONSECA

-ordingrio —_

0 (cfr. artg, 4.° pno
al. ¢), do CPTA);

ante a execucio do contrato

480, fais actos pgg devam ger entendidos comg

ais (cfr. arts, 4.° n°2, 4. &), do ETAF 4 47.°
n°i, al. @), do CPA.

omo dissemog, que a AAE

pode no Contenciosg
de objectos. Ora,

0 objecto-ordinério—alar-

% n.°2 al SV + 470 o 1),

1gurar diversag dimen-
alargado,

O _CONTENC, 1050 pos CONTRATOS D4 ADM!NISTRACJO PUBLICA

tem excepcionalmente Por se considerar (e quand
possivel langar mio da gees

S Ll g do CPTA). E verdade que

a1a & proposityra daquelas aceles, de
m fundamentqg
caso de anulabi]idade.\
francesa que exige que apg
a0 nivel do contratg as

S€ assim os preceitos
que, tratando-se de acrg anuliveis,

Particular lance mag da AAC, trap-

NCALVES, «Conlencioso adminis-
NDRADE, A Justica Admj.

* ALMEIDA/C. A. FERNANDES Capr-
LHA, Comentdrio ap Cog; 20 de Processo nos Tribunais Administrarivos, Coimbra, 2005, pp. 509 ss.,
€sp. p. 513,




5320

ISABEL CELESTE M. FONSECA

E ainda importante salientar que a par deste modelo-regra em matéria con-

p
g g

3. A Acgdo Administrativa Especial Urgente (AAEU): uma acgdo impera-
tiva (ou exclusiva) por determinagio legal, sendo que tal impcr:tivi-
c}iade decorre do facto de existir uma especial situacio de urgéncia que
é legallnente determinada pela urgéncia na correcgiio da ilegalidade cio-
cedimental e pela ameacada (ou iminéncia) de ser celebrado um fon—

trato precedido de invalidades, nos termos d °, n° °
oo Os arts. 46.°, n.° 3, e 100.

a) O seu objecto ests igualmente pré-delimitado legalmente, abran-
gendo questdes relativas A prética de actos administrativos :3 a pré-
~tica de normas regulamentares, relativas: P
&) Ao procedimento de formagdo de um contrato de empreitada e
Cf)ncessﬁo de obras publicas, de prestacdo de servicos e de forne-
cxmeqt(.) de bens, a celebrar tanto NOs sectores gerais como nos
especials (ex vi do art. 48.° do Decreto-Lei n.° 223/2001);

4. Acgdes cautelares, nos termos do art. 112.° ss,

. . e
¢} Com vista a obter 4 providéncia cautelar adequada ao caso concreto
Py -r b . —~ - !

gor referen.cm s pretensdes a efectivar através do modelo-regra

@ contencioso dos contratos sujeitos a Jurisdicdo administrativa

5. A accio cautelar na modalidade prevista no art. 132.°

a) Cor’n‘ Vista a obter a providéncia cautelar conservatdria ou anteci-
patéria adec-Iu.ada, r-elatxva 20 procedimento de formagio de qualquer
contrato sujeito i Jurisdicdo administrativg (art. 132.°),

i) providéncia cautelar mominada, destinada a corrigir a ilegalidade
procedimental em cansa invocada e a impedir que sejam cau-
sz‘idaos outros danos aos interesses em presenca, incluindo a pro-
vidéncia de suspensio do procedimento de formaciio do conti)ato

0. As acgdes c‘autelares com antecipagio da decisio de mérito: a que tra-
duz a modalidade prevista no art. 132.°, n.° 7, a saber: a condenagio ante-

i . N o . .
1~pada da. Administragio para corrigir as ilegalidades das especifica-
¢oes contidas nos documentos do concurso; e a prevista no art. 121.°

r'

T
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Cumpre finalmente mencionar que podem ainda satisfazer pretensdes rela-
tivas a uma relacdo contratual outras acgdes processuais, também previstas
no CPTA, maxime, a intimagdo para prestagdo de informagdes, consulta de
documentos e passagem de certiddes. E o mesmo vale quanto aos processos de
execugiio, mormente quando esteja em causa executar coactivamente as decisdes
da entidade piiblica co-contratante em relagio is quais ela estd desprovida do seu
poder de auto-tutela executiva (cfr. arts. 180.° e 187.° do CPA) (%),

1.2. A Acgiio Administrativa Especial: objecto

Enfim, como se sabe, a acgio administrativa comum tem por objecto a reso-
lugdo de todos os conflitos emergentes de relagBes juridico-administrativas, excepto
dos emergentes da pritica ou omissdo ilegal de actos administrativos ou de nor-
mas ¢ dos que devam ser resolvidos por processo especial, designadamente urgente.
Ora, confrontando as diversas situagdes que o legislador quis eleger a titulo exem-
plificativo como situagGes a resolver através da AAC, verificamos que, de entre as
vérias pretensées cldssicas mencionadas nas viérias alineas do n.° 2 do art. 37.° estio
assinaladas na al. &) as questdes de validade, interpretaciio e execuciio dos contratos.
Assim, mantendo-se a tradigdo, as pretensdes relativas a questdes de interpretacio,
validade, execugio e responsabilidade contratual emergentes de contratos sujeitos
a jurisdicdo administrativa, constituem o objecto natural da AAC.

1.2.1. Pretensdes relativas a pratica ou omissio de actos (e decisdes
normativas ou regulamentos) relativos ao procedimento de for-
macio do contrato ou relativos 3 execuciio do contrato

Claro que estd que, quanto s questdes de interpretaciio, a AAC é naturalmente
a ac¢do adequada, uma vez que nos termos do art. 186.° do CPA a declaracio de
interpretagio que a Administracio realize tem mero valor opinativo, pelo que as
partes devem recorrer aos tribunais administrativos, sendo também estas as enti-
dades com legitimidade activa ¢ passiva (cfr. arts. 9.2, n.° 1, e 10.°, n.° 1, do CPTA).
E 0 mesmo fundamento explicado anteriormente (ex vi do art. 186.° do CPA), vale
também quanto s questdes referentes a validade do contrato, sendo que agora a
legitimidade se alarga a outras entidades, isto &, particulares que, embora nio
devendo ser considerados estranhos perante a relagéio juridica contratual, ainda assim
devam considerar-se terceiros perante o contrato. Enfim, o acolhimento da ideia
de que o contrato administrativo ndo ¢ um acordo que sé as partes diz respeito,
ndo sendo, pois, um «mundo fechado que s6 4s partes interessa», traduz, na ver-

(**) A este propdsito, vd. PEDRO GONGALVES, O contrato administrativo..., cit., pp. 55 ss.;
ANA GOUVEIA MARTINS, A tutela cautelar..., cit., pp. 279 ss.
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dade, uma das novidades mais significativas das alteragdes introduzidas no con-
tencioso contratual. Tendo em conta que outros interesses plblicos ¢ privados rela-
cionados com a relagéo juridica contratual merecem tutela, o CPTA veio alargar
o leque de entidades com legitimidade processual, maxime terceiros perante o
contrato, para propor acgbes relativas a validade dos contratos sujeitos a jurisdi-
¢do administrativa, acontecendo o mesmo relativamente a acgdes sobre a exe-
cugdo do contrato. Enftm, dado o alargamento do grupo dos legitimados em
matéria do contencioso contratual, incluindo os titulares da legitimidade passiva,
tudo teria ficado resolvido se o regime substantivo das invalidades dos contratos
da Administra¢do, previsto no art. 185.° do CPA, fosse simples.

1.2.2. Cumulagéio de pretensies: a transformacio do «juiz do acto»
em «juiz do contrato»

Enfim, héd outras pretensdes relativas a contratos que podem ser objecto da
AAC, a saber, pedidos para obter a efectivagdo da responsabilidade civil contratual
de qualquer das partes, isto é, por incumprimento contratual, pedidos relativos
a rescisdo sancionatéria, pedidos relativos A resolugio do contrato por alteracio
de circunstancias e, claro, como jd avangdmos as questdes de interpretagio das
cldusulas contratuais. Quanto aos prazos para propositura das acg¢des, a regra
consta do art. 41.°, n.° 1, do CPTA: salvo disposigio legal em contrdrio, o que
acontece designadamente no art. 255.° do REOP, as acg@es podem ser propos-
tas a todo o tempo. Contudo, as acgdes relativas & validade contratual, tra-
tando-se de pedidos de anulagiio total ou parcial de contratos, devem ser propostas
no prazo de seis meses, a contar da data da celebragdo do contrato ou, quanto
a terceiros, do conhecimento do seu clausulado.

1.2.3. Possibilidades de ampliacio do objecto da AAE

Nio obstante o referido até ao momento sobre o cardcter central da AAC
no dominio do contencioso dos contratos, cumpre agora perceber em que termos
podem os interessados langar mio da AAE no dominio do contencioso contra-
tual. Ha4, de facto, questdes referentes a relagfio juridica contratual, mormente
questdes relativas a pritica ou a omissio de actos administrativos por parte da
Administragdo — quer digam respeito ao procedimento de formacio do contrato
quer & execugdo — que constituem o objecto-ordindrio da AAE quando esta é
empregue neste dominio do contencioso administrativo (23). Ainda assim, temos

(**) Vd. ). C. VIEIRA DE ANDRADE, A justica admmzsrrauva o P- 192, esp. ns.r. 349
e 350. Cfr. PEDRC GONGALVES, O contrato administrative. .., cil., esp. pp. 147 ss.).
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de ter em conta, como ja apontdmos, que, tratando-se de questdes configuradas
numa situagdo de urgéncia, relativas i pritica de actos administrativos relati-
vos a formagio de um contrato de empreitada e concessio de obras plblicas, de
prestagio de servigos ¢ de fornecimento de bens, tais pretensdes devem ser
resolvidas através do processo urgente relativo ao contencioso pré-contratual, pre—
visto no art. 100.° do CPTA. E o que decorre também do art. 46.°, n.° 3,
do CPTA. E tal significa que o legislador resolveu manter o sistema de duali-
dade de ac¢des impugnatérias em matéria de actos administrativos procedimen-
tais, tendo ficado, pois, por concretizar a ideia de uniformizacio do regime do
contencioso pré-contratual ¢ de criagdo de um dnico processo urgente impugnatério
de actos administrativos destacdveis em relacio ao universo de todos os contratos
de Administragio sujeitos & jurisdicio administrativa. Nio foi essa a solucfio con-
sagrada, ndo obstante se reconhecer que as razdes subjacentes i Directiva recur-
sos, de proteger de forma atempada e eficaz todos os interessados em contratar
com a Administragdo ¢ o interesse desta em ndo deixar atrasar o procedimento
tendente a celebracio do contrato, fariam todo o sentido relativamente a todos
0s contratos da Administragiio. Restard nos casos ndo abrangidos pelo pro-
cesso urgente, fazer aplicar as providéncias cautelares previstas no art. 132.°
do CPTA (2%).

Ora, assim sendo, cumpre, em primeiro lugar, delimitar o dmbito-ordindrio
da Acgdo Administrativa Especial (AAE). Este decorre do art. 46.% n.° 1, espe-
cialmente do art. 46.°, n.° 3: meio que neste dominio tem aparentemente caréc-
ter mais residual e objecto mais restrito.

Primo: ele inclui questdes relativas A prdtica ou omissdio de actos adminis-
trativos (incluindo decisées normativas) por parte da Administragio que sejam
préprios do procedimento de formagfio do contrato (cfr. arts. 4.%, n.° 2, al. ¢),
do ETAF + 46.°, n.° 3 + 47.°, n.° 2, al. ¢), do CPTA), sendo que os actos admi-
nistrativos que poderiio ter lugar no decurso do procedimento contratual e, por
isso, poderdo autonomamente ser impugndveis sio os seguintes: autorizagio
para contratar e desencadear 0 procedimento; acto através do qual se escolhe o
procedimento de salecgao do co-contratante; falta de publicagio de antincio ou
de outros elementos a que se deve dar a devia publicidade; falta de convite nos
procedimentos restritos; inclusdo de cldusulas discriminatérias nos cadernos de
encargos € em oulras pegas concursais, bem como a sua alteragio no decurso do
procedimento; admissio condicionada de um concorrente ou de uma proposta;
a exclusio de um dos concorrentes; adjudicagio ou decisiio de niio adjudicar; revo-
gagdo da adjudicagio e decisdo de revogagio do concurso e minuta do contrato.

(**) Sobre este assunto, vd. PEDRO GONCALVES, «Contenciese administrativo pré-contra-
tual», CJA, n.° 44, 2004, pp. 3 ss.
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Secundo: ele incluj questes relativas A prética de actos administrativos por
parte da Administracio que sejam relativos execucdo do contrato sendo que,
neste caso, tais actos nio devam ser entendidos como declarages negociais
(cfr. arts. 4.2, n.° 2, al. g), do ETAF +47.° n°2, al. d), do CPTA + 180.° ne° |,
al. a), do CPA) (3%). Como menciondmos nas consideragdes introdutérias, o
objecto da AAE pode adquirir outra configuraciio mais alargada. Assim, (al
objecto—ordinério-a]argado resultard fundamentalmente da concretizagio de dois
nstrumentos, agora, previstos no CPTA, a saber: a cumulagio de pedidos ¢ a
ampliagio do objecto da AAE. Neste quadro, e por via destas duas modalida-
des, certas pretensdes relativas i validade do contrato podem integrar o objecto
da AAE, pelo que pode dizer-se que, neste caso, o circulo do mejo processual
relativo ao acto vai alargar-se e sobrepor-se ao circulo relativo ao meio proces-
sual do contrato e, assim também, podemos dizer de igual forma, que o «juiz do
acto» se transforma em «juiz do contrato», podendo decidir, designadamente, sobre
questdes de interpretacio, validade e de execugdo do contrato, Efectivamente,
a cumulaco de pedidos pode acontecer no contencioso contratual de duas for-
Mas: a) uma que combing g impugnacio de actos praticados no procedimento de

art. 4.° n.° 2, afs, a)e c)), é ainda possivel cumular o pedido de condenaciio da
Administracdo 3 Teparacao de danos causadog com qualquer dos pedidos Ja men-
cionados, nos termos do art. 4.°, n° 2 4. Sfhoeart. 47° o I, parte final. De
qualquer modo, a nio formulagio no momento declaratério dos pedidos cumu-
lativos mencionados ndo obsta A possibilidade de as mesmas pretensdes serem
accionadas no dmbito do processo de execucio da sentenca de anulaciio, nos ter-
mos do art. 47.°, n.° 3, do CPTA.

A AAE pode também servir para obter a invalidacio do contrato numa
outra situagdo prevista no art. 03.°, n.° 2, do CPTA: quando por nio ter sido decre-
tada tutela cantelar adequada, vier 3 ser celebrado o contrato na pendéncia do pro-
cesso de impugnaciio do acto relativo ao procedimento de formagio daquele

() A este proposito, vd. M. Aroso DE ALMEIDA, (O novg regime.. ., cit., pp. 108 ss.
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. O REGIME ACTUAL po CONTENCIOSO URGENTE Dpog
CONTRATOS pa ADMINISTRACAQ PUBLICA

Razdo de ordem: L As acdes administrativas especiais urgentes: um contencioso admipjs-
trative urgente regido pelo principio da atipicidade da formg processual. 1.1, A acgdo urgente prin-
cipal prevista no ary. 100.° dmbito, 2. A accio cautelar, maxime, as modalidades previstas nos
arts. 120° e 1320 o 7, do CPTA, 21 Os poderes do Juiz. da urgéneia conlratial,

1. As accées administrativag especiais urgentes: um contencioso admj.
nistrativo urgente regido pelo principio da atipicidade da forma
Processual

Como se apontoy nas consideracdes introdutérias, uma VeZ que o legislador
resolveu manter o sistema de dualidade de contencioso pré-contratual, ¢a] significa
que ficou por concretizar a ideia de urm linico processo urgente impugnaiério de
actos administrativos relativos ao procedimento de formagio de todos 08 contratos
de Administragﬁo Sujeitos Jurisdicio administrativa, E, ainda que nio tivesse
de ser diferente, tal significa também que as razBes subjacentes 3 Directiva
ecursos vio continuar 3 manter-se apenas num dominio restrito e privilegiado
do contencioso contratual,

De facto, a accio administrativa especial urgente, que resultou dy incorpo-
ragio no CPTA do Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de Maio, aplica-ge apenas a qua-
tro categorias de contratos, a saber: de empreitada e concessio de obras piiblj-
cas, fornecimento de bens e prestagio de servicos, abrangendo tanto og contratos
a celebrar no seclores clissicos comg 1OS sectores especiais (ex vi do art, 48.°
do Decreto-Lej ﬁ," 223/2001, de 9 de Agosto), sendo que continuam exclufdag
a8 concessdes de Servigos piblicos. De qualquer modo, falamos de contratos que,
numa perspectiva substantiva, tanto podem ser contratos administrativos come con-



Assim, possibilitando que o interesse piiblico (nacional e comunitério) seja
realizado através da atempada correcgiio de ilegalidades ocorridas durante o pro-
cedimento, a AAEU permite também a realiza¢do de outros interesses piblicos
¢ privados: o do concorrente interessado em contratar com a Administracio,
que, assim, ainda pode vir a ser considerado adjudicatdrio (*7), e 0 da Admi-
nistragio em poder celebrar o contrato, o mais cedo possivel, sem ter de aguar-
dar a demora de um processo. De uma forma ou de outra, tendo em conta que
O contrato ndo fot ainda celebrado, a figura visa proporcionar a reparagiio in
natura dos direitos e interesses temporariamente violados,

Voltando ao primeiro tipo de interesses ptiblicos, cumpre, de facto, relem-
brar que, ao garantir o respeito pelo principio da nio discriminag3o, da igualdade,
da livre concorréncia, da publicidade, da transparéncia, a AAEU permite asse-
gurar, em tempo certo, o respeito pela legalidade do procedimento pré-contratual,
permitindo que a Administragio venha a contratar em condigdes de concorrén-
cia e venha ainda a celebrar o contrato com quem apresente as condigdes mais
vantajosas para o interesse pablico. Tendo em conta que a ratio subjacente is
Directivas comunitdrias é assegurar o respeito pelo Direito comunitirio num
momento em que as violagdes ainda podem ser corrigidas, daqui também decorre

que a légica subjacente 4 accio urgente € proteger os interesses publicos e pri-
vados em presencga numa fase em que ainda vale a pena intervir judicialmente
—= Por nao ter ainda sido consumado o facto: a celebragio efectiva do con-
trato —, sendo clara também a ideia de que postertormente & celebragio do
contrato ha pouco a fazer em prol da correcgiio das ilegalidades cometidas. Na
verdade, se a reconstituicio in natura da situagdo ndo parece a priori reservada
para situa¢des em que ainda nio hd contrato, ainda assim, ndo se duvida que a

seus organismos directa ou indirectamente dependentes, as Regides Auténomas e as Autarquias
Locais) e outros «organismos de direito Piblico». Este conceito abrange qualquer organismo
criado especificamente para satisfazer necessidades de interesse geral, sem que tenham carfcter indus-
trial ou comercial, que é dotado de personalidade juridica e em relagio ao qual se verifica uma
dependéncia efectiva (de financiamento, de controlo de gestdo ¢ de participacio) em relagio ao
Estado ou outro entes piiblicos, sendo que essa dependéncia se afere pelo facto de a sua activi-
dade ser financiada maioritariamente pelo Estade, pelas autarquias locais ou regionais ou outros
organismos de direito piblico; pelo facto de a sua gestiio estar sujeita a controlo por parte destes
ditimos, ou ainda pelo facto de os seus drgos de administragiio, de direcgdo ou de fiscalizagiio
serem compostos em mais de metade por membros designados pelas entidades publicas ou orga-
nismos de direito puiblico mencionadas, A Directiva n.” 93/38/CEE, de 14 de Junho, relativa aos
denominados sectores especiais vai mais longe. E o seu fmbito abrange tanto os entes j4 inclui-
dos nas Directivas cldssicas, como abrange estruturas privadas de natureza empresarial.

(") A este propésito, vd. PEDRO GoNgaLvEs, «Contencioso administrativo pré-contratual»,
Cadernos de Justica Administrariva, n.° 44, 2004, PP 3 ss.; ANA GOUVEIA MARTINS, A tutela

cautelar no contencioso administrative. Em especial, nos procedimentos de formagdo dos con-
tratos, Cotmbra, 2005, pp. 93 ss., pp. 279 ss,
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impossibilidade de reconstituir naturalmente a situagé.o é legaf@enteu aceite nas
situagdies em que © contrato estd a ser cumprido {(maxime, nas s:tuag,oes ef{n que
ele foi integramente cumprido), uma vez que nestes casos se podera configurar
a situagdo de impossibilidade absoluta (art. 102.°, n.° 5). .

Ora, é exactamente no contexto descrito que se percebfi que tipo de pre-
tensdes podem integrar ¢ objecto-préprio da AAEU. Esta e}c.c;ao urgenFe t.em, 1nal
realidade, por objecto dois tipos de pretensdes (lmPugnatonas) principais rela-
tivas & formagdo daqueles contratos: a impugnacio de actos admlmstrat.lvos
relativos ao procedimento pré-contratual de qualquer um desses contratos; e a
impugnag@o de normas regulamentares (como pode ser o programa do concursrr)rz
e disposigdes com cardcter normative constanies (.10 cadern(z dfe encargos, con
fundamento na ilegalidade das especificacdes técmcas_, econémicas ou ﬁn_ance}—
ras. Ou melhor: permite-se a impugnacio de disposigdes ou clausulas mcltlx—
das em documentos normativos, conformadores do procedimento de formagao
desses contratos, incluindo, o programa do concurso e o caderno Eie encargos
(= art. 100.°, n.%¢ 1 e 2), que contenham disposi¢es normativas exequiveis ¢ ofen-
sivas, designadamente, do Direito comunitdrio (2%). ‘ . -

Sem prejuizo de voltarmos a esta qqestﬁo cl(? ob]ec_to proprio dla.A/A(1 ,
cumpre apresentar o objecto-préprio—amphadg, cu]a.contilgu.raga? incluird duas
pretenstes relativas a duas situagdes Supervementes., isto €, sitvages que podem
ocorrer durante a pendéncia desta acgdo: uma relatw.? ao contrato que foi eptre—
tanto celebrado e outra indemnizatéria, por ter ocorrido entreme\ntes.umaﬁltclila—
¢do de impossibilidade absoluta, que obstard, de todo enl toio, a satl§faga0 gs
interesses do requerente. Assim, nos termos do art. 102.% n.° 4, 0 objecto pol e
ser ampliado, quando, na pendéncia do Processo, o contrato vier a sir.ce E;—
brado, sendo neste caso impugnado o préprio contrato. E o CI.’TA prevé igual-
mente que o tribunal possa deixar de proferir a SL.ante.nga requerida (1_st0 &, possa
deixar de emitir uma sentenca com efeitos constitutivos ou declarativos corres-
pondentes aos pedidos formulados), e, em vez disso, possa o fixar uma mdfam—
nizagio quando, no caso concreto e durantc. o desenrolar .do pfocessF), se tl'\l;(?r
consolidado uma situagdo de facto e de direito — uma_«sﬂuggao del impossibi-
lidade absoluta» (e 'niio uma situagio em que a {\dmlmstra‘qao cons:d}arﬁ que a
execugio da senten¢a ocasionaria um grave prejuizo para o interesse _pubtlci)éz—o
que seja susceptivel de obstar  satisfagdo dos interesses do autor (= art. 2

0]
n. é:)t:ais)g;panhando o fio da meada que se (_ieixou solt0~, ha pouco. .. ‘Cumprff
dizer que hi qualquer coisa no objecto-préprio desta acgiio ac.lmmlstratlva esPeS
cial urgente que ndo bate certo. E das duas uma: ou se aceita que, por razde

(28) Neste sentido, PEDRO GONGALVES, «Contencioso...», ¢it., pp. 3 ss.
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de urgéncia, o seu objecto-proprio esteja pré-determinado de forma muito redu-
zida, constituindo assim uma avis rara do contencioso modemno; ou, entdo, o intér-
prete tem de proceder a articulagiio da AAEU com os preceitos incluidos na
parte geral (maxime, art. 4.°) ¢ no capitulo IIT do Titulo II.

Uma leitura possivel: E, assim, ndo obstante a AAEU estar configurada
como uma acgdo de «impugnagio urgente», o seu objecto pode integrar preten-
sdes diferentes daquelas estritamente de cariz impugnatério, a saber: primo: se
0 legislador permite expressamente que o tribunal conhega de uma pretensio
declarativa ou constitutiva relativa a validade do contrato, que medio tempore,
venha a ser celebrado (2), também se aceita que tal pedido seja, desde o incio,
curnulado a titulo subsididrio com o impugnatério e, por conseguinte, parece
legitimo que o autor solicite a apreciagdo da validade do contrato na hipétese de
0 contrato vir a ser celebrado. O mesmo acontecendo em relagio a um pedido
de reparagio por danos. Secundo: ainda que o legislador tenha empregue expres-
sOes tradicionais do género impugnar/impugnagio/impugnatério, tal ndo significa
que devam ser lidas @ moda antiga. Assim, sob pena de se ler contra os prin-
cipios que inspiram o modelo actual da justica administrativa e as regras centrais
do CPTA (maxime, art. 51.°, n.° 4), parece 16gico que perante a omissio juri-
dicamente relevante ou perante um acto de indeferimento, o autor pretenda a
condenagiio da entidade administrativa a pratica do acto administrativo (devido)
— o mesmo acontecendo em relagdo a certos actos de contetido positivo, maxime
o de exclusdo, quando o particular pretenda que o tribunal condene a Adminis-
tragio a reexaminar a situag#o e substituir o acto impugnado.

Enfim, parece, pois, coerente com o sistema global que o objecto do pro-
cesso urgente ndo se resuma a impugnagio de actos de conteddo positivo ou nor-
mas administrativas relativas ao procedimento de formagfio daquele tipo de con-
tratos e que, através desta acgido urgente, seja possivel realizar mais pretensdes,
maxime, solicitar a titulo cumulativo a condenagio da Administragio & substitui¢io
do acto impugnado por outro que ndo reincida nas ilegalidades cometidas, tal
como se preve no art. 47.°, n.° 2, al. ¢), ou outro tipo de pretensdes condenat6-
rias ou inibitdrias (designadamente, de condenagfio da Administragdo na adop-
¢do ou abstengiio de uma conduta, por exemplo, de ndo celebragio do contrato),
devendo a acgdo tramitar segundo as normas previstas para a AAE, nos termos

(**) Entendemos, contudo, que, se o contrato j4 tiver side celebrado antes de o interessado
langar miio da AAEU, ji nfo serd possivel cumular a pretensio relativa  invalidade consequente
do contrato, nem tdo pouco podera formular-se a pretensdo indemnizatéria. Alids, tudo indica que
& ndo serd sequer possivel impugnar o acto ilegal em causa, através da AAEU. Tendo sido cele-
brado o contrato e tratando-se de acto nulo, pode o terceiro langar miio da AAE com vista a sus-
citar as questfes de validade do contrato e de responsabilidade da entidade adjudicante. CIr.
ANA GOUVEIA MARTINS, A tutela cantelor..., cit., pp. 294 ss.
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do art. 5.°, n.? 1, com as devidas alteracdes, sendo que deve cumprir ao juiz da
urgéncia ponderar da necessidade de proceder i desaceleragio do processo (30).

Outra leitura possivel: Contudo, sendo certo que a integraciio do contencioso
pré-contratual no CPTA permitiu ao legislador corrigir algumas das insuficién-
cias de que padecia o Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de Maio, e sendo certo
também que aquele introduziu algumas altera¢des em relagfio aos aspectos, ja na
altura mais criticados, cumpre questionar, numa outra perspectiva, se sera real-
mente, rectius, legalmente, possivel formular o pedido de condenagdo da Admi-
nistragiio na prética de acto devido ou a deduzir cumulativamente outro tipo de
pretensdes condenatérias (maxime de reparagio por danos). Como se percebe,
de entre as modificaces introduzidas em 2003, contam-se, pelo menos, trés, a
saber: a possibilidade de o tribunal optar por uma audiéncia pablica para discussio
da matéria de facto e de direito, a faculdade de o objecto do processo ser
ampliado de modo a permitir a impugnagfio do préprio contrato e a introdugdo
da possibilidade de condenacdo da Administragio no pagamento de uma indem-
niza¢io por ter ocorrido uma situagio de impossibilidade absoluta (v g. por ter
sido cumprido o contrato) (*!). Tudo indica que o legislador, estando bem infor-
mado quanto as vantagens e desvantagens de tal tipo de op¢des, desejou man-
ter neste aspecto o regime anterior. Permito-me, por isso, interrogar-me se as
razbes de urgéncia ndo terfio determinado, também aqui, a consagragiio de mais
uma excepgio aquilo que seria normal ter sido consagrado. E, de igual modo,
questiono-me se, em determinados casos, a cumulagdo de pedidos nao produzird,
de todo em todo, a anulagio daquilo que, inicialmente, se pensou e se quis para
o contencioso urgente (*?). Festina Lente!

1.1. A acciio urgente principal prevista no art. 100.°: Ambito

No dmbito do contencioso contratual urgente, destaca-se um tipo de processos
urgentes de natureza acesséria, que t8m como fungio especifica assegurar o
efeito dtil das sentengas que vierem a ser ditadas no dmbito das ac¢des admi-
nistrativas principais, comum, especial ou especial urgente (= art. 268.°, n.° 4,

?

(3% Sobre este assunto, vd. M. AROSO DE ALMEIDA, O novo regime..., cit., esp. pp. 88-89;
PEDRC GONCALVES, «Contencioso administrativo pré-contratual...», ¢it., p. 9.

(31) A este propdsito, vd. ANa GOUVEIA MARTINS, A tutela cautelar..., cit., pp. 282 ss.

(32) A este propdsito sdo interessantes as consideragdes de M. AROSO DE ALMEIDA (O nove
regime..., cil., esp. p. 90): «Caber4, naturalmente ao juiz, ouvidas as partes com a méxima cele-
ridade, proceder a esta ponderacéio (cfT. art. 5). E, como € evidente, caberd, desde logo, ao autor,
no momento de optar sobre se, nestes dominios, deve proceder ou niio A cumulagfio de pedidos
avaliar se ndo estard a pbr em risco a celeridade e, desse modo, a efectividade da tutela que, i par-
tida, este tipo de processo lhe pode proporcionar.».
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da CRPe arts. 2.5 n.° 1, e 112.° n.° 1, do CPTA): sdo eles os processos caute-
lares. . No contencioso contratual, as providéncias cautelares relativas a proce-
dimentos de formacgfo de contratos realizam uma fungdo vital no sentido de
garantir a realizagio efectiva de todos os direitos e interesses envolvidos, isto é,
delas dependendo a tutela jurisdicional efectiva de interesses piblicos e priva-
dos em presenca, maxime, a posicdo dos interessados em contratar com a Admi-
nistragdo.

Enfim, por via do principio do numerus apertus, consagrado no art. 112.°,
n.° 1, do CPTA, € possivel decretar no contencioso contratual as providéncias que
se mostrem adequadas a minimizar os prejuizos de infrutuosidade e de retar-
damento das sentengas a proferir nos processos principais, quer as de natureza
conservatoria, quer as de estrutura antecipatéria. De qualquer modo, as provi-
déncias a decretar devem ter uma abrangéncia global, estendendo-se a todas as
pretensGes emergentes de uma relagfo juridica contratual, quer decorram da pré-
tica ou omissdo de actos relativos 4 formagiio e execugdo do contrato, quer cor-
respondam a outras pretensdes que poderdo ser objecto da acgio administrativa
comum. Assim, no contencioso contratual, o requerente tanto pode solicitar a
suspensdo da eficicia de um acto administrativo referente ao procedimento de for-
magdo do contrato como solicitar a suspensio total da execugiio do contrato ou
a suspensdo da execucdo de alguma cldusula contratual. E assim também, no qua-
dro da relagfio juridica contratual, o interessado tanto pode solicitar a admissio
provisdria num cencurso, como pode solicitar a regulagio proviséria de uma
situacdo juridica, como seja o pagamento antecipado de um quantia, ou o decre-
tamento provisério de uma providéncia, maxime, o diferimento da assinatura do
contrato por um periodo de tempo determinado ou até ser proferida decisio no
processo cautelar, a semelhanga daquilo que hoje também € permitido através do
référé-précontractuel.

No contencioso administrativo dos contratos €, de facto, possivel solicitar a
adopgio de providéncias conservatérias e de providéncias cautelares antecipaté-
rias que se mostrem adequadas em fungio do tipo de pretensdes que se podem
fazer valer na AAC, na AAE e na AAEU, sendo certo que, ao contrdrio das
segundas, as providéncias conservatérias produzem um efeito hermético ou pro-
tector do objecto da causa principal, jd que actuam perante o periculum in mora
de infrutuosidade da sentenga, isto ¢, reduzem ou neutralizam o perigo que a
demora do processo implica em termos de alteragdo superveniente do objecto
da causa e a consequente impossibilidade de execucdo de sentenca definitiva.
J4 as providéncias antecipatorias, porque actuam perante o periculum in mora de
retardamento da sentenga principal, isto ¢, actuam perante o prejuizo ou perigo
que decorre da insatisfagiio imediata do direito material, ampliam o status quo sub-
jacente a causa principal. E, por isso, elas antecipam os efeitos (ou parte dos efei-
tos) da sentenga principal, satisfazendo provisoriamente o direito do requerente.
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Através do procedimento cautelar comum, onde estio marcadas as carac-
teristicas da instrumentalidade (nas duas perspectivas, funcional e estrutural),
provisoriedade e sumariedade, €, pois, possivel decretar qualquer providéncia
cautelar que seja adequada a tutelar as pretensdes relativas a todos os conflitos
emergentes das relagdes juridicas administrativas contratuais, incluindo as pro-
vidéncias cautelares previstas no Cédigo de Processo Civil.

Cumpre, no entanto, chamar a atencio para as providéncias cautelares que
desempenham um papel significativo no contencioso dos contratos da Adminis-
tracdo, j4 que sdo elas que garantem a tutela jurisdicional efectiva de interesses
piiblicos e privados envolvidos, maxine, a posigdo dos interessados em contratar
com a Administragdo: as providéncias cautelares relativas a procedimentos de
formagao de todos os contratos sujeitos 4 jurisdicio administrativa, que sdo adop-
tadas segundo um procedimento especifico. Assim, quando na acgdo principal (v g.
AAE) estiver em causa a anulagfo ou a declaracio de nulidade ou de inexistén-
cia juridica de actos administrativos relativos a formagéio de contratos, o autor
naquela ac¢do pode solicitar a adopgiio das providéncia adequadas a garantir a uti-
lidade da sentenca que vier a ser proferida naquela acgo principal, maxime, qual-
quer providéncia que demonstre ser adequada a tutelar provisoriamente a posicio
do interessado e a impedir que sejam causados outros danos aos interesses em pre-
senga. Entre as providéncias sugeridas pelo legislador para este dominio, cons-
tam duas agressivas: uma de ingeréncia significativa no mérito da ac¢do princi-
pal, a de correcgiio antecipada de ilegalidades procedimentais, e outra de ingeréncia
agressiva na esfera jurfdica da entidade adjudicante ¢ nos interesses por si defen-
didos, a de suspensio do procedimento de formagdo do contrato.

2. A accio cautelar, maxime, as modalidades previstas nos arts. 120.°
e 132.°, n.° 7, do CPTA

Para que haja decretamento das providéncias é necessério que o tribunal con-
sidere verificados certos pressupostos, aqueles que séo os requisitos de procedéncia
das providéncias cautelares, fixados no art. 120.° do CPTA. E, com efeito, exis-
tindo uma evidéncia de procedéncia da pretensio formulada ou a formular no pro-
cesso principal, a adopgfio da providéncia cautelar, seja ela conservatdria ou
antecipatéria, depende s6 dessa evidéncia ou aparéncia qualificada de bom direito
(= fumus boni iuris qualificado), nos termos do art. 120.°, al. a), do CPTA.

Nio existindo evidéncia, por nfio estar em causa, designadamente, a impug-
nacdo de acto manifestamente ilegal, de acto de aplicagio de norma j4 anterior-
mente anulada ou de acto idéntico a outro j4 anteriormente anulado ou declarado
nulo ou inexistente, os pressupostos sio outros. Assim, eles sdo dois positivos,
0 periculum in mora e o fumus boni iuris, € um negativo, traduzido no nio
excesso de dano emergente da decretagio da providéncia, apos ponderagio de inte-

T
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resses publicos e privados em presenga (= art. 120.°, n.° 1, als. b) ¢ ¢) + n.° 2)
e apds a verificagfio de que tais danos niio podem ser evitados ou atenuados
pela adopgio de outras providéncias.

Neste sentido, o tribunal s6 decreta a providéncia cautelar conservatéria ou
antecipatéria solicitada se considerar verificados estes pressupostos, sendo que
deverd proceder a diferente apreciacio do pressuposto do fumus boni iuris, con-
forme esteja em causa o deferimento de uma ou de outra: para o decretamento
de providéncia cautelar conservatéria, o tribunal deve bastar-se com o Sfuns
non mali iuris, ou seja, a ndo aparéncia de mau direito do requerente; para o
decretamento da antecipatéria, o tribunal deve certificar-se que ¢ provivel que
a pretensdo formulada ou a formular nesse processo serd Julgada procedente,
Nao se trata, pois de um grau de aparéncia de direito tio qualificado (tio alto
e tdo perto da confirmagiio da existéncia do direito) como o exigido na ali-
nea @), mas também ndo ¢ tio superficial (ou tio baixo) como o que se exige
para o decretamento das providéncias conservatérias, Jja que para adopgio des-
tas € suficiente que «ndo seja manifesta a falta de fundamento da pretensio for-
mulada ou a formular» no processo principal ou que ndo seja manifesta a exis-
téncia de circunstincias (designadamente a falta de algum pressuposto processual)
que obste 20 conhecimento do mérito do processo principal.

No que se refere ao decretamento das providéncias cautelares relativas a pro-
cedimentos de formagio de contratos, ele depende da verificagdo de pressupos-
tos especiais (art. 132.% n.° 6, do CPTA). Assim, a concessio da providéncia
depende do juizo de probabilidade do tribunal quanto a saber se, ponderados os
interesses susceptiveis de serem lesados, os danos que resultariam da adopgiio da
providéncia sio superiores aos prejuizos que podem resultar da sua adopgio,
sem que tal lesiio possa ser evitada ou atenuada pela adopgio de outras provi-
déncias. Ainda assim, nos termos do art. 120.°, n.° I, al. a), quando seja evidente
a procedéncia da pretensio formulada ou a formular no processo principal,
designadamente por estar em causa a impugnacio de acto manifestamente ilegal,
de acto de aplicagdo de norma anteriormente anulada ou de acto idéntico a outro
J& anteriormente anulado ou declarado nulo ou inexistente, a procedéncia da
providéncia requerida nio obedece ao requisito de ponderagio estabelecido no
n.° 6 do art. 132.° do CPTA.

Ora, também perante esta norma se pode pensar duas coisas: ou se entende
que o legislador ndo quis afastar os pressupostos comuns de deferimento da
tutela cautelar, principalmente o da aparéncia de direito, porque a ponderagiio
impde um juizo de reparticio de riscos e esta pressupde a aceitagio do sacrifi-
cio do improvavel ao provdvel; ou se entende que aqui foi configurada mais uma
excepgdo. Assim, por razdes de urgéncia, mais uma vez, o legislador deixou de
consagrar o que seria normal consagrar, tendo optado por positivar um critério
especial de decisfo.
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2.1. Os poderes do juiz da urgéncia contratual

Tendo chegado & conclusdo que o legislador criou um mini-modelo de
urgéneia para o dominio do contencioso da actividade contratual da Administragdo
Piblica, cumpre perceber quais sdo os poderes do juiz da urgéncia e quais sdo
as linhas orientadoras do exercicio de tais poderes.

A titulo principal, o juiz da urgéncia pode designadamente decidir o mérito
da causa e, portanto pode, nos termos do que ja descrevemos, anular, declarar
nulo ou inexistente um acto relativo ao procedimento de formacio de um dos qua-
tro tipos de contratos piiblicos tout court e, se tal tiver sido pedido, pode con-
denar a entidade em causa a substituir o acto impugnado, sendo que ndo vemos
como nio possa o juiz pautar-se pelos pardmetros definidos no art. 95.° do CPTA;
pode declarar invalidas as especificagBes contidas nos documentos do concurso
e pode determinar a sua correcgfio; pode anular ou declarar nulo um contrato
piblico e pode fixar uma indemnizag@o por ser impossivel proceder A restaura-
¢do in natura da situagio.

A titulo cautelar e a titulo provisério, o juiz da urgéncia pode decretar quer
uma providéncia conservatdria, quer uma antecipatéria. Normalmente, como
as providéncias de matriz conservatéria concretizam melhor os principios orien-
tadores do decretamento da tutela cantelar, maxime o de minima ingeréncia na
esfera do demandado e o da constitui¢io de uma situagfio proviséria reversivel,
0 juiz cautelar deve optar por as decretar. E, ainda que tal nio seja possivel, ainda
assim, deve avaliar se uma providéncia de natureza conservatéria nio demons-
tra in casu ser suficiente para obstar ao especifico periculum im mora alegado,
devendo optar pelo decretamento da providéncia que se revele menos gravosa para
todos os interesses em conflito, uma vez que também deste modo concretizard
um outro principio orientador do decretamento da tutela cautelar: o de decidir asse-
gurando-se que o risco de decidir mal e que o risco de incotrer em erro judici4-
rio € baixo -— ou € tdo baixo quanto possivel.

As providéncias cautelares de teor suspensivo ou de feigiio conservatdria, isto
¢ as medidas que, tendo efeito preparatério ou assegurador, minimizam o peri-
culum in mora concreto e que conservem o statis quo existente nesse momento,
sio preferiveis as que visam provocar antecipadamente a ampliagio desse estado
de facto e de direito subjacente a causa principal. O risco de anular antecipa-
damente o objecto da causa principal e de retirar a utilidade na prolacio da
sentenga de mérito € muito menor com o decretamento de providéncias caute-
lares de natureza conservatéria. Contudo, também aqui, cumpre evidenciar que
as coisas niio sdo assim tdo simples quanto parecem. E, assim, alertamos para
o facto de que escolher decretar uma providéncia conservatéria no dominio do
contencioso pré-contratual nfo significa obrigatoriamente optar por emitir uma
providéncia mais favordvel a todos os interesses envolvidos. Alids, se no dormi-
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