Faculdade de Direito da Universidade Catdlica Portuguesa
(Escola de Lisboa)

Mestrado de Direito Administrativo

UNIVERSIDADE

CATOLICA
PORTUGUESA

Conflito normativo em matéria da invalidade propria dos
contratos publicos: analise das disposicoes relativas a falta e

vicios da vontade

Cheng U Chio

Dissertagdo para obtengdo do Grau de Mestre em Direito Administrativo sob orientagado

de Professor Doutor Luis Sousa da Fabrica

Agosto de 2024



Agradecimento

Comecgo por agradecer ao meu orientador, Professor Luis Sousa da Fabrica que sempre
se demonstrou disponivel e paciente, os seus apoio e orienta¢do foram essenciais para a

conclusdo deste trabalho.

A minha familia pelo apoio incessante e presenca durante todo este percurso.

E aos meus amigos presentes em todas as ocasioes.

A todos, um enorme obrigada.



Lista de siglas e abreviaturas

Al
Art.
CC
CCP
CPA
CPTA
CRP
Ed

N°

Op.Cit

Ss

Alinea

Artigo

Cadigo Civil

Codigo dos Contratos Publicos

Codigo do Procedimento Administrativo
Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos
Constituicao da Republica Portuguesa
Edicao

Numero

Obra citada

Pégina/pagina

Seguintes



Indice

INEPOAUCAOD ..ottt e ettt e e et e e e e eba e e e e abeeessbaeeeansaeeeensseeeenrnaeans 4
1. A terminologia 'contratos publicos' no titulo da dissertacao..............c..cccocceeeeeeneenn. 6
2. Ainvalidade dos COMEIATOS ............ooooeiiiiiieeeee e e e e e e e eeeeeeeeeeeeas 9
2.1 A invalidade derivada dOS CONIALOS.......uvvviieiiiiieiiieeee ettt ee e e eeeeeens 9
2.2 A invalidade propria dOS CONLIALOS.........evcververierreriesteererreseeseeeseeeseeeseeesseesseensees 9
2.3 As normas relativas a falta e vicios da vontade...........ccooveevvieeiiiivieiiieeeeeeeeeieeen. 11

3. Aplicacio normativa de falta e vicios de vontade nos contratos publicos: anailise

cruzada entre Direito Civil e Administrativo...............ccccociiiiniininniceeeen 14
3.1 POSICOES AOULIINATIIAS .....veeeevieeiie ettt ete e et ete e et ee e ere e e e e eveeeveeeneneesaneens 14
3.2 Modelo de aplicag¢do das normas juridicas do Direito Civil aos contratos publicos19
33 Regime para efeitos de determinagdo do tipo de invalidade - comparagdo das vontades
CSLAtULATIA CNETE PATEES ..vevvveeereeereereeieeteeteeteeteeteassesssesssessesssesssesssesssesssesssesseesseesssesseessees 21

3.3.1 Do contraente publico 22
3.3.1.1 A vontade normativa do contraente publico 22

3.3.1.2 O (ndo) excesso de tratamento unificado das consequéncias pelo CPA entre

coacdo fisica e moral 25
3.3.1.3 A ilegalidade da atuagdo administrativa por falta e vicios da vontade ------- 27
3.3.1.4  Papel subsidiario das disposi¢des do Codigo Civil 28
3.3.2 Do cocontratante privado 29

3.3.2.1  Airrelevancia da vontade do cocontratante privado na contratag@o publica 29

34 O regime de invalidade em concreto aplicavel aos contratos publicos.................. 32
3.4.1 Principio do "favor negotii" 37

Ao COMCIUSAD ..ottt ettt sttt st s 40

5. BIDHOGrafia ...........oooiiiiiii e et 42



Introducio

O tema da invalidade propria dos contratos publicos, especialmente no que se refere
a falta e vicios da vontade, como consagrado no artigo 284, n.° 3 do Cédigo dos Contratos
Publicos (CCP) ndo ¢ uma novidade no ordenamento juridico portugués. Apesar das
diversas analises realizadas na Doutrina nacional, ainda ndo se alcangou um consenso
sobre o tema.

A crescente frequéncia das revisoes e alteragdes legislativas, aliada a falta de um
acompanhamento continuo e atualizagao das discussdes do debate juridico nacional, bem
como a pobreza do contencioso e escassez de jurisprudéncia sobre vicios da vontade nos
tribunais administrativos, constituem barreiras significativas ao avango das pesquisas. Por
esta razdo, o tema permanece uma area relevante e de interesse continuo para a andlise
no ambito do direito administrativo.

A principal questdo abordada ¢ a aplicabilidade das normas do Cédigo Civil (CC)
relativas a falta e aos vicios da vontade aos contratos publicos, especialmente no contexto
da reforma do CCP.

A pesquisa adota uma abordagem juridica analitica, examinando a doutrina e a
legislagdo relevantes, bem como a minha opinido pessoal.

Neste sentido, em primeiro lugar, serd clarificada a terminologia 'contratos publicos'
no titulo da dissertagao.

Em segundo lugar, proceder-se-a a distingdo entre as invalidades derivadas de vicios
procedimentais e a invalida propria dos contratos. No que se refere a ultima, sera
identificada a interacdo entre os textos legais, em particular como CCP e o CC se
articulam para regular a invalidade dos contratos publicos.

Em terceiro lugar, proceder-se-a a analise baseada em duas questdes: por um lado, a
que concerne ao regime de qualificacdo do tipo de invalidade; por outro lado, ao préprio

regime aplicdvel. A primeira questdo inicia-se com uma analise diferenciada de



estatutaria das partes, explorara a relevancia da vontade de cada parte no dmbito dos
contratos publicos; enquanto a segunda questdo sublinhard as recentes alteragcdes no CCP,
que refor¢am as caracteristicas do Direito Administrativo no regime de invalidade
aplicavel aos contratos publicos conforme o artigo 285.° do CCP, propondo uma
prevaléncia das normas administrativas sobre as civis.

A andlise ¢ conduzida principalmente através do caso do vicio de coagdo moral e
fisica, procurando demonstrar conclusdes praticas com base nos resultados obtidos nas

analises doutrinarias.

Palavras-chave: contratos publicos, invalidade propria, falta e vicios de vontade, coacao

moral e fisica



1. A terminologia 'contratos publicos' no titulo da dissertacio

No ambito da investigacdo da dissertacdo, importa comegar por esclarecer a
terminologia especifica “contratos publicos” utilizada no titulo do tema. A necessidade
deste esclarecimento surge em fun¢do da localizacdo do artigo 284.° na Parte III do CCP,
que incide sobre o regime substantivo dos contratos qualificados como administrativos.
E relevante mencionar que, até 2017!, a redagdio deste artigo referia-se apenas aos
“contratos administrativos”.

O CCP parte de um conceito amplissimo de “contrato publico”, desenvolvendo dois
conceitos: contratos publicos e contratos administrativos, conforme delineado no artigo
1.°, n.° 1, para efeitos de delimitacdo do respetivo ambito de aplicagdo, que abarca tanto
a fase de contratacdo administrativa quanto o regime substantivo dos contratos publicos
que revistam a natureza de contrato administrativo.

O conceito legal de “contratos publicos” (artigo 1.°, n.° 2) abrange todos os contratos
celebrados no ambito da funcdo administrativa, desde que formalizados por entidades
adjudicantes especificadas no artigo 2.°, independentemente da sua designacdo e da sua
natureza, mesmo que sejam de direito privado®. No entanto, o regime procedimental de
formacdo de contratos regulado na Parte II ¢ aplicavel apenas aos contratos cujas
prestagdes suscitem, pelo menos potencialmente, a concorréncia no mercado >.

Por outro lado, o CCP inclui o conceito de "contratos administrativos", definidos no

artigo 280.° como os acordos que constituem uma relacdo juridica contratual

' A nova redagio do artigo resulta na sequéncia da revisio do CCP em 2017 pelo Decreto-Lei n.° 111-
B/2017 de 31 de agosto.

2 Os contratos publicos foram criados pelo Direito da Unidio Europeia, associado a regulagdo dos mercados
publicos e ao Direito Comunitario da Contratagdo Publica, ¢ tém um ambito de aplicacdo global. A
qualificagdo de contratos publicos pretende identificar contratos celebrados por adquirentes no mercado. A
natureza juridica desses contratos, na esfera do direito nacional, seja administrativa ou privada, ndo ¢
preocupagdo principal comunitaria, que se concentra mais nos procedimentos de adjudicacdo do que na
execugdo ou invalidade subsequente. Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, O Contrato Administrativo (Uma
Institui¢do do Direito Administrativo do Nosso Tempo), Almedina, 2003, p.53. MARIA JOAO ESTORNINHO,
Direito Europeu dos Contratos Publicos: Um Olhar Portugués..., Coimbra, Almedina, 2006, p.306.

3 Cfr. JosE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Licdes de Direito Administrativo. 6* ed, Coimbra, Imprensa da
Universidade de Coimbra, 2020, p.255.



administrativa, em que pelo menos uma das partes deve ser um “contraente publico”, nos
termos do artigo 3.°.

Como ¢ sabido, os conceitos legais de contratos publicos e de contratos
administrativos ndo coincidem inteiramente: (i) existem contratos publicos sujeitos a
Parte I que ndo tém natureza administrativa, pois ndo estao sujeitos ao regime substantivo
de direito publico; (ii) ha contratos administrativos que, ndo serdo, em sentido estrito,
“contratos publicos”, porque ndo seguem as normas de contratagdo publica da Parte II do
CCP, dado que ndo implicam prestagdes submetidas a concorréncia de mercado; (iii)
existem ainda casos de contratos publicos que simultaneamente possuem natureza
administrativa, dando origem a relagdes contratuais administrativas e estando, portanto,
sujeitos as normas das Partes II e III do CCP, conforme resulta das disposi¢des
conjugadas dos n.° 1 do artigo 1.° e do n.° 1 do artigo 280.*.

Dada a zona de ndo coincidéncia entre os conceitos de "contratos administrativos" e
"contratos publicos", a expressdo "contratos publicos" no n.° 3 do artigo 280.° do CCP
visa estender a aplicagao das normas da Parte III do Codigo relativas a invalidade, limites
a modificagdo objetiva, cessdo da posicdo contratual e subcontratacdo aos contratos
publicos em sentido estrito, ou seja, aos contratos que, embora formados de acordo com
os procedimentos da Parte II do CCP, ndo se qualifiquem como administrativos’.

Embora seja essencial reconhecer a op¢ao que o legislador tomou no artigo 280.°, n.°
3 do CCP, a presente dissertagdo delimitard seu escopo aos "contratos administrativos"

que requerem a aplicagdo da Parte II do Coddigo, ou seja, aos contratos que

4 Sobre estas v. por todos, exaustivamente, PEDRO COSTA GONCALVES, colab CARLA MACHADO, JOSE
AZEVEDO MOREIRA, Direito dos Contratos Publicos. Almedina, 2015, p.411 ss. ANA GOUVEIA MARTINS,
“Principais novidades do regime substantivo dos contratos — invalidade e modificagdes objetivas e
subjetivas”, in CEJ — Contratag¢do Publica, 2018, p. 99 e 100.

5 Cfr. MIGUEL AssIS RAIMUNDO, Direito dos Contratos Publicos. Vol I, Regime Substantivo. AAFDL,
2022, p.41 e 42; GONGALO GUERRA TAVARES, Comentarios ao Codigo dos Contratos Publicos, Almedina,
2019, p.656.



simultaneamente possuem natureza administrativa e estdo sujeitos as normas das Partes

IT e IIT do CCP, conforme disposto nos artigos 1.° e 280.°.



2. A invalidade dos contratos

A matéria das invalidades do contrato vem disciplinada nos artigos 283.° a 285.° do

CCP.

2.1 A invalidade derivada dos contratos

No que diz respeito a invalidade derivada, os n.%s 1 e 2 do artigo 283.° preceituam que
a invalidade derivada do contrato resulta dos vicios que invalidam atos procedimentais
prévios que tenham preparado a sua celebracdo, fard com que os seus desvalores se
comuniquem ao contrato, tornando-o igualmente invalido.

O artigo 283.° estabelece uma correspondéncia entre os desvalores dos atos
procedimentais e a celebragdo do contrato®, resultando numa situagdo em que que o
contrato ¢ nulo ou anuldvel, consoante sejam nulos ou anulaveis os atos procedimentais.
Esta consideracdo implica verificacdo de nexo de causalidade entre atos invalidos e a

celebracdo do contrato para que a tltima seja considerada nula ou anulavel.

2.2 Ainvalidade propria dos contratos

A invalidade propria, regulada pelo artigo 284.° do CCP, diz respeito aos vicios na
celebragdo do contrato ou nas suas clausulas contratuais. A invalidade propria abrange
vicios formais e substanciais que afetam diretamente a sua validade, vicios relacionados
a formagdo da vontade das partes, ao cumprimento de requisitos essenciais estabelecidos
pela legislagdo’.

A estrutura desta disposi¢do ¢ idéntica a do artigo 283.° do CCP, que divide as causas
de nulidade e de anulabilidade em funcdo do tipo de vicios que afeta o contrato.

O legislador distingue entre invalidade derivada de vicios no procedimento que

precedem a contratacdo e invalidade propria que surge de vicios no momento da

® DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. 11, 4* edi¢do, Almedina, 2011,
p.-514.
7 Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, Direito Europeu..., op cit., p418.



celebragdo do contrato. Contudo, conforme destacado por VIEIRA DE ANDRADES, ANA
RAQUEL GONCALVES MONIZ® ¢ RAQUEL CARVALHO!?, algumas causas de invalidade
podem ser comuns tanto ao ato de adjudicagdo quanto ao proprio contrato. Esses autores
apontam que vicios procedimentais identificados durante a fase de adjudica¢do devem ser
considerados causas de invalidade que afetam diretamente o contrato. Na auséncia de um
procedimento pré-contratual adequado, tais vicios constituiriam, naturalmente, causas de
invalidade do contrato. VIEIRA DE ANDRADE refere que as invalidades comuns resultam
“designadamente, vicios substanciais que ja se verificavam nos documentos contratuais
e se repetem no clausulado do contrato (por exemplo, prazo ilegal da concessdo,

clausulas discriminatorias)” !

. Assim, embora um vicio procedimental possa ser uma
fonte de invalidade, ele ndo se releva em sede de invalidade derivada se esse mesmo vicio
se manifestar novamente no momento da outorga, sendo que tal vicio consome qualquer
outro que tenha a mesma origem.

Portanto, redefine-se a invalidade do contrato como comum de modo a abranger
ndo apenas os vicios estruturais especificos do contrato, mas também eventuais vicios
que ja se verificavam no procedimento adjudicatério. Este entendimento permite que os
vicios ndo impugnados na fase procedimental atempadamente possam ser invocados

posteriormente, garantindo assim uma maior justiga e legalidade no processo de

contratagdo!'?.

8 Cft. JoSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢des ...op,cit., p.298

9 Cfr. ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, “A invalidade ..., op, cit.,p.630.

10 Cfr RAQUEL CARVALHO “As alteragdes..” , op, cit., p. 27, a Autora ilustra com o exemplo das clausulas
contratuais aprovadas que ja estavam presentes na minuta aprovada pela entidade adjudicante/contraente
publico antes do acordo ser formalizado; sobre este tema, vide a dissertagdo do doutoramento da Autora,
As Invalidades Contratuais nos Contratos Administrativos de Solicitagdo de Bens e Servicos. Almedina,
2010, especificamente p. 332 e ss.

' Cft. JosE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢des ...op,cit., p.298.

12 Cfr. RAQUEL CARVALHO “As alteragées..” , op, cit., p. 27.
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2.3 As normas relativas a falta e vicios da vontade

O artigo 284.° estabelece que a anulabilidade dos contratos ocorre quando hé ofensa
de principios!'® ou normas injuntivas (n. °l), adotando um regime proximo ao do ato
administrativo estabelecido no artigo 163.° do CPA'4.

A anulabilidade, em contraponto a nulidade prevista no artigo 294.° do Codigo Civil,
onde esta ¢ a regra, funciona como instrumento juridico para a ampla possibilidade de
utilizagdo dos contratos existentes.

O n. °2 do artigo 284.° permite sancionar os casos mais graves, estabelecendo a
nulidade dos contratos quando: (i) verificarem fundamentos previstos no proprio CCP;
(i1) se verificarem as causas de nulidade do ato administrativo, nos termos do artigo 161.°
do CPA'; ou (iii) resultarem das causas de invalidades contempladas em lei especial.
Para além dessas hipoteses, avanga o legislador que os contratos serdo nulos quando
celebrados (a) com alteracdo dos elementos essenciais do caderno de encargos e da
proposta adjudicada que devessem constar do respetivo clausulado; (b) com aposigao de
clausulas de modificagdo que violem o regime previsto no CCP quanto aos respetivos
limites.

O artigo 284, n.° 3 do CCP vem acrescentar a aplicabilidade das disposi¢des do
Codigo Civil relativas a falta e vicios da vontade aos contratos publicos, remetendo para

os artigos 240.° a 257.° do CC. Esses vicios, ajustados ao contexto dos contratos publicos,

130 artigo 1.>-A do CCP enuncia os principios especialmente aplicaveis a contratagdo publica. Os artigos
3° a 19° do CPA também estabelecem uma série de principios que devem ser observados pela
Administracdo no exercicio das suas atribuicdes legais e que devem ser respeitados para que os atos e
contratos que concretizam essas atividades produzam efeitos juridicos, cfr JORGE ANDRADE DA SILVA,
Codigo dos Contratos Publicos : Anotado e Comentado. 10* ed. rev. e atualizada. Almedina, 2022, p.768
14 Cfr. ALEXANDRA LEITAO, Li¢ées de Direito dos Contratos Piiblicos. Parte Geral, AAFDL, 2014, p. 271.
15 Na remissdo para o artigo 161.° do CPA pelo n. °2 do artigo 284 CCP, embora a norma se aplique
diretamente ao ato administrativo, os contratos podem também padecer de invalidade propria se forem
verificadas as mesmas situagdes em que o respetivo vicio determinasse a nulidade de ato administrativo.
As causas de nulidade do ato administrativo sdo transponiveis aos casos de contrato, mas nem todas. Sobre
este tema, v. ANA RAQUEL GONCALVES MONIz, “A invalidade ..., op, cit., p.642.
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incluem simulagdo, coagdo e erro, todos com uma dindmica particular dada a natureza
dos contratos publicos.

Conforme a estrutura analitica proposta por MENEZES CORDEIRO'S identificam-se
vicios como a auséncia de vontade: coagdo fisica (artigo 246.°), incapacidade acidental
(artigo 257.°), e falta de consciéncia da declaracdo (artigo 246.°); vontade deficiente por
coagdo moral (artigo 255.°), por falta de conhecimento (erro-vicio, artigos 251.° e 252.°¢
dolo, artigos 253.° ¢ 254.°). As divergéncias intencionais entre vontade e declaragdo sdo
situacdes como simulagdo (artigo 240° e ss.), reserva mental (artigo 244°) e declaragdes
ndo sérias (artigo 254), as divergéncias ndo intencionais, tais como erro-obstaculo (artigo
247.°); erro de calculo ou de escrita (artigo 249.°), erro na transmissdo de declaragdo
(artigo 250.°).

O artigo 246.° do Cddigo Civil determina que as declaragdes sob coacdo fisica ou
falta de consciéncia ndo produzem quaisquer efeitos, levantando questdes doutrinérias
sobre sua qualificagdo como nulidade ou inexisténcia juridica. A solu¢do de MENEZES
CORDEIRO, a nosso ver, reine argumentos mais validos. O Autor propde a via da nulidade,
negando a inexisténcia juridica como vicios auténomos, considerando que a coagdo
fisica!” como forma radical de vicio que comprometeu a formagio da vontade, pois o
declarante atua sob influéncia de forca fisica direta, sem qualquer manifestacdo de
vontade propria. Da mesma forma, a falta de consciéncia da declaragdo!® refere-se a
declaragdes emitidas sem o conhecimento consciente do ato, configurando um grave vicio
que pode levar a nulidade do ato juridico.

O CCP prevé que os contratos possam ser nulos em circunstancias especificas

delineadas na alinea f) do n. °2 do artigo 161.° do CPA, onde o ato administrativo exercido

16 Cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués: Parte Geral, Tomo 1. 3a
edi¢do. Almedina, 2007, p.782.

17 Cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Tratado ..., op,cit., p.798 a 801.

18 Cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Tratado ..., op,cit.,p. 785 a 789.
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com coagao fisica e moral conduz a nulidade. Enquanto o Cédigo Civil faz uma distingao
de coagdo fisica e coagdo moral, conferindo consequéncias diferentes, na lei civil, a
coagdo fisica sanciona com nulidade, a coacdo moral resulta anulabilidade do negocio
juridico.

Esta problematica sobre os regimes de invalidade - se civil ou administrativo -
aplicaveis aos contratos afetados por vicios da vontade, conforme os artigos 284.°, n.° 2
e n.° 3 do CCP, requer uma analise aprofundada que considere a distingdo entre vontade
normativa e psicoldgica, bem como os principios gerais dos Direitos Administrativo e
Civil.

Ademais, a escassez de litigios sobre vicios da vontade em contratos administrativos
e publicos € notavel, o que pode ser atribuido a rigorosa formaliza¢do dos procedimentos

pré-contratuais.
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3. Aplicacio normativa de falta e vicios de vontade nos contratos publicos:

analise cruzada entre Direito Civil e Administrativo

Este capitulo explora o regime aplicavel aos contratos afetados por falta ou vicios
da vontade, oscilando entre as disposi¢des do Codigo Civil e as normativas do CPA. Esta
discussdo particularmente pertinente no contexto de negdcios juridicos sob coagdo fisica

ou moral.

3.1 Posi¢oes doutrinarias

MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS argumentam que “os arts.
240.° - 257.° CC carecem por vezes de adaptacoes aquando da sua aplicagcdo aos
contratos administrativos: por exemplo, a comina¢do da anulabilidade para as
declaragoes negociais emitidas sob coa¢do moral (art. 256.° CC) ndo deve considerar-
se aplicavel aos contratos administrativos em virtude da remissdo do art. 284, 2 CCP
para o art 133.°, 2, ¢) CPA”'°. Ora, embora os artigos 240° a 257° do Codigo Civil tratem
de falta e vicios da vontade, ¢ necessaria uma cuidada adaptagdo quando aplicados nos
contratos administrativos ou publicos e interpretadas no ambito de Direito Administrativo.
No caso da coacdo moral nos contratos administrativos, deve-se conduzir a nulidade e
ndo a mera anulabilidade prevista no regime civil®°,

ALEXANDRA LEITAO adotou a mesma perspetiva, sustenta que a aplicabilidade das
disposigdes dos artigos 240.° a 257.° do CC, por for¢a da remissao do artigo 284.°, n.° 3,
e ¢ extensivel tanto aos contraentes publicos quanto aos cocontratantes privados,
ressaltando que as especificidades do Direito Administrativo devem ser consideradas,
devido a procedimentalizagio da vontade administrativa sob o principio da legalidade?!.

A posi¢do da Autora relativamente a op¢ao entre nulidade e anulabilidade no caso de

19 Cfr. REBELO DE SOUSA/SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral, Tomo I, Contratos
Piiblicos, Lisboa, Dom Quixote. p.130.

20 Cfr. REBELO DE SOUSA/SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral..., op.cit., p.131.

21 Cfr. ALEXANDRA LEITAO, Ligées ..., op.cit., p. 271.p. 272
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coacdao moral sugere que, as normas de Direito Civil, ao serem aplicadas a entidades
publicas, devem ser interpretadas e integradas a luz dos principios do Direito
Administrativo, pelo que a coag¢do deve implicar a nulidade do contrato, conforme
previsto no CPA, ex vi artigo 284.°, n.° 2.

Conforme se assinala numa obra coletiva de anotacdo ao CPA por MARIO ESTEVES
DE OLIVEIRA/ PEDRO GONCALVES/ PACHECO DE AMORIM, ¢ verdade que teoricamente,
os contratos administrativos, como acordos de vontades, tém a sua base no direito civil?2.
Contudo, muitos aspetos destes contratos estdo regulados por preceitos vinculativos que
limitam a autonomia da vontade, assim, a aplicacdo das normas civis deve ser restrita e
adaptada as especificidades dos contratos administrativos?3.

Em suma, a aplicagdo das normas do Coédigo Civil nos contratos administrativos
deve ser considerada com cautela, respeitando duas argumentacdes essenciais: primeiro,
as normas do Codigo Civil devem ser limitadas a formagao da vontade das partes devido
as normas imperativas que regem muitos aspetos dos contratos administrativos,
necessitando de adaptacgdes significativas quando aplicadas aos contratos publicos, em
harmonia com os principios fundamentais do Direito Administrativo; segundo, a
aplicacdo do Direito Civil ¢ de forma subsidiaria na contratagdo administrativa,
priorizando as normas do Direito Administrativo para regular relagdes juridicas
administrativas.

Contrariamente, DIOGO FREITAS DO AMARAL sustenta que a solucdo da remissao
para o regime da falta e vicios da vontade do Codigo vale para todos os contratos

administrativos independentemente do seu objeto, e tem-se entendido por inteiro as

22 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO COSTA GONCALVES/ JOAO PACHECO DE AMORIM, Cédigo do
Procedimento Administrativo - Comentado, 2* ed, 8% Reimpressao de Edi¢do de 1997, Coimbra, Almeidina,
p-846.

23 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO COSTA GONCALVES/ JOAO PACHECO DE AMORIM, Cédigo do
Procedimento Administrativo ..., op, cit., p.846.
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solugdes consagras na lei civil”**, destacando que, “por um lado, o direito administrativo
ndo tem uma teoria geral da vontade administrativa;, por outro lado, o contrato
administrativo é, como o contrato civil, um acordo de vontades, ndo se distinguindo
essencialmente dele nessa parte e podem portanto, aplicar-se-lhe, no que a vontade
respeita, as normas do Cédigo Civil”*®. Assim, as normas civis sobre falta e vicios da
vontade sdo integralmente aplicaveis aos contratos administrativos, promovendo uma
simplicidade na interpretagdo através da remissdo direta para os artigos 240° a 257° do
CC, mas também para o regime de nulidade e anulabilidade dos artigos 285° a 294° do
CC.

VIEIRA DE ANDRADE considera que a coa¢do moral simples ndo constitui um vicio
de gravidade suficiente para justificar a nulidade do ato administrativo, deveria ser
considerado um vicio para gerar apenas anulabilidade, criticando a unificagdo dos
tratamentos dos casos de coacao no CPA.

Partindo da estruturagdo do artigo 284.° do CCP, o Autor argumenta que a remissao
especifica para regime do Codigo Civil do n. °3 do artigo 284.° deve ser prioritaria,
derrogando a orientacdo geral para a "administravidade" do modelo da remissdo do n. °2.
O n.° 2 determina a nulidade por verificagdo dos fundamentos nas legislagdes
administrativas. A prioridade do n.° 3 garante que as nuances do direito civil sejam
aplicadas, pois caso contrario, a existéncia da remissdo do n.° 3 perderia sentido.

Contudo, o Autor ndo aceita a aplicagdo das normas do Codigo Civil sem levar em
conta a diferenga juridica entre contratantes publicas e privadas?®®, assim propondo a
remissdo ao Codigo Civil seja restrita apenas para aspetos especificos do acordo de

vontades entre os contratantes. Acrescenta que quanto normas de falta e vicios de vontade

24 Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso ..., op,cit., p.516.e 517.

25 Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso ..., op,cit., p.517.

26 Cfr. JosE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢des ...op,cit., p.301; JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE,
“A propdsito do ..., op, cit., p.356.
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no Cdédigo Civil apenas para efeitos de determinacdo do valor negativo conforme os
vicios?’.

MARIO AROSO DE ALMEIDA acredita que sdo aplicaveis aos contratos as disposi¢oes
do Codigo Civil relativas a falta e vicios de vontade, por remissdo do artigo 284.°, n.° 3,
os contratos serdo nulos ou anuldveis conforme a natureza do vicio de vontade que estiver
em causa?®. Por sua vez, o regime da invalidade dos contratos administrativos ¢ definido
pelo artigo 285. ° do CCP (Cfr. ponto 3.4).

Finalmente, LUiS CABRAL DE MONCADA ¢ ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ
defendem a aplicagdo das disposi¢des do Cddigo Civil aos contratos publicos com as
devidas adaptagdes.

Luis CABRAL DE MONCADA % argumenta que o Direito Administrativo, pela
auséncia de uma teoria independente da vontade, assim como de principios
administrativos especificos para regular a formacdo da vontade nos contratos
administrativos, depende essencialmente do Direito Civil. Este ultimo, ainda que
necessite de adaptagdes para sua aplicacao neste contexto, assume uma funcao subsididria
na regulacdo das questdes contratuais administrativas. De acordo com o Autor, a auséncia
de uma teoria auténoma no Direito Administrativo sobre a vontade poderia resultar em
lacunas significativas no ordenamento juridico dos contratos administrativos caso o
Direito Civil ndo fosse aplicado de forma subsididria. Adicionalmente, aponta que a falta
e vicios de vontade no ambito administrativo ndo configuram, propriamente, uma
violagdo da lei, mas sim indicam uma vontade defeituosa ou inexistente, tornando o

contrato resultante invalido. Portanto, ¢ apropriado recorrer ao regime juridico civil para

27 Cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢des ...op,cit., p.300.

28 Cfr. Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral Do Direito Administrativo, 8. ed., Almedina, 2021, p.479,
29 Cfr Luis CABRAL DE MONCADA, “A invalidade do Contrato Administrativo”, in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Vol IV, Coimbra Editora, 2012, p.581 a 583.
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tratar tais questdes da vontade, aplicando as normas do Cddigo Civil de forma adaptada
para sanar esses vicios no contexto dos contratos administrativos.

ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ* critica a abordagem do CPA, que trata todas as
formas de coagdo como causas de nulidade, considerando essa medida excessivamente
rigorosa. A Autora defende que a aplicacdo das normas do Codigo Civil seria mais
adequada, dado que proporcionam uma distingdo mais detalhada entre as diversas
modalidades de coacdo. Nesta perspetiva, somente contratos celebrados sob coagdo
absoluta justificariam a nulidade, uma vez que ndo se verifica a presenca de elementos
necessarios para estabelecer a existéncia de um contrato decorrente de uma declaragdo de
vontade autébnoma dos contraentes. Por outro lado, formas menos graves de coagdo
deveriam resultar em anulabilidade, alinhando-se assim a premissa predominante no
Direito Administrativo de que a anulabilidade deve ser a regra nos casos de vicios de
vontade. Ao tratar problemas decorrentes de coagdo em contratos administrativos,
prioriza-se a aplicacdo das disposi¢des do Codigo Civil. Ademais, a Autora reforca a
visdo de VIEIRA DE ANDRADE sobre as particularidades dos contraentes publicos,
salientando a diferenga estatutaria entre as partes.

Enquanto as normas do Cédigo Civil sdo aplicaveis sem complicagdes para os
cocontratantes privados, os contratos envolvendo entidades publicas frequentemente sdo
decididos por representantes de 6rgios administrativos. E essencial reconhecer que essas
decisdes administrativas, sendo efetuadas por individuos atuando como representantes
legais, mantém a relevancia da vontade subjetiva ou psicoldgica, justificando assim a

aplicagdo adaptada do regime do Cddigo Civil.

30 Cfr. ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, “A invalidade ..., op, cit., p.641 ¢ 648.
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3.2 Modelo de aplicacio das normas juridicas do Direito Civil aos contratos

publicos

A aplicagdo das normas juridicas do Direito Civil aos contratos publicos ou
administrativos, embora ndo seja uma pratica nova, ¢ comum em paises com sistemas
juridicos baseados no Direito Civil. Este modelo reflete a compreensdo de que a
Administragdo Publica possui objetivos e finalidades especificos, distintos dos das
entidades privadas. Consequentemente, as normas do Direito Administrativo sdo mais
adequadas para abordar as particularidades e complexidades dos contratos
administrativos, garantindo o cumprimento das finalidades publicas estabelecidas.

Na Alemanha, por exemplo, a ordem de aplicagdo das normas juridicas estd
explicitamente definida no Verwaltungsverfahrensgesetz (Lei de Procedimento
Administrativo), conforme o artigo 62°, que prioriza os artigos especificos do
procedimento administrativo (artigos 54° a 61°), seguidos por outras disposi¢does da
mesma lei e, subsequentemente, pelas normas do Codigo Civil®!.

Em Portugal, a integracdo das normas do Cdédigo Civil nos contratos publicos ¢
facilitada pelo artigo 284.°, n.° 3 do CCP, que permite explicitamente a aplica¢do das
disposicdes civis em matéria de falta e vicios da vontade. Esta pratica ja era prevista
anteriormente no artigo 185.%, n.° 2 do CPA de 1991, que estipulava a aplicabilidade das
disposi¢des do Codigo Civil relativas a falta e vicios da vontade a todos os contratos
administrativos.

Esta integracdo das normas civis nos contratos publicos ¢ considerada uma
abordagem prudente e justificada, dada a complexidade inerente a gestdo dos contratos
publicos. Esta ¢ uma resposta pragmatica as lacunas que podem surgir no CCP,

especialmente quando consideramos conceito amplissimo de “contratos publicos”, como

31 Sobre este tema v. PEDRO COSTA GONGALVES, Direito...op.cit., p.427.
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referimos supra no capitulo 1. Existem contratos publicos que ndo sdo de natureza
administrativa e contratos administrativos que ndo se enquadram estritamente como
“contratos publicos”, pois ndo estdo sujeitos aos procedimentos de contratagdo publica
estabelecidos na Parte II do CCP por ndo envolverem servicos sujeitos a concorréncia do
mercado?2.

A aplicagdo das normas do Direito Civil, onde a regulamentacdo administrativa se
mostra incompleta, ¢ crucial para cobrir todas as nuances contratuais que podem surgir,
especialmente num contexto em que os contratos publicos continuam a evoluir. Apesar
dos desafios que a integracdo de normas civis nos contratos publicos pode apresentar,
especialmente na necessidade de adaptacdo cuidadosa para respeitar as especificidades
do Direito Administrativo, a sua aplicacdo criteriosa pode fomentar uma administragao

mais eficiente e justa nas relagdes contratuais publicas.

32 Cfr. JosE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Licdes ...op,cit., p.258
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3.3  Regime para efeitos de determinacgio do tipo de invalidade - comparacio

das vontades estatutaria entre partes

O debate doutrindrio ¢ intenso sobre duas questdes principais. A primeira questiona
qual regime deve ser aplicado para determinar o tipo de invalidade de um contrato; a
segunda investiga se ¢ o regime civil ou o administrativo que se aplica a nulidade e a
anulabilidade dos contratos, conforme o artigo 285.° do CCP estipula.

Em relagdo a primeira questdo, uma corrente defende a prevaléncia do regime
administrativo, valorizando o principio da legalidade e a necessaria coeréncia na sua
aplicagdo. Por outro lado, uma visdo alternativa sustenta que as caracteristicas dos
contratos justificam a aplicagdo das normas do Codigo Civil, dada a flexibilidade que o
Direito Civil oferece na adaptagdo a diversas situagdes contratuais.

Segundo o artigo 284, n.° 3 do CCP, embora ndo de forma explicita, interpreta-se
que as disposi¢des do Codigo Civil relativas a falta e vicios da vontade sdo aplicaveis aos
contratos publicos e a ambas as partes, tanto publicas quanto privadas. Esta observancia
parece inadequada, visto que deveria haver uma diferenciacdo estatutdria entre os
contraentes publicos e privados, conforme apontado por VIEIRA DE ANDRADE®?,

A aplicacdo das normas de Direito Civil aos contratos publicos enfrenta desafios
significativos, devido a natureza hibrida destes contratos. Existem contratos publicos que
ndo sdo administrativos e ndo estdo sujeitos ao regime da Parte I do CCP, sendo regidos
por um regime de direito privado, mas ainda sdo aplicaveis os principios gerais e normas
de direito publico que garantem transparéncia e equidade. Essa situacdo requer uma
andlise cuidadosa para adaptar as disposi¢cdes do Direito Civil as especificidades e

exigéncias do Direito Administrativo.

33 Cfr. JosE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢des ...op,cit., p.301; JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE,
“A propdsito do ..., op, cit., p.356.
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Discutir-se-d3o as razdes que justificam essa diferenca, baseando a analise na

relevancia da vontade de cada parte e nas particularidades dos contratos publicos.
3.3.1 Do contraente publico

3.3.1.1 A vontade normativa do contraente publico

Como previsto no artigo 1.°-A do CCP, os principios gerais influenciam tanto a
formagdo quanto a execugdo do contrato.

Os contratos publicos sdo frequentemente descritos como "acordos" ou com outras
expressoes semelhantes. Contudo, tais referéncias sdo muitas vezes mecanicas € nao
elucidam sobre a relevancia no Direito Administrativo. A realidade dos contratos
publicos ¢ complexa, sendo a administracdo fortemente limitada pelo Principio da
Legalidade (consagrado no artigo 1.°-A do CCP, artigo 266.° da CRP e no artigo 3°. do
CPA) e pelo Principio de Prossecucdo dos Interesses Publicos (artigo 1.°-A do CCP,
artigo 266° da CRP e do artigo 4° do CPA). Neste contexto, as normas legislativas nao
sdo apenas restricdes negativas que impedem as violagdes, mas também orientacdes
positivas das decisdes da administracdo, constituem os pressupostos e fundamentos de
atuagdes dos contraentes publicos, e os contratos devem ser celebrados em conformidade
com essas instrugdes.

Embora ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ defenda a importancia da vontade
subjetiva ou psicologica do representante do oOrgdo na tomada de decisdes
administrativas®*, esta analise tendemos a apoiar uma outra perspetiva que privilegia uma
abordagem objetiva na administracdo publica, consequentemente minimizando a
importancia da vontade psicoldgica.

Durante a fase deciséria e de celebracdo do contrato, o processo de contratacio

publica demonstra um alinhamento rigoroso com os principios de objetividade,

34 Cfr. ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, “A invalidade ..., op, cit., p.641 e 648.
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imparcialidade e interesse publico, minimizando a influéncia subjetiva dos agentes. A
decisdo de adjudicacdo, conforme o artigo 73.° do CCP, exemplifica esta orientacdo
objetiva e fundamentada, sendo tomada com base em critérios de qualidade e preco que
garantem escolhas economicamente vantajosas e alinhadas com as necessidades da
administracdo publica. O adjudicatario seja escolhido de acordo com critérios objetivos e
predefinidos, reduzindo o espaco para discricionariedade ou favoritismo.

A fase de celebracdao do contrato envolve a habilitacdo, a prestacdo de caugdo e a
confirmagdo de compromissos pelo adjudicatario (artigos 81.° a 93.° do CCP), passos que
confirmam a capacidade deste para cumprir as obrigagdes contratuais e proteger os
interesses publicos. A fase de negociagdo da minuta do contrato (artigos 98.° a 102.° do
CCP) requer aprovacdo por um 6rgao competente e pode incluir ajustes por razdes de
interesse publico, reforcando a preponderancia deste sobre interesses privados. A
aceitacdo pelo adjudicatario destes termos ajustados assegura que ambas as partes estao
em acordo com as condigdes finais, consolidando o compromisso com a legalidade e a
adequagdo do contrato aos objetivos publicos.

A outorga do contrato (artigo 104.° do CCP) ocorre ap6s um periodo que permite a
todos os interessados serem devidamente notificados e possam apresentar contestacoes,
para assegurar a transparéncia e a equidade do processo de adjudicacao.

Essas fases refletem uma pratica administrativa que esta rigorosamente alinhada
com principios legais. Apoia-se a visdo de que a administragdo ¢ orientada por uma
objetividade baseada em principios gerais, procedimentos e critérios legais bem definidos.

Conforme VIEIRA DE ANDRADE esclarece, a decisdo contratual dos contraentes
publicos reflete uma vinculagdo a finalidade publica, “a vontade administrativa é
organica, funcional e objetiva, ndo podendo, por isso, ser pura e simplesmente

equiparada a vontade psicologica dos privados, por exemplo, para efeitos de relevancia
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dos vicios da vontade”. Esta vontade ¢ regulada por normas especificas de Direito
Administrativo que condicionam sua validade e ndo permitem uma aplicacdo automatica
de preceitos que pressupdem o livre arbitrio dos contraentes. Assim, no ambito dos atos
vinculados, a vontade psicoldgica do agente torna-se irrelevante 3%, a existéncia de uma
vontade administrativa ¢ fundamental para estabelecer uma conexdo entre a norma
abstrata e a situacdo concreta e, assim, aplicar os elementos decisivos da normatividade
vinculativa®’.

Embora a Administragdo goze de certa margem de discricionariedade e,
consequentemente, de autonomia deciséria, esta ainda estd estritamente vinculada a
prossecugdo dos fins legalmente estabelecidos. E discutivel que tal discricionariedade
possa ser considerada um espago de liberdade, o que constitui o pressuposto da vontade.
Como afirma VIEIRA DE ANDRADE “a discricionariedade ndo designa uma liberdade
administrativa: é um espa¢o decisorio que resulta de concessdo normativa (em regra,
legislativa), nos termos do principio da competéncia, que rege a atuagdo publica
(“aquilo que ndo for permitido, é proibido”), ndo se podendo confundir com a autonomia
privada, fundada no principio da liberdade, que rege a atuagao dos particulares (“aquilo
que ndo é proibido, é permitido”) %,

Além disso, segundo ANDRE GONCALVES PEREIRA, na discricionariedade, o que
sucede ¢ a lei “faz coincidir a vontade normativa com a vontade psicologica do agente,
e ndo ¢ a qualquer vontade psicologica que a lei confere o valor de servir de suporte a

vontade normativa, tem de ser uma vontade orientada para a prossecu¢do do fim legal,

35 Cfr. JosE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “A propdsito do ..., op, cit., p. 356.

36 Cfr. ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro e Ilegalidade no Ato Administrativo, Lisboa, Edi¢cdes Atica,
1962, P.105-107

37 Cfr. PAULO OTERO, Manual de Direito Administrativo, Vol I, 2* Reimpressdo da edi¢cdo de novembro de
2013, Almedina, p.476

38 Cfr. JosE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢cdes ...op,cit., p.55.
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e que esteja em condigoes de se pronunciar, isto é, que tenha examinado as
«circunstancias do caso»°.

MARCELLO CAETANO* enfatiza que o Direito é determinado pela ordem normativa.
A distingdo entre a vontade psicologica dos agentes publicos e a vontade normativa ¢
essencial para entender que as normas administrativas sdo projetadas para regular as

relagdes nas quais as entidades coletivas desempenham um papel fundamental,

destacando a importancia da vontade normativa nas atividades administrativas*!.

3.3.1.2 O (ndo) excesso de tratamento unificado das consequéncias pelo

CPA entre coacdo fisica e moral

De acordo com CPA, tanto a coacdo moral quanto a fisica resultam em nulidade,
conforme estabelecido na alinea f) do n.° 2 do artigo 161.°. Este tratamento unificado ¢
justificado pelo legislador como uma resposta necessaria a violagdo da liberdade de
vontade juridico-publica, considerada um principio de dignidade constitucional
inalienavel (MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO COSTA GONCALVES/ JOAO PACHECO
DE AMORIM*?). Esta premissa assegura que as atuagdes administrativas sejam tomadas
livremente, sem perturbagdes ou coagdes externas, garantindo uma verdadeira vontade
administrativa protegida constitucionalmente.

Quando a vontade administrativa ¢ coagida, trata-se de uma grave violacdo dos

principios constitucionais, independentemente de ser uma coagao absoluta ou relativa. Os

3 Cfr. ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro ...0p, cit., p.105-107.

40 Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, 10.* edigdo, Almedina, Coimbra,
p. 425.

4! Contudo, André Gongalves Pereira nfo aderiu 2 distingdo entre vontade psicoldgica e normativa do
Marcello Caetano. André Gongalves Pereira entende que a vontade normativa existe sempre no ato
administrativo, ndo é um elemento do ato administrativo, mas sim um efeito legal da reunido de todos os
seus elementos, por isso, a vontade normativa nfo tem existéncia auténoma, ndo pode faltar. Ainda mais,
o que deve distinguir € a vinculacdo e discricionariedade, uma vez que no ato totalmente vinculado é
irrelevante a vontade psicolégica do agente; mas quando hd discricionariedade, o que sucede € a lei faz
coincidir a vontade normativa com a vontade psicolégica do agente. V. ANDRE GONCALVES PEREIRA,
Erro...op,cit., p.105-107.

42 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO COSTA GONCALVES/ JOAO PACHECO DE AMORIM, Cédigo
do Procedimento Administrativo... op,cit., p.647.
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principios de prosseguicdo dos interesses publicos, legalidade, justica, igualdade,
imparcialidade e boa-fé, estabelecidos pelo artigo 266° da CRP, juntamente com o artigo
268° da CRP, que reforga o direito dos cidadaos ao acesso a informacao e a mecanismos
legais para impugnar atos administrativos, sdo fundamentos para assegurar que a
administracdo publica opere dentro de um quadro de integridade e respeito pelos direitos
fundamentais. Essas disposi¢des promovem a transparéncia e a justica administrativa para
que todos os interessados possam compreender os processos de decisdo, assegurando que
todos os atos administrativos sejam tomados em conformidade com a lei e que a
administracdo publica mantenha seu fim principal de prosseguir o interesse publico.

No caso da coacao resistivel, o ato administrativo, embora formalmente existente,
nao reflete a vontade do titular do 6rgdo administrativo, mas sim a do coator. No caso de
coagdo irresistivel, questiona-se até a existéncia de uma decisao legitima. Ambos os casos
representam uma violacao significativa a autonomia da Administragdo que atenta contra
a dignidade constitucionalmente salvaguardada*’. Se o agente do 6rgdo da administragdo
for coagido, ndo poderé considerar a melhor solucdo legal, as atuagdes ndo se baseardo
num procedimento transparente e justo e a qualidade da decisdo podera ser comprometida,
podera levar a adogdo de decisdes que ndo estejam em conformidade com a lei ou que
ndo correspondam ao interesse publico, expondo assim o ato administrativo a uma
contestacdo ou invalidagdo legal.

Na pratica administrativa, prioriza-se a legalidade no processo de formacgdo da
vontade, em vez de focar primariamente no grau de influéncia** da coagdo sobre a

vontade do agente. A equivaléncia na gravidade atribuida tanto a coagdo moral quanto a

43 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO COSTA GONCALVES/ JOAO PACHECO DE AMORIM, Cédigo
do Procedimento Administrativo... op,cit., p.647.

4 Na coacdo fisica, ndo existe totalmente a manifestacdo da vontade. Na coagdo moral, a vontade esta
viciada, mas ainda existe a vontade.
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fisica, considerando ambas passiveis de nulidade, reforca o argumento de que ndo ¢

sustentavel diferenciar as consequéncias entre coagao fisica e moral.

3.3.1.3 A ilegalidade da atuacdo administrativa por falta e vicios da

vontade

Discordamos da posi¢do previamente mencionada supra (cfr. ponto 3.1) por LUIS
CABRAL DE MONCADA*, que sugere a aplicagdo do regime civil em casos de atuagdo
administrativa marcada pela falta ou vicios da vontade, por ndo configurarem uma
violagdo direta da lei, mas sim uma manifestacdo de vontade deficiente ou inexistente.
Argumentamos que tais situagdes ndo configuram meramente uma manifestacdo de
vontade deficiente ou inexistente, mas sim uma violacdo que deve resultar em nulidade,
e ndo apenas em anulabilidade, como delineado no artigo 284.°, n.° 1 do CCP.

Defendemos que tais situagdes decorrentes de vicios de vontade do agente, implicam
sempre uma ilegalidade e consequentemente nulidade, visto que “A demonstragdo da
coagdo vale o mesmo que afirmar que o agente ndo deve ter-se, na ordenagdo dos motivos,
determinado pelo interesse publico, [...]. O que se torna agora significativo é a propria
coagdo, como indicio de ndo livre determinagdo do agente™.

Se a situagdo concreta envolve interesses que foram declarados sob coacao, seja ela
moral ou fisica, isto indica que os interesses publicos ndo foram adequadamente
considerados e alcangados. Tal cenario sublinha a gravidade dos vicios de vontade,

relevando ndo apenas uma vontade administrativa defeituosa ou ausente, mas uma

violacdo dos principios administrativos fundamentais.

4 Cfr. Luis CABRAL DE MONCADA, “A invalidade do Contrato Administrativo”, in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Vol IV, Coimbra Editora, p.581-583.

46 Cfr. ROGERIO SOARES, Interesse Publico, Legalidade e Mérito, Dissertagio de doutoramento em
Ciéncias Politico-Econdmicas apresenta a Universidade de Coimbra pela faculdade de Direito, Coimbra,
Atlantida, 1995, p. 255 e 256.
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3.3.14 Papel subsidiario das disposicoes do Codigo Civil

Acredita-se que a legislacdo vigente, conforme estabelecido pelo n.° 3 do artigo 284.°
do CCP, sugere uma interpretagdo em que as normas do Codigo Civil sdo invocadas de
forma subsidiaria, aplicando-se somente na auséncia de normas especificas de Direito
Administrativo para a situacdo em questdo. Neste contexto, o Direito Civil assume um
papel secundario, funcionando como um complemento normativo.

Além disso, pela organizacdo sistemadtica do preceito e do teor literal, a expressao
"sdo ainda aplicaveis (...)"* no n. °3 do artigo 284.° do CCP refor¢a que o direito
administrativo deve prevalecer, com o direito privado assumindo um papel complementar
e subsidiario. Apenas sdo aplicaveis as normas do Codigo Civil apds esgotadas as
possibilidades de nulidade previstas no proprio CCP, no artigo 161.° do CPA, em lei
especial, e nas duas alineas do n. °2 do artigo 284.° do CCP.

A aplicagdo subsidiaria do regime civil nos contratos publicos serve para
preencher as lacunas deixadas pelas normativas administrativas, particularmente em
situacdes de vicios de vontade. Devido a rigorosa procedimentalizacdo do procedimento
pré-contratual, regulamentado por um conjunto de principios constitucionais, a
ocorréncia de vicios de vontade é rara*®. O Direito Administrativo, devido a sua natureza
menos prescritiva, nem sempre antecipa todas as possiveis situacdes de falta e vicios de
vontade. Assim, em circunstancias nao previstas pelo Direito Administrativo, ¢ razoavel
aplicar regras de Direito Civil para resolver essas lacunas, considerado um mecanismo
adequado. Como LUiS CABRAL MONCADA defende que “a subsidiariedade do direito civil

ndo é posta em causa porque em materia de falta e vicios de vontade ndo existem regras

47 Outra interpreta¢do possivel é que todas as causas de nulidade j4 estdo previstas apenas no n. °2,0n.° 3
remete a0 Cddigo Civil na medida em que pode gerar a invalidade, mas essa invalidade é sempre
anulabilidade, porque a nulidade apenas esta prevista no n.°2. Esta interpretacdo nio nos parece legitima.
Existem casos de vicios de vontade que sdo também graves mesmo que ndo estejam previstos no préprio
CCP, no artigo 161.° CPA, na lei especial, nem as duas alineas do n. °2, mas ndo significa uma situagao que
possa ser facilmente ignorada e sancionada por mera anulabilidade no Direito Administrativo.

48 Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, Direito dos Contratos Piiblicos, Reimpressdo, Almedina, 2016, p.606
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nem principios administrativos especificos. Dai a remissdo expressa do n.° 3 do art. 284. °
para o direito privado. Sem ela estariamos perante uma verdadeira lacuna no tecido
normativo dos contratos administrativos™.

Se o contraente publico procede a outorga do contrato enquanto sujeito a vicios,
embora isso seja pouco provavel devido as formalidades procedimentais associadas, € no
caso de coagdo fisica ou moral, pela alinea f) do n.° 2 do artigo 161.° do CPA, que
sanciona os contratos com nulidade, o recurso ao artigo 256.° do CC, que determina a
anulabilidade do contrato, deve ser considerado subsidiario.

Para outras diversas situagdes de divergéncia entre a vontade e a declaragdo ou de
perturbagdo do processo de formagao da vontade e demais casos que ndo se encontram
enumeradas nos fundamentos previstos no CPA ou em outras leis especiais
administrativas, permite-se a remissao para a lei civil subsidiariamente e sancionar com
o desvalor previsto no CC, tal como no caso de simulacdo (n.°2 do artigo 240.°), reserva
mental (artigo 244.°) , declaracdo ndo seria (artigo 245.°) ou falta de consciéncia (artigo
246.°), todos do Cdédigo Civil.

Em conclusdo, para determinar o tipo de invalidade do contrato por falta e vicios de
vontade pela parte do contraente publico, o Direito Administrativo serve como a principal
fonte normativa — apenas na auséncia de tais normas e principios ¢ que o direito civil é

aplicado subsidiariamente e com as necessarias adaptagoes.

3.3.2 Do cocontratante privado
3.3.2.1 A irrelevincia da vontade do cocontratante privado na contratacio
publica

Em relacdo aos cocontratantes privados, reconhece-se que a aplicacao das regras do

Codigo Civil ndo apresenta dificuldades significativas, dado ao seu alinhamento com a

49 Cfr Luis CABRAL DE MONCADA, “A invalidade...”, op.cit., p.582.
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teoria geral do Direito Civil.

O processo de formacdo contratual entre contraentes publicas e privadas baseia-se
no consenso, que ¢ o acordo ou a unido de vontades essencial para a formaliza¢ao desses
contratos.

No ambito do direito civil, este consenso reflete o principio da autonomia da vontade,
permitindo que as partes atuem com liberdade, contanto que respeitem as normas
imperativas, visando cada uma a satisfacdo dos seus interesses individuais.

No entanto, ¢ crucial salientar que, nos contratos publicos, sdo geralmente os
contraentes publicos que tomam a iniciativa de contratar, desempenhando um papel
dominante tanto na definicdo dos procedimentos preliminares quanto na formulagio
substantiva dos termos contratuais. Diferentemente dos contratos regulados pelo Direito
Civil, onde qualquer das partes possui liberdade para iniciar negociagdes, nos contratos
publicos a dinamica ¢ consideravelmente mais restritiva.

PEDRO COSTA GONCALVES observa que "A ideia de formagdo consensual do
contrato é, em regra, associada a um processo de negociagdo e de didlogo no sentido da
aproximag¢do ou da convergéncia em vista da defini¢do do conteudo final do contrato.
Sucede que, num numero muito significativo de casos, a formag¢do dos contratos
administrativos ndo conhece um especifico momento de negociagio"°.

A possibilidade de se alcangar um consenso entre as partes envolvidas depende
crucialmente da proatividade dos contraentes publicos. Esta caracteristica distinta
sublinha uma discrepancia fundamental em relacdo aos contratos civis tradicionais:
enquanto no ambito privado, a proposta de contrato pode emergir de qualquer das partes
envolvidas, nos contratos publicos, o consenso ¢ frequentemente condicionado pelas

diretrizes e necessidades explicitamente expressas pelas entidades publicas.

30 Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, colab CARLA MACHADO, JOSE AZEVEDO MOREIRA — Direito dos
Contratos Publicos. Almedina, 2015, p.393
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Embora o consenso seja a base de qualquer contrato, sua manifestagdo ¢ mais restrita
nos contratos publicos, refletindo o alto grau de direcionamento e controle exercido pelas
entidades publicas>!. Estas ndo apenas procuram garantir que os contratos sejam
executados em alinhamento com os interesses publicos, mas também asseguram sua
conformidade com as normativas legais, resultando um cenario onde o conteudo dos
contratos ¢ frequentemente pré-estabelecido, limitando significativamente o espago para
negociac¢ao por parte dos cocontratantes privados.

O procedimento de contratacdo, apesar de teoricamente bilateral, revela-se
predominantemente unilateral em termos de contetdo. Os termos contratuais sdo em
grande parte estabelecidos pelos contraentes publicos no caderno de encargos, exigindo
que os cocontratantes privados apenas concordem com os termos determinados como
requisito prévio para que possa avangar aos outros aspetos em fases posteriores. Este
fendmeno ¢ particularmente visivel durante a fase preliminar descrita na Parte II do CCP,
caracterizando-se pela decisdo de contratar e pela especificacao subsequente dos termos
no caderno de encargos™”.

A orientagdo pela parte da entidade publica ¢ evidenciada pela estrutura
procedimental que precede a formagdo do contrato. Tais procedimentos ndo apenas
delineiam o escopo da contratagdo, mas também restringem o espago para estipulagdo dos
termos pelos cocontratantes privados, consolidando a primazia dos interesses publicos

sobre os privados.

51 Cfr. PEDRO COSTA GONGALVES — Direito..., op.cit., p.393

52 A fase preliminar preparatoria e interna consiste na decisdo de contratar, na escolha do procedimento de
adjudicagdo adequado e¢ na determinag@o unilateral dos elementos contratuais. Nesta fase, o contraente
publico determina unilateralmente no caderno de encargos as clausulas a incluir no contrato (artigo 42.° do
CCP), e deixando os elementos contratuais em branco para serem preenchidos pelos concorrentes nas suas
propostas. A fase posterior consiste em o contraente publico exteriorizar a sua vontade contratual através
do anuncio e da publicitagdo das pecas do procedimento, nomeadamente, do caderno de encargos e
elementos técnicos anexos. Na fase de apresentacdo de proposta, que ¢ 0 momento em que o cocontratante
privado manifesta a sua vontade de contratar ao contraente publico, os concorrentes preenchem os espacos
deixados em branco no caderno de encargos. O contraente publico pode optar por abrir estes elementos aos
concorrentes para que estes proponham a melhor solugéo nas suas propostas.
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Portanto, o carater bilateral do contrato ¢ sobreposto pela influéncia predominante
dos contraentes publicos. Os contratos servem como instrumentos para a realizacdo dos
interesses publicos, em conformidade com o principio da legalidade, e ambas as partes
no contrato administrativo estdo, em graus distintos, vinculadas aos fins publicos
perseguidos pelo contrato, a vontade dos cocontratantes privados ¢ frequentemente
circunscrita aos termos ja estabelecidos e aos interesses impostos pelos contraentes
publicos, refletindo uma diminuig@o da sua relevancia.

Esta peculiaridade sublinha a importancia de aplicar, de forma equilibrada e justa,
as normas do Cddigo Civil relacionadas a falta e vicios da vontade aos cocontratantes
privados, para assegurar que seus direitos e interesses sejam adequadamente protegidos.

Salvaguarda, no entanto, que a predominancia da vontade publica no conteudo do
contrato é mais evidente nos contratos de aquisi¢do de bens ou de servigos>?, onde o teor
e os termos sdo frequentemente ditados pelos interesses publicos, em consondncia com a
lei e os objetivos politicos, mas esta generalizagdo ndo se aplica universalmente a todos

os contratos publicos.

34 O regime de invalidade em concreto aplicavel aos contratos publicos

O contencioso administrativo desempenha um papel crucial na resolucao de litigios
que envolvem a invalidade dos contratos publicos por falta e vicios da vontade. Conforme
estabelecido no n. °1 do artigo 307.° do CCP, as declaragdes do contraente publico sobre
a validade do contrato sdo meras declaragdes negociais. Na auséncia de acordo do

cocontratante, este ndo possui autoridade para decidir unilateralmente sobre a validade

330 artigo 439.° do CCP menciona que o contrato de aquisi¢do de bens méveis pode incluir bens a serem
fabricados ou adaptados posteriormente, de acordo com as especificagdes do contraente publico. Isso
mostra a capacidade do contraente publico de definir o objeto do contrato conforme suas necessidades,
evidenciando a predominéncia da sua vontade no estabelecimento do conteudo do contrato. As obrigagdes
do fornecedor, como a entrega de bens e a conformidade com os termos estabelecidos pelo contraente
publico (cfr artigos 441. © e 443. ° do CCP) também demonstram a predominancia da vontade ptblica nos
termos e condigdes do contrato. Os fornecedores devem aderir rigorosamente as especificagoes e exigéncias
pré-definidas pelo contraente publico.
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do contrato. Portanto, quaisquer declara¢des de invalidade por parte dos contraentes
publicos ndo podem ser efetuadas por ato administrativo, mas sim através do recurso a
jurisdigdo administrativa, de competéncia exclusiva dos tribunais®.

Adicionalmente, o n. °3 do artigo 284.° do CCP remete para o regime civil de falta e
vicios da vontade, levantando questdes sobre se esta remissdo deveria abranger também
o respetivo regime civil de invalidade.

As similitudes entre os regimes aplicaveis a nulidade e a anulabilidade nos ambitos
civil e administrativo sdo evidentes, com a nulidade impedindo a producao de efeitos do
contrato em ambos os regimes e permitindo sua invocacao a qualquer tempo por qualquer
interessado, além de ser de conhecimento oficioso pelo tribunal. Enquanto os efeitos da
anulabilidade em ambos podem ser retroativamente eliminados, mas as diferengas
residem na legitimidade e nos prazos para arguicdo da anulabilidade, conforme
estabelecido nos artigos 287.° ¢ 289.° do CC e nos artigos 163.° do CPA, juntamente com
0 77-A,n.° 2 e o artigo 77.°-B, n.° 3%,

Esta remissdo para lei civil é interpretada para parte da doutrina®® como resultante
na aplicacdo do regime das causas das invalidades proprias do contrato, estendendo-se as
sancdes de nulidade e anulabilidade previstas nos artigos 285.° a 294.° do CC, conforme
a situagao.

No entanto, autores como VIEIRA DE ANDRADE € MARIO AROSO DE ALMEIDA,
especialmente o ultimo defende que “a remissdo do n. °3 do artigo 284.° do CCP para as
disposicoes da lei civil relativas a falta e vicios de vontade ndo pode entender-se com

feita simultaneamente, para as normas que, em fungdo do vicio, qualificam o negocio

5% Cfr. ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, “A invalidade ..., op, cit., p.659; JOSE CARLOS VIEIRA DE
ANDRADE, Licdes ...op,cit., p.301.

55 Em relagdo ao problema do prazo, ndo ¢ isenta de duvida, pois sera possivel defender-se a sua natureza
processual, v. infra.

56 Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso ..., opcit., p.516.e 517; AMORIM, JOAO PACHECO DE — “A
invalidade e a (in)eficacia do contrato administrativo no Cddigo dos Contratos Publicos”, in Pedro
Gongalves (org.), Estudos de Contratagdo Publica — I, Coimbra Editora, 2008, p. 653.
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como nulo ou anulavel e para o proprio regime de nulidade ou de anulabilidade que
consta dos artigos 286.° e 287.°do CC 7 — uma interpretagdo que tendemos a apoiar.

A inten¢do do legislador de estabelecer um regime separado para o tratamento da
nulidade e da anulabilidade ¢ evidenciada pela existéncia do artigo 285.° do CCP, pois as
causas de invalidade ja se encontram estabelecidas nos artigos 283.° ¢ 284.°.

Para contratos com o objeto passivel de ato administrativo e outros contratos sobre
o exercicio de poderes publicos, o n.° 1 do artigo 285.° manda aplicar o regime da
invalidade do ato administrativo (artigos 161.° a 164.° do CPA), e em articulacio
necessaria com as normas especiais sobre a invalidade constantes do Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, nos seus artigos 77-A e 77-B>8.

O artigo 285.° do CCP especifica que aos demais contratos publicos aplica-se o
regime de invalidade do CCP e o previsto na legislacdo administrativa. A anterior redagdo
do n. °2 do artigo 285.° mandava-se aplicar o regime de invalidade consagrada no Direito
Civil®. Contudo, este regime foi alterado na reforma de 2017 do CCP, e a nova redagido
do n. °2 do artigo 285.° permite a aplicacdo do “o regime de invalidade do presente

Cddigo® e o previsto na legislagdo administrativa”, afastando a aplicabilidade do regime

57 Cfr. MARIO AROSO ALMEIDA, CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio Ao Cédigo de
Processo nos Tribunais Administrativos. 5* edigdo. Almedina, 2021, p.584

58 A controvérsia surge na interpretagio do prazo de impugnagdo dos contratos anulaveis. VIEIRA DE
ANDRADE defende que, para contratos com objeto passivel de ato administrativo — por remissao do artigo
285.°,n.° 1 do CPA — aplica-se o prazo de impugnagdo de trés meses estabelecido no artigo 77.°-B, n.° 1,
do CPTA, cfr. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢des ...op,cit., p.301; por outro lado, MARIO AROSO
DE ALMEIDA argumenta o prazo de trés meses referido no n.° 1 do artigo 77.>-B do CPTA, em harmonia
com o disposto no n.° 1 do artigo 285 do CCP, que se refere especificamente aos prazos para impugnagao
baseados em vicios de ilegalidade administrativa, e ndo se aplicam aos vicios de vontade, os vicios de
vontade possuem uma regulagdo propria delineada no artigo 77.°-B, n.° 3 do CPTA, cfr. MARIO AROSO
ALMEIDA, CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentario...op, cit., p.585.

3" A anterior redagdo do n. °2 do artigo 285.° do CCP introduzida pelo Decreto-Lei n.° 149/2012, de 12 de
julho previa que “2. Aos demais contratos administrativos é aplicavel o regime de invalidade consagrado
no direito civil.”.

0 Embora suscite dificuldade de interpretagdo do preceito de “regime de invalidade do presente Codigo”,
visto que, no sentido estrito da expressao, o CCP nio estabelece um regime de invalidade de contratos além
do proprio artigo 285.°, que ¢ especificamente destinado a este fim. Contudo, Mario argumenta que esta
referéncia possui um alcance inécuo que ndo levanta maiores dificuldades de aplicacdo, dado que a
remissdo feita, de forma paralela, a "legislacdo administrativa" ¢ suficientemente abrangente para permitir
uma interpretacdo que remeta para os artigos 77.°-A e 77.°-B do CPTA. Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA,
Teoria Geral Do Direito Administrativo, 8.% ed., Almedina, 2021, p. 480.
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civil, o que ¢ considerado uma alteracdo positiva, pois aponta para que a disciplina
normativa de todos os contratos piblicos seja pautada pelo Direito Administrativo®!.

Estas recentes alteracdes introduzidas do artigo 285.° do CCP reforcam as
caracteristicas do Direito Administrativo e a sua aplicagdo para todos os contratos
publicos, garantindo a unificacdio do regime que todos os contratos publicos sejam
tratados em conformidade com as normas de direito administrativo.

A redacdo atual do artigo 285.° do CCP compatibiliza os contratos publicos as
disposigdes processuais administrativas do CPTA nos seus artigos 77.°-A e 77.°-B%2, e
conforme MARIO AROSO DE ALMEIDA, essas disposi¢des processuais prevalecem sobre
as que constam dos artigos 286.° ¢ 287.° do CC%. Assim, em matéria de prazos e
legitimidade para a impugnacdo dos contratos por vicios da vontade, as regras
administrativas especificas sao aplicaveis.

Considerando que a jurisdicdo competente sera sempre a administrativa,
independentemente do tipo de contrato, o prazo passara regulado pelos seis meses. Esta
abordagem mais rigorosa e com limites temporais claros no Direito Administrativo parece
ser intencional, preservando a distingdo que o legislador buscou criar.

Em suma, os contratos publicos e a sua respetiva contratagcdo publica estdo
fundamentados na prerrogativa de assegurar que as decisdes tomadas pela Administracao
estejam alinhadas com o interesse publico, promovendo a concorréncia e determinados

principios gerais da contratagdo publicos. Do ponto de vista contratual, portanto, os

1 Cfr. ANA RAQUEL GONGALVES MONIZ, “4 invalidade ..., op, cit.,p 655.

620 n.° 1 do artigo 77.°-A e o n. °1 do artigo 77.°-B referem-se & legitimidade e ao prazo de impugnagdo
com base em vicios de ilegalidade administrativa, o n°2 do artigo 77°-A e o n° 3 do artigo 77°-B que
estabelecem regras proprias para a legitimidade e o prazo de propositura de agdo aos vicios de vontade, e
estas regras especificas sdo aplicdveis a quaisquer contratos por falta e vicios da vontade,
independentemente da natureza do contrato. A distingdo estabelecida em matéria de legitimidade (e também
de prazo) em relagdo a anulagdo de contratos por falta ou vicios de vontade faz a norma do n.° 2 do presente
artigo 77.°-A prevalece sobre as disposi¢des do n.°1, por consequente, a arguicao da anulabilidade encontra-
se reservada para as pessoas em cujo interesse a lei a estabelece, tal como, a norma do n.°3 do artigo 77.°-
B prevalece sobre as disposi¢des dos n.s 1 € 2 do mesmo artigo, pode ser arguida no prazo de seis meses,
contado desde a data da cessagdo do vicio.

3 Cfr. MARIO AROSO ALMEIDA, CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio...op, cit., p.584.
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contratos publicos sdo regidos por um conjunto de normas que visam garantir a
transparéncia, a equidade e a legalidade durante todo o processo de contratagdo. Esta
regulagdo manifesta-se ndo apenas na fase pré-contratual, mas estende-se ao longo da
vigéncia do contrato, exigindo uma observancia constante as normas administrativas
estabelecidas. Adicionalmente, qualquer controvérsia decorrente desses contratos ¢
destinada a apreciagdo dos tribunais administrativos, que sdo competentes para resolver
litigios sob a égide do Direito Administrativo.

Refletindo sobre os artigos 77°-A e 77°-B do CPTA, parece que se aplicariam
exclusivamente a anulacdo dos contratos, ndo abordando as situagdes em que 0s vicios
resultam em nulidade. Neste caso, MARIO AROSO de ALMEIDA considera que “jd ndo
existe disposi¢do processual especifica que afaste a regra do artigo 286, °do CC, quando

64 pelo que a nulidade pode

esteja em causa um vicio de vontade que gera a nulidade
ser invocada a qualquer tempo por qualquer interessado, sem restricdes de prazo,
conforme a regra geral do direito civil. Contrariamente a esse entendimento, VIEIRA DE
ANDRADE defende que no caso de nulidade, mesmo com mesma conclusdo de que a
arguicao de nulidade de contratos ndo estd sujeita a prazo, a remissdo deve ser mantida
no ambito do regime administrativo, tal como ocorre com nulidade de atos
administrativos®®.

Concordamos com a interpretacdo de MARIO AROSO de ALMEIDA de que a nulidade,
em virtude de vicios da vontade, pode ser invocada a qualquer tempo por qualquer
interessado, conforme a regra geral do Direito Civil. Esta posicdo reflete a auséncia de
disposigdes processuais especificas que limitem a aplicacdo do artigo 286° do Codigo

Civil nos contratos publicos, evidenciando o papel subsididrio do Direito Civil na

contratacao publica.

64 Cfr. MARIO AROSO ALMEIDA, CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentdrio...op, cit., p 587
85 Cfr. JOoSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢cdes ...op,cit., p.301
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No entanto, ¢ fundamental considerar que, embora as disposi¢des processuais
administrativas estabelegam prazos e definam a legitimidade para a arguicdo da
invalidade dos contratos em casos de falta ou vicios da vontade, as disposi¢des sobre
matéria de prova, previstas no regime do Codigo Civil, continuam sendo pertinentes e
aplicaveis. A relevancia dessas normas de prova ¢ crucial, especialmente porque o
contraente publico, ao ndo dispor de poderes certificativos ou de autenticagdo sobre suas
proprias declaragdes e atos juridicos, enfrenta o desafio de garantir a justica nas relagdes
juridicas sem recorrer a sua autoridade institucional. Essa precaugdo ¢ essencial para
prevenir que o exercicio do poder publico possa influenciar de forma indevida a resolugao
equitativa dos litigios, assegurando que a vontade contratual — ou a sua falta — seja

tratada com a imparcialidade exigida pela lei®®.

3.4.1 Principio do "'favor negotii"

Embora tenhamos chegado a uma solu¢ao que aponta que os contratos ficam sujeitos
ao regime juridico administrativo, ndo podemos descurar que o CCP tem sempre objetivo
de visa preservar a validade dos contratos e manter a estabilidade contratual®’. Assim, o
mecanismo civil de redugdo e conversdao permanece como recurso aplicavel.

O artigo 285.% n. °3 do CCP permite que, para todos os contratos afetado por vicios
de vontade pelo contraente publico ou cocontratante privado possa ser reduzido ou
convertido, nos termos do disposto nos artigos 292.° ¢ 293.° do Cddigo Civil, para evitar
anulacdo desproporcional, refletindo o principio do "favor negotii" que visa preservar a
validade dos contratos e manter a estabilidade contratual®®.

Antes de decidir o destino de um contrato, a lei exige o tribunal avalie a possibilidade

de redugdo ou conversdo do mesmo. Caso estas medidas se revelem inviaveis e a

6 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO COSTA GONCALVES/ JOAO PACHECO DE AMORIM, Cédigo do
Procedimento Administrativo ..., op, cit., p.847.

7 Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, Direito...op.cit., p. 123.

88 Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, Direito...op.cit., p. 123.
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declaracdo de invalidade seja desproporcional ou contraria a boa-fé, ¢ permitido afastar
o efeito anulatdrio® por meio de uma decisdo judicial ou arbitral (o artigo 285.°, n. °4 do
CCP), e a decisdo deve ponderar tanto os interesses publicos quanto privados envolvidos,
bem como a gravidade do vicio do contrato.

Considerando o fato de ter havido um acordo de vontades, muitas vezes resultado de
intensas negociacdes e concessdes mutuas que levaram a uma dificil composicao de
interesses—o negocio juridico— o custo negocial, ou seja, o esfor¢o, os recursos ¢ a
confianga investidos nas negociacdes, assume especial relevancia na contratagdo publica,
justificando a solucdo adotada que visa a manutencdo da existéncia do contrato e a
estabilidade contratual’®, o CCP revisto ndo se limita a evitar a todo custo que os contratos
sejam anulados e nulos por invalidade consequente e por invalidade propria’!, tornando
praticamente impossivel a anulagdo efetiva de contrato.

Contudo, a tendéncia de flexibilizar a interpretacdo legal em favor da estabilidade
contratual, criticada por MARIO AROSO DE ALMEIDA, suscita preocupacgdes significativas.
Este Autor argumenta que tal flexibilizacao tende a “desvalorizar a legalidade estrita, em
nome de valores que pretensamente se lhe devem sobrepor, como os interesses dos
beneficiarios das ilegalidades, cuja ma-fé tem de ser demonstrada para que ndo sejam
considerados dignos de prote¢do por aplicagcdo do principio da boa-fé.”. Esta tendéncia,
se aplicada ao CPA, poderia permitir o afastamento da anulacdo de atos administrativos
com base em consideracdes de proporcionalidade e boa-fé, mesmo sem demonstracao da

ma-fé por parte dos beneficiarios, o que comprometeria a integridade do sistema legal 7.

% Embora a norma se refira ao efeito anulatdrio, pode-se arguir, por proximidade sistémica, que também
se aplica a nulidade, como indicado pelo artigo 285.°, n. °3 que se aplica a qualquer desvalor legal. Cft.
MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, Direito...op.cit., p. 123.

70 Cfr. NUNO SOUSA E SILVA, PEDRO CERQUEIRA GOMES, “Invalidades ...", op.cit., p. 70.

"1 Na visdo de MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, a melhor forma de compreender a coexisténcia do artigo 283, n.
°4 ¢ do artigo 285, n.° 4 ¢ que a Gltima disposi¢do tem um ambito mais amplo, pelo que o artigo 285, n. °4
aplica-se quer a invalidade consequente, quer a invalidade propria, cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO,
Direito...op.cit., p.123.

2 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., op.cit, p. 480 e 48.
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Em situagdes de coacdo, os contratos sdo considerados invalidos e, portanto,
suscetiveis a mecanismos de redugdo e conversao conforme estipulado nos artigos 292.°
e 293.° do CC. No entanto, a aplicagdo destes mecanismos na contratagdo publica deve
ser cuidadosamente avaliada. Apoiamos a visdo de MARIO AROSO DE ALMEIDA de que
ndo se deve comprometer a estrita legalidade e os principios de integridade que regem a
contratacdo publica, apesar de a importancia de evitar a destruicdo de contratos que
poderiam ser parcialmente salvos, ¢ essencial que tal flexibilidade ndo se torne uma

desculpa para encobrir falhas legais.
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4. Conclusao

A presente dissertacdo explorou o regime da invalidade dos contratos publicos,
especialmente no que concerne a falta e vicios da vontade, promovendo uma anélise entre
o Direito Civil e o Direito Administrativo, neste contexto, o artigo 284.°, n.° 3, do CCP
desempenha um papel central desta matéria.

As invalidades nos contratos publicos podem ser derivadas de atos procedimentais
invalidos ou proprias do contrato, sem prejuizo de existirem certas invalidades comuns.

Tomando o vicio de coa¢do como exemplo, observa-se que, enquanto o Codigo Civil
estabelece distingdes nas consequéncias juridicas, o Direito Administrativo, conforme o
CPA, aplicando a nulidade em ambos os casos. Isso suscita uma discussdo sobre a
aplicacdo do regime do Cddigo Civil ou do regime administrativo aplicavel aos contratos
afetados por falta ou de vicios da vontade. O problema foi amplamente debatido ao longo
da dissertacdo, revelando a necessidade de uma aplicacdo subsididria das normas do
Codigo Civil.

Nos contratos publicos, a vontade dos contraentes publicos ¢ regulada por principios
administrativos fundamentais, tais como o da legalidade e da prossecu¢do do interesse
publico, o que limita a relevancia da vontade psicologica e reforca a objetividade nas
decisdes administrativas. Conclui-se que, no ambito dos contratos publicos, a
identificagdo do tipo especifico de invalidade — seja nulidade ou anulabilidade, deve
seguir, primariamente, o regime administrativo, que deve prevalecer exceto quando a
legislagdo administrativa se mostra insuficiente, permitindo entdo a aplicagao subsidiaria
das normas do Codigo Civil.

Para os cocontratantes privados, embora a autonomia da vontade se configure como
principio fundamental do direito civil, a realidade contratual demonstra que essa
autonomia ¢ frequentemente condicionada pelos termos previamente estabelecidos pelos

contraentes publicos em procedimentos de contratacdo publica. Acreditamos que a
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aplicacdo das normas do Cddigo Civil relacionadas a falta e vicios da vontade aos
cocontratantes privados € pertinente.

As inovagdes legislativas recentes introduzidas pelo artigo 285.° do CPP reforgam a
tendéncia de subsumir os contratos publicos dentro do regime juridico administrativo,
independente da natureza dos contratos. Assim, vicios que comprometam a validade do
contrato, sejam eles configurados como nulidade ou anulabilidade, respeitando-se a
distingdo estatutaria entre as partes para cada caso, devem ser resolvidos dentro do regime
de invalidade do artigo 250.° do CCP, que harmoniza os contratos publicos com as
disposi¢des processuais administrativas do CPTA.

Consequentemente, o tipo da invalidade resulta da qualificacdo que se faca no quadro
normativo aplicavel, seja administrativo ou, subsidiariamente, civil, conforme as partes
envolvidas. No entanto, uma vez que esteja submetida ao regime de nulidade ou
anulabilidade administrativa, a invalidade passa a residir predominantemente no ambito

do Direito Administrativo.
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