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UM (NOVO) OLHAR SOBRE O RESGATE NAS CONCESSOES
A (NEW) LOOK OVER REDEMPTION IN CONCESSIONS
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Resumo: No ordenamento juridico portugués, existe, nas concessoes, a
figura do “resgate”, expressdo que designa um fendmeno extintivo do
contrato com fundamento em razdes de interesse publico, da iniciativa do
concedente, e que toma a forma de ato administrativo contratual (exibindo
a auctoritas publica). Apesar de ndo haver estudos monograficos recentes
sobre o resgate, deteta-se na doutrina alguma inquietacdo sobre o seu
regime. A particularidade do resgate em face do poder geral de resolugcdo
com fundamento em interesse publico passa pelo ambito contratual de
aplicacdo (o resgate substitui este nas concessdes) e pelo regime,
particularmente associado ao prazo de garantia e pré-aviso que ndo sdo
conhecidos no ambito do regime geral do poder de resolucdo por interesse
publico.
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Abstract: In the Portuguese legal systems, concessions are subject to
‘redemption’, an expression that designates a phenomenon that terminates
the contract on grounds of public interest, at the initiative of the grantor,
and which takes the form of a contractual administrative act (displaying
public auctoritas). Although there are no recent monographic studies on
redemption, there is some disquiet in the doctrine about its regime. The
particularity of redemption in relation to the general power of termination
on grounds of public interest lies in the contractual scope of application
(redemption replaces the latter in concessions) and in the regime,
particularly associated with the guarantee period and notice period, which
are not known under the general regime of the power of termination in the
public interest.
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1. Apresentacdo breve
1.1 A consagracao do resgate no CCP

Sobre a figura do resgate ndo tém, pelo menos nos ultimos tempos, incidido
estudos monogréaficos da doutrina nacional, nem sequer abundante
jurisprudéncia - é, neste sentido, “la nifa fea” das causas extintivas dos
contratos (cfr. Lafuente Benaches, 2018: 360). O resgate tem sido, de resto,
uma solucdo muito pouco usada no registo concessorio portugués, o que,
dada a natural anormalidade da sua mobilizacdo, ndo é em si mesmo motivo
de espanto. Para além do famoso resgate da Carris do Porto de 1936, de
poucas decisdes de resgate de concessdes do setor do abastecimento de
agua e de uma concessao de estacionamento, ndo temos eco de qualquer
outro nos ultimos anos.

O resgate € uma figura que permite extinguir a concessao por razdes de
interesse publico e que é privativa dos contratos com perfil concessadrio, o
que equivale a dizer que ndo ha resgate fora desse dominio. De acordo com
on.2ldoartigo 422.2 do Codigo dos Contratos Publicos (doravante, “CCP”),
“[o] concedente pode resgatar a concessao, por razdes de interesse publico,
apos o decurso do prazo fixado no contrato ou, na sua falta, decorrido um
terco do prazo de vigéncia do contrato”. Como imediatamente se intui, a
anormalidade do resgate decorre do efeito de extingdo precoce que aquele
provoca numa relacdo contratual estavel e duradoura, como € proprio das
relagdes concessorias, e concomitantemente da circunstancia de esse efeito
precoce ndo ser consequéncia de conduta ou incumprimento contratual
imputavel ao concessionario. Antes |he ¢ totalmente alheio. O resgate
apresenta-se, pois, como um desvio ao principio pacta sunt servanda. Se é
verdade que o principio pacta sunt servanda, comprometido pelo resgate (e
também por outros poderes publicos, como o poder de modificacdo
unilateral e de resolucdo unilateral por motivos de interesse publico),
também ndo é absolutizado no direito privado, como o demonstra a
aceitacdo pacifica da clausula rebus sic stantibus, a forma como tal poder se
impde a contraparte privada nos contratos administrativos confere-lhe uma
especial forca que ndo encontra paralelo fora do campo do direito
administrativo.

Enunciados os tracos essenciais do resgate nos n2s 1 e 2 do artigo 422.2 do
CCP (o0 &mbito, o fundamento, o designado prazo de garantia e o aviso
prévio), os n.2s 3 a 8 tratam dos respetivos efeitos para além do prdprio
efeito extintivo. Tais efeitos constituem aspetos muito relevantes do
instituto e abrangem: (i) o efeito indemnizatdrio (previsto nos N2 5 e 6),
que constitui a garantia do concessionario em face da investida ablativa do
poder puUblico e que estd atualmente previsto em termos maximalistas,
cobrindo danos emergentes e lucros cessantes; (/7)) o efeito translativo do
estabelecimento da concessédo (direitos e obrigacdes diretamente
relacionados com as atividades concedidas) e dos bens do concedente
afetos a concessdo e dos bens do concessionario abrangidos por clausula
de transferéncia para o concedente (cfr. n.2s 2 e 7); e (i) o efeito liberatorio,
que determina que a caucao e as garantias prestadas sao liberadas um ano
apos o resgate (cfr. n.2 8). Por razdes de limitacdo da extensédo, o presente
texto foca-se apenas nos aspetos do regime do “nebuloso instituto do
resgate” (cfr. Soares, 1950, 1951: 320) tratados nos n.8s 1 e 2 do mencionado
preceito legal.

1.2 A natureza juridica: um poder exorbitante e um ato administrativo
contratual
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O resgate é talvez o poder mais exorbitante da Administracdo - a par do
poder geral de resolucao por interesse publico e porventura a par do poder
de modificacdo unilateral — no quadro dos contratos que celebra. E,
paradoxalmente ou ndo, é talvez um dos gue menos duvidas levanta
tradicionalmente a doutrina por se entender que a Administracdo ndo pode
continuar adstrita a receber e a pagar prestacdes que ja ndo satisfazem o
interesse publico (cfr. Athaide, 1981: 96).

O resgate é visto como uma espécie da resolucdo por razdo de interesse
publico e, nessa base, reconduz-se a um dos poderes de conformacao
contratual do contraente publico listados no artigo 302.2 do CCP'. A figura
dos poderes autoritdrios ao servico do interesse publico na execucao dos
contratos vem sendo historicamente considerada como a pedra de toque
que corporiza a prépria autonomia do contrato administrativo? em face do
regime matriz da autonomia contratual (o contrato de direito privado).
Mercé dos ventos do direito europeu, houve ja quem sustentasse que o
resgate de uma concessdo, ou figuras analogas, ndo podem ja ser
considerados como uma prerrogativa do contrato administrativo, devendo
este ceder a favor de um modelo de igualdade de tratamento, eficiéncia e
integridade na gestdo dos fundos publicos (cfr. Gimeno Feliu, 2017: 70)3.

Como € sabido, o CCP afirma que, em regra, as declaracdes do contraente
publico na execucdo dos contratos sdo meras declaragdes negociais (n.2 1
do artigo 307.9), sem prejuizo da natureza de ato administrativo das
declaracdes que sejam emitidas no exercicio dos poderes de conformacao
contratual (cfr. no n.2 2 do artigo 307.2), poderes esses que S&0 0S que se
encontram elencados no artigo 302.2, entre os quais a resolucdo unilateral
do contrato, que inclui, portanto, o resgate. A doutrina apelida de atos
administrativos contratuais os atos administrativos emitidos pelos
contraentes publicos na execucdo dos contratos (cfr. Oliveira, 2007: 14 ss;
Guimaraes, 2012). Na nossa perspetiva, o que mais desequilibra a relacéo
entre as partes contratantes €, mais do que o conteudo do proprio poder
exercido, a atribuicdo da natureza de ato administrativo a algumas das
pronuncias da Administracdo. De facto, “[0] elemento verdadeiramente
exorbitante surpreende-se no regime que a forma de ato administrativo
acarreta para o contrato, o qual comporta uma desigualdade de armas entre
as partes em termos do exercicio das respetivas posicées juridicas
contratuais” (cfr. Guimaraes, 2012: 17).

O regime do ato administrativo encontra-se regulado no Codigo do
Procedimento Administrativo (doravante, “CPA”) e é enformado pelas
seguintes caracteristicas que a doutrina vem, a partir do direito positivo,
construindo e integrando na designada autotutela administrativa4: () a
imperatividade, que decorre da sua unilateralidade, (7)) a estabilidade,
comummente designada por forca de caso decidido, (i) a executividade
(embora nem todos os atos administrativos carecam de ser executados) e,
finalmente, a (iv) executoriedade, a qual é tida, hoje em dia, pela doutrina

TSobre a conformacao contratual, cfr. Almeida (2007: 3 ss); Amado Gomes (2008: 519
ss); Pereira (2011); Oliveira (2001).

2 Tematica j& profundamente tratada pela doutrina administrativista portuguesa.
Destaca-se, entre a vasta literatura publicada, as obras de Sérvulo Correia (2003,
reimpressao da edi¢cdo de 1987) e de Maria Jodo Estorninho (2003, reimpressao da
edicdo de 1988).

3 No mesmo sentido, Meilan Gil (2023: 11 ss).

4 No sentido de que o principio da autotutela administrativa € um principio geral de
Direito Administrativo, cfr. Sérvulo Correia (1982: 337).
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dominante como caracteristica excecional, dependente de previsdo legal
especifica. A forca que esse regime atribui a forma ato administrativo coloca
o particular numa situacdo menos favoravel do que aguela em que estaria
caso tivesse diante de si uma declaracdo negocial, mesmo que emitida em
exercicio de um direito potestativo. O ato administrativo contratual estd
sujeito a um regime legal especial previsto nos artigos 308.2 a 310.2 do CCP,
que procura adaptar o regime geral que decorre do CPA ao plano da
execucdo contratual: destaca-se, entre outros aspetos, a ndo sujeicdo destes
atos ao regime do CPA sobre a marcha do procedimento (cfr. artigos 102.2
a 134.2 do CPA) e, por outro lado, a expressa previsdo da possibilidade de
celebracdo de acordos endocontratuais a respeito dos atos administrativos
contratuais. Aplicado tal regime especial ao resgate, conclui-se que: (1) o
resgate ndo esta sujeito a marcha do procedimento do CPA, onde se inclui
a instrucdo e o direito de audiéncia prévia, pelo que ndo ha que submeter
um projeto de decisdo a pronuncia do concessionario; (i) a decisdo de
resgate € executiva e (iii) é executodria, pelo que, em caso de o
concessionario ndo se conformar com essa decisdo e ndo colaborar com o
concedente na sua execucdo, como nha adocdo dos efeitos do resgate, o
concedente pode recorrer ao processo executivo previsto no CPA, impondo
coercivamente o cumprimento da decisdo de resgate, sem necessidade de
recurso aos tribunais (nos termos previstos no artigo 1752 e seguintes do
CPA).

A figura do ato administrativo contratual &, de resto, compativel com a
moderna conce¢do do relacionamento entre a Administracdo e os
particulares no quadro de uma “Administracdo paritaria” por contraposicdo
a uma “Administracao autoritaria”®>. Um modelo paritério de relacionamento
entre o Estado e os cidadaos, fundado na ideia de relacédo juridica e baseado
na “[..] perspetiva de legalidade democratica em que a Administracéao, tal
como os particulares, apenas pode exercer os poderes juridicos que
normativamente |lhe hajam sido concedidos: aquela e estes estdo, todos, e
em igual medida, subordinados a lei e ao direito” (Machete, 2007: 457), tal
como configurado no nosso atual quadro constitucional, admite o exercicio
pela Administracdo de poderes juridicos unilaterais e a pratica de atos
administrativos (Machete, 2007: 458). A possibilidade de atuacdo unilateral
existe “desde que corresponda a uma faculdade juridicamente prevista”, o
que significa que “a igualdade ou paridade juridica da Administracdo e dos
particulares &, por conseguinte, estrutural-formal no sentido de se tratar de
uma subordinacdo ao direito do mesmo tipo, tanto no caso daguela, como
no caso destes” (Machete: 459, 610).

2. A origem e a evolug¢do do resgate
2.1 Em geral

As primeiras concessdes ndo tinham, regra geral, uma duracao limitada e
ndo previam o resgate; assentes na ldgica de concessdes precarias, a
Administracdo poderia revoga-las a qualguer momento. Apenas mais tarde
a duracao das concessdes comecou a ser limitada e a Administracéo a ser
confrontada com situagdes em que, por motivos de interesse publico, era
importante antecipar a extingdo do contrato e fazer reverter para a entidade
publica o estabelecimento concessionado (la reprise de I'établissement).
Foram assim surgindo as primeiras clausulas contratuais a consagrar o
direito de resgate nos contratos de concessdo de longa duracédo. Em Franca,

5 Segue-se aqui de perto a posi¢do de Guimaraes (2012: 18-20).
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podem encontrar-se nas concessdes de caminhos de ferro secundarios
ainda em meados do século XIX% Em Portugal, a estipulacdo de resgate
deteta-se pelo menos na concessao para a exploracdo da viacao elétrica na
cidade do Porto de 19067, no n.2 5 do artigo 58.2 e artigo 76.2 da Lei das
Aguas de 19198, no artigo 65.2 da Lei dos Caminhos de Ferro de 19279. Na
vizinha Espanha, sé na década de 40 do Século XX, o resgate foi acolhido
na legislacdo administrativa (cfr. Gonzédlez-Varas lbanez, 2013: 123, nota 4)'°.

A auséncia da previsdo no clausulado contratual do direito de resgatar ou
mesmo de uma estipulacdo convencional que o limitasse (por exemplo, na
primeira fase da duracdo da concessdo) nao significava, contudo, que a
extingdo unilateral da situacdo contratual pela Administracdo estivesse
descartada. A ciéncia juridica foi encontrando formulas diversas para chegar
a esse resultado.

A doutrina francesa foi praticamente unanime no entendimento segundo o
qual, nesses casos, a Administracdo podia lancar mé&o do designado “rachat
non-contractuel”. O fundamento para esta posicédo (adotado por parte da
doutrina francesa) radicava na visdo do resgate como uma aplicacdo
particular do poder de resolucdo unilateral dos contratos administrativos
derivado diretamente dos proéprios principios gerais de direito
administrativo e que poderia portanto operar sempre nas situagdes
concretas em que os contratos ndo o previssem especificamente’. Este
raciocinio conduziu mesmo a que se entendesse que guando o contrato
contém clausula de resgate, prevendo que este sé pode ser exercido depois
de decorrido certo numero de anos, a Administracdo pode lancar mao do
resgate ndo contratual e ndo Ihe é aplicavel aguele regime contratual do
resgate (prazo de garantia, pré-aviso, regras de forma, cadlculo da
indemnizacdo). Estes autores afastam assim a natureza expropriatdria do
resgate — que foi justamente usada por alguns administrativistas autores
gauleses como Jéze (1932: 1223, apud Laubadére, Moderne, Delvolvé [1984:
707], Bonnard (1943: 766, apud Laubadere, Moderne, Delvolvé [1984: 735] e
Payen (1907: 335, apud Soares [1950, 1951: 322, nota 1] para explicar o
resgate, assumindo que estava em causa uma expropriacdo por interesse
pUblico mediante pagamento de justa indemnizacdo —, contrapondo-lhe a

6 Mais tarde nos cadernos de encargos das concessdes de elétricos (1881), depois nos
primeiros cadernos de encargos das concessdes de distribuicdo de energia elétrica e
de iluminacdo a gas (1921) e mais generalizadamente na sequéncia da decisdo do
Conselho de Estado sobre os Tramsways de Cherbourg, em 1932 - cfr. Laubadere,
Moderne, Delvolvé (1984: 701, 709).

7 Esta concessao veio a ser resgatada a Carris do Porto em 1946, embora anunciada
pela cAmara em 1936 - cfr. Alves (2000: 107).

8 Aprovada pelo Decreto 5787-1lll, de 10 de maio.
9 Aprovada pelo Decreto-lei 49514, de 31 de Dezembro.

0 O Administrativista da conta que a primeira regulacdo normativa do resgate surgiu
nessa década com as Leis de 24/01/1941 (transporte ferrovidrio e por estrada), o
Regulamento dos elétricos de 04.12.1944, e a Lei das estradas com portagem de 1953,
entre outras. E, com vocacao transversal as autoridades locais, ficou previsto no
Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, de 17 de junho de 1955.

T Assim era pois “ninguém contesta que a Administragcdo dispde sempre do poder de
suprimir ou reorganizar 0s servicos publicos gue estdo ao seu encargo e gue o
exercicio de tal competéncia é irrenuncidvel” e que “o servigo publico, apesar de
concedido, continua a ser um servico publico” - cfr. Laubadere, Moderne, Delvolvé
(1984 735).
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natureza contratual do resgate assente nos principios gerais de direito
administrativo.

Entre nds, a doutrina classica sempre distinguiu o resgate contratual e o
resgate legal. Com a primeira expressao (que Marcello Caetano também
designava de resgate particular ou especial) queria aludir-se ao resgate
especialmente previsto em cada titulo contratual e nele regulado; com a
segunda (que o mesmo administrativista apelidava alternativamente resgate
de interesse publico) referia-se o resgate previsto na lei geral,
concretamente na Lei de 26/07/191212. Marcello Caetano defendia a natureza
supletiva do resgate legal em face do resgate contratual (isto €, o primeiro
funcionava na auséncia de cldusula contratual que o previsse, mas o resgate
legal j& ndo servia para afastar os termos do resgate pactuados entre as
partes) (cfr. Caetano, 1983: 11313, Por outro lado, o administrativista da
Escola de Lisboa considerava que esta lei geral que fundava o resgate legal
tinha natureza diferente dos preceitos legais setoriais que mandavam incluir
nos atos de concessado clausulas onde se preveja e regule o resgate
particular (cfr. Caetano, 1983: 1132), como era o caso do n.2 5 do artigo 58.2
da Lei das Aguas de 1919, do artigo 65.2 da Lei dos Caminhos de Ferro de
1927 e do n.2 4 do artigo 3622 do Cdodigo Administrativo™, de onde se
depreende que, para Marcello Caetano, estas normas eram ainda
reconduziveis a figura do resgate contratual pois remetiam a regulacdo do
resgate para o titulo contratual, diferentemente do que ocorre com o
resgate legal’®. Também entre nds Rogério Soares adotava semelhante
distincdo entre resgate legal (que se funda em preceitos legislativos
expressos) e resgate contratual (antes baseado em estipulacdes pacticias
(cfr. 1950-1951: 322)6) e, na mesma linha, embora mais recentemente,
também Pedro Goncalves usa o binario resgate contratual e resgate
extracontratual ou de interesse publico para se referir a mesma realidade
(1999:349). Esta distincdo da doutrina nacional ndo coincide com a referida
contraposicdo na doutrina francesa entre resgate contratual e resgate ndo-
contratual, na medida em que este (o rachat non-contractuel), na doutrina
gaulesa, ndo encontrava fonte positivada em lei, mas era antes inferida dos
principios gerais de direito administrativo.

O debate na ciéncia juridica administrativa foi evoluindo desde meados do
século XIX, em face da contratualizacdo de concessdes de longa duracao
com investimentos das entidades privadas concessionarias privadas,

2 Para Marques Guedes (1954 155, nota 5), o resgate legal, previsto na Lei de 26 de
junho de 1912 “[..] pode suprir, coexistir, ou sobrepor-se ao anterior [resgate
estatutario, inserido no texto da concessao]”.

13 Esta posi¢do que ficou confirmada na alinea ¢) do n2 2 do artigo 12.2 da Lei n.2 2030,
de 22.06.1948, que limitava a declaracdo de utilidade publica ali prevista ao resgate
ndo previsto nos respetivos contratos de concessdo. Em sentido divergente
manifestou-se Mendes de Almeida (1951: 90-134).

4 Assim estabelecia o n2 4 do artigo 362.2 do Cdodigo Administrativo: “Em todos os
contratos de concessdo deve ser previsto o direito de resgaste pela entidade
concedente ou pelo Estado, a partir, pelo menos, do décimo ano de exploragéo.”

5 Esta posicdo é também adotada por Goncalves (1999: 349, nota 581). O Autor
acrescenta, com elevado interesse, que “a eventual ndo inclusdo da cldusula [no
contrato] ndo determinara a invalidade do contrato, j& que deve entender-se que ela
faz parte do contrato por forga da lei”.

6 A respeito do resgate contratual, é curiosa a nota deste Autor sobre a forma como
alguns contratos exteriorizavam a figura do resgate, recorrendo muitas vezes a
expressdes formalmente indutoras de equivocos sobra natureza da solucado
materialmente ali prevista. D& precisamente como exemplo a cldusula do contrato da
concessao da Companhia Carris de Ferro do Porto, que se refere a rescisdo quando na
verdade pretende criar um resgate contratual (1950-1951: 322, nota 2).
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oscilando entre a ponderacdo e a valorizacéo titubeantes dos interesses
contrapostos em jogo: de um lado, da Administracdo, com a reconhecida
mutabilidade das necessidades publicas a reclamar instrumentos que
permitissem afeicoar o contrato a tais necessidades; do outro, dos privados,
a reclamar certeza juridica e protecdo do seu patrimonio investido na
confianca de manutencdo de determinada duracdo contratual. Esta
oscilacao foi estabilizando com o entendimento de que nas concessodes era
necessario fixar limites ao poder da Administracdo de pdér subitamente
termo aos contratos, o que “[..] lhe permitiu esquecer as angustias
primitivas, e com um habil compromisso, nem sacrificar o presente ao futuro,
nem este ao primeiro, garantindo a satisfacdo daquele interesse publico de
associar o particular a gestdo do servico, e acautelando, ao mesmo tempo,
as exigéncias de interesses publicos vindouros” (cfr. Soares, 1950-1951: 324).
Tais limites — que foram em geral reconhecidos, ca e |& fora — sdo o prazo
de garantia (durante o qual o privado sabe que ndo serd possivel a
Administracdo fazer extinguir o contrato), um pré-aviso (isto &, uma
antecedéncia minima para a efetivacdo da decisdo de resgate) e o direito a
uma justa indemnizagao.

Em Portugal, a primeira “lei geral” que previu o resgate das concessodes foi a
legislacdo contendo o regime da expropriacdo por utilidade publica. A Lei
de 26/07/1912 (que regulou a expropriacédo por utilidade publica e que foi
revogada pelo Decreto-Lei n.2 71/76, de 27/01) consagrava o resgate’” e
desenvolvia o seu regime'®, o qual acomodava os limites a que a teoria
administrativa havia chegado como forma de calibracdo entre os interesses
publicos e o interesse do privado nas concessdes: (7)) por um lado, ndo
permitindo o resgate antes de decorrido um terco do prazo da concessao'®
(ih) condicionando o resgate a um anincio com um ano de antecedéncia?® e
(i) prevendo o direito a justa indemnizacdo?. O Decreto-Lei n.2 71/76, de
27/01, ndo estabelecendo literalmente o direito de resgate da concessao,
prevé, todavia, no seu artigo 2.2, que “[cJom o resgate das concessoes e
privilégios outorgados para a exploracédo de servicos de utilidade publica,
poderdo ser expropriados os bens e direitos a eles relativos que, sendo
propriedade do concessionadrio, devam continuar afetados ao respetivo
servico” e, no n.2 2 do artigo 16.2, submeteu a competéncia de um Conselho
de Ministros restrito “a declaracdo de utilidade publica do resgate ndo
previsto nos respetivos contratos, das concessées ou privilégios outorgados
para a exploracdo dos servicos de utilidade publica (..)”; mas ja nada se diz
sobre o quantum indemnizatorio do resgate, nem sobre o prazo de garantia,

7 Cfr. artigo 3.2: “é reservada as entidades adjudicantes a faculdade de resgatarem as
concessoes e privilégios por elas outorgados para a exploracdo de servicos de utilidade
publica, uma vez que o resgate seja considerado de interesse publico”.

18 Cfr. artigo 12.2.

19 Cfr. corpo do artigo 12.2 da Lei de 26/07/1912, publicada no Diario do Governo n.2 185,
de 08/08/1912 - “o resgate, a que se refere o artigo 3.2, s poderd ter lugar decorrido
gue seja um terco do tempo maximo da concessdo [...]".

20 Cfr. § 1.2 do artigo 12.2 da Lei de 26/07/1912, publicada no Didrio do Governo n.2 185,
de 08/08/1912.

21 Cfr. corpo do artigo 12.2 da Lei de 26/07/1912, publicada no Diario do Governo n.2 185,
de 08/08/1912. Os termos previstos naquele artigo 12.2 para célculo da indemnizacdo
sd0 0s seguintes: “a) Valor industrial da empresa e respetivo material movel, e imodvel,
tendo-se em vista o tempo decorrido desde o comeco do servico e consideradas
também as clausulas que no contrato de concessao digam respeito a propriedade do
material no final da concessdo”; b) quaisquer antecipacdes aos subsidios pagos pelo
Estado ou pelos municipios; ¢) Lucros gue o concessionadrio venha a perder pelo facto
do resgate”. Os lucros cessantes estavam pois ja garantidos ao concessionario.
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nem sobre o pré-aviso. Semelhante regime pode encontrar-se na Lei n.2
168/99, de 18 de setembro, atualmente em vigor22,

Esta ligacdo originadria do resgate a expropriacdo de utilidade publica
explica-se pelo facto de o resgate ter estado sempre associado ao
pagamento de uma indemnizacdo e a transmissdo para o concedente dos
bens associados a concessdo, ao ponto de ter conseguido “[...] impressionar
autores de extraordinario vulto no sentido de reconhecer nela o traco
especifico do resgate [..]", induzindo por esta via os autores da “primeira
fase da teoria do resgate” (cfr. Soares, 1950-1951: 322) a considera-lo como
uma expropriacdo. O resgate legal em Portugal foi assim, durante muito
tempo, o resgate previsto nos regimes legais que se foram sucedendo sobre
as expropriacdes por utilidade publicazs.

2.2 A configuragcdo normativa atual do resgate em Portugal

O conteddo normativo da lei expropriatéria em matéria de resgate foi
emagrecendo ao longo do século XX, deixando, desde o diploma legal das
expropriacdes de 76, de tratar matérias como o prazo de garantia, o pré-
aviso ou regras para o calculo da indemnizacado. Paralelamente, os diplomas
legais setoriais (integraveis, na esteira de Marcello Caetano, no resgate
contratual) foram prevendo imperativamente o resgate e o seu regime para
os contratos de concessdo que regulavam. Pese embora esta dispersdo em
legislacdo setorial do direito de resgate das concessdes e do respetivo
regime, a primeira lei geral que, fora do quadro do regime expropriatorio,
previu o resgate das concessodes surgiu apenas em 2008, o CCP, e criou a
figura do poder de resgate com alcance geral para todas as concessodes de
obras publicas, de servicos publicos e, subsidiariamente, de exploracdo de
bens do dominio publico?4; nem o CPA previa este poder, ainda que, na
alinea ¢) do artigo 180.2, previsse, de entre os poderes da entidade publica
contratante nos contratos administrativos, o poder de ‘“rescindir
unilateralmente os contratos por imperativo de interesse publico
devidamente fundamentado, sem prejuizo do pagamento de justa
indemnizacado”; todavia, estava ausente uma referéncia expressa ao resgate
para as concessdes2s.

22 Cfr.n21do artigo 7.2 e artigo 12.2,

25 A doutrina ja explicou que o resgate se apresenta substancialmente como uma
expropriacdo, na medida em que traduz uma privagdo autoritdria por motivos de
interesse publico de um direito ou interesse patrimonial (do particular) - cfr. Correia
(1982: 75). Para este Autor, nos casos de resgate contratual, “estd totalmente esbatida
a caracteristica da unilateralidade do ato expropriatério”, na medida em que o
concessionario “acedeu aguela faculdade da Administracdo, aquando da assinatura do
contrato”.

24 Cfr. artigos 442.2 e 408.2 do CCP.

25 Diferentemente, a legislacdo espanhola de contratacao publica contempla desde ha
muito a possibilidade de um contrato administrativo de gest&o de servicos publicos se
extinguir de modo unilateral pela Administracdo para que esta assuma a gestao direta
do servico. O regulamento de servicos das empresas locais, aprovado por decreto de
17/06/1955, o texto articulado de Ley de contratos del Estado, aprovado pelo Decreto
923/1965, de 8 de abril, incluiam entre as causas de extincdo do contrato de gestao de
servicos publicos, o rescate del servicio por la Administracion - cfr. Miguez Macho
(2018: 177). Este regime permaneceu inalterado durante 50 anos até que foi alterado
com a lei dos contratos publicos, de 2017, ainda em vigor, a que nos referiremos
adiante.
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Chegados ao momento atual, surpreende-se a regulacdo normativa do
resgate concessorio numa triplice apresentacao:

a) Mantém-se a sua previséo, ainda gue menos desenvolvida do que
no passado, no atual Codigo de Expropriacdes, vigente desde
1999, referindo-se ao resgate das concessdes e prevendo a
possibilidade de, em paralelo aquele, serem expropriados os bens
ou direitos a eles relativos que, sendo propriedade da
concessionaria, devam continuar afetos ao servico ou a obra;
para além disso, atribui a competéncia para a declaracdo de
utilidade publica a outra entidade, que ndo o concedente;

b) A lei contratual geral para as concessdes administrativas (isto &,
o CCP) estabelece o poder de resgate das concessdes a favor
dos concedentes e desenvolve o respetivo regime, incluindo
prazo de garantia, antecedéncia minima, indemnizacao e outros
efeitos do resgate;

c) Num terceiro plano, mas ndo menos importante, proliferam
inUmeros atos legislativos avulso, de natureza setorial, que
preveem o poder de resgate nas relacdes concessorias a que se
dedicam, desenvolvendo também alguns, sendo todos, os
relevantes aspetos do seu regime=6.

Sendo clara a relacdo entre os fendmenos normativos identificados nas
anteriores alineas b) e ¢) — lei contratual geral vs. lei especial —, carece hoje
de justificacdo a manutencdo no ordenamento juridico portugués da
regulacdo especifica do resgate na lei expropriatéria. Sendo em parte
inconsistente com a regulacdo que a figura do resgate encontra no CCP,
existe mesmo razao para que os atuais artigos 7.2 e 122 do Codigo das
Expropriagdes sejam eliminados, deixando a regulacdo geral da matéria do
resgate das concessdes entregue ao legislador do CCP. A inconsisténcia
deteta-se em trés niveis: por um lado, o CCP atribui a competéncia para a
decisdo de resgate ao contraente publico, enquanto o artigo 14.2 da lei
expropriatodria atribui essa competéncia a orgado diferente (ao ministro e, na
administracdo local autdrquica, a assembleia municipal) do contraente
publico; em segundo lugar, o CCP também regula o destino dos bens e
direitos afetos a concessdo (reversdo dos bens do concedente e
transferéncia dos bens do concessionario abrangidas por clausula de
transferéncia no contrato), ndo sendo necessaria uma previsdo especial, no
Codigo das Expropriacdes, da possibilidade de expropriacdo dos bens

26 Sem pretensdo de exaustividade, aqui se nomeiam alguns desses atos legislativos
avulsos: artigo 57.2 do Decreto-Lei n2 194/2009, de 20 de agosto (que estabelece o
regime juridico dos servicos municipais de abastecimento publico de agua, de
saneamento de aguas residuais e de gestdo de residuos urbanos); Base L aprovada
pelo Decreto-Lei n.2 96/2014, de 25 de junho (que estabelece o regime juridico da
concessdo da exploracdo e da gestdo, em regime de servico publico, dos sistemas
multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos, atribuida a
entidades de capitais exclusiva ou maioritariamente privados); Base XXXVII aprovada
pelo Decreto-Lei n.2 294/94, de 16 de Novembro (que estabelece o regime juridico da
concessdo da exploracado e gestdo dos sistemas multimunicipais de tratamento de
residuos solidos urbanos); Base XLIV aprovada pelo Decreto-Lei n.2 319/94, de 24 de
Dezembro (regime juridico da concessédo da exploragdo e gestdo dos sistemas
multimunicipais de captacdo, tratamento e abastecimento de agua para consumo
publico), e Base XXXVIl aprovada pelo Decreto-Lei n.2162/96, de 4 de Setembro (que
estabelece o regime juridico da concessdo da exploracdo e gestdo dos sistemas
multimunicipais de recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes); Base XXXV do
Decreto-Lei n.2 448/99, de 4 de novembro (que estabelece as bases da concessdo do
servico postal universal a celebrar com os CTT - Correios de Portugal, S. A).
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afetos a concessdo na sequéncia de resgate de concessdes (essa
possibilidade de expropriacdo em caso de utilidade publica sempre decorre
do regime geral das expropriacdes, sem particularidade no caso de resgate);
finalmente, num plano mais macro, o engquadramento do resgate na lei
expropriatoria evidencia uma arrumacgao légica extracontratual que é, em si
mesma, incompativel com o enquadramento contratual expressamente
adotado no CCP. Sdo estas as razdes pelas quais a regulagéo do resgate no
Cdédigo das Expropriacdes ndo se justifica e revela-se, além disso, ilégica a
luz das opcdes tomadas pelo legislador no CCP?, residindo neste o porto
seguro para o tratamento legal geral da figura do resgate2s,

De resto, em Espanha, onde também a Lei de 16/12/1954, sobre
expropriacion forzosa?°, regula no artigo 41.2 a indemnizacao por resgate, a
prépria jurisprudéncia testemunha uma relacédo nem sempre clara entre a
expropriacédo e a legislacdo administrativa contratual, aludindo umas vezes
a primeira e outras vezes a segunda para fundamentar a fixacdo da
indemnizagdes por resgate, sustentando a doutrina que é importante
assegurar a devida seguranca juridica na matéria, considerando que a “vis
expansiva” da contratacdo administrativa nos anos mais recentes prova que
é neste contexto que o regime juridico do resgate deve encontrar a sua
fonte (cfr. Gonzalez-Varas Ibafez, 2013: 125)3°,

3. A delimitacao da figura do resgate
3.1 A finalidade e o alcance do resgate
3.1.1. Panorama geral e posicionamento do problema

Sendo inequivoca a caracterizacdo do resgate como forma de extincdo de
um contrato de concessdo pela Administracdo por motivos de interesse
publico, persistem diversos pontos neste “nebuloso instituto do resgate”
(cfr. Soares, 1950-1951: 320) que oferecem um campo fértil para duvidas,
como reconhecia Rogério Soares em 1951. Apesar de, em Portugal, muitas
das inquietacoes entdo colocadas por este instituto ndo estarem hoje, quase
setenta e cinco anos depois, totalmente ultrapassadas, elas ndo despertaram
o interesse da doutrina, ndo existindo, que se conheca, qualquer estudo

27 Pedro Gongalves manifestava, em 1999, que considerava inutil, a época, a figura do
resgate extracontratual. Explicava a desnecessidade da figura do resgate
extracontratual pela suficiéncia para o efeito do “poder legal e geral de rescisdo dos
contratos administrativos por motivos de interesse publico” entdo previsto no CPA.
Nas suas palavras, “[a] circunstancia de a Administracdo poder lan¢car mao deste poder
de rescisdo torna por isso inutil a declaracédo de utilidade publica do resgate da
concessdo, o que se traduz afinal na inutilidade da proépria figura do resgate extra-
contratual” - cfr. Gongalves (1999: 350, 351). Tendo em conta a op¢ao hoje positivada
de regular o proprio resgate concessorio na lei geral contratual, a regulagdo da matéria
torna-se, a luz da posicédo de Pedro Gongalves, duplamente desnecessaria, por
referéncia quer ao poder geral de resolucdo por interesse publico, quer ao poder de
resgate ambos previstos no CCP.

28 Em sentido aparentemente diferente, cfr. Assis Raimundo (2022: 317, 318). O Autor
entende que a norma que prevé o prazo de garantia (2.2 parte do n.2 1do artigo 422.2
do CCP) so¢ poderd “ser salva da inconstitucionalidade se se admitir que, mesmo que
nao seja possivel o resgate por estar temporalmente vedado, pode sempre ocorrer a
expropriacdo da concessdo”, vendo assim utilidade e razdo para a manutencdo na
ordem juridica da norma referente ao resgate constante do Codigo das Expropriacdes.

29 Cfr,, na versao consolidada e atualmente em vigor,
https.//www.boe.es/eli/es/I1/1954/12/16/(1)/con.

30 No mesmo sentido, Miguez Macho (2018: 178); Garcia de Enterria, Ramdn Fernandez
(2022: 278).

e-Publica 283


https://www.boe.es/eli/es/l/1954/12/16/(1)/con

e-Publica Vol. 12 No. 1, June 2025

monografico sobre o resgate, para além do tratamento que a figura recebe
Nnos manuais e artigos juridicos enquadrados no tratamento global das
concessdes. Isto explica-se, parece-nos, pelo facto de o resgate estar
relativamente adormecido na pratica juridica, ndo sendo um fendmeno
extintivo muito usado em Portugal. Em contraste, a praxis juridica tem sido
muito mais proficua em matéria de resgate na vizinha Espanha (sobretudo
recentemente, apds um ressurgimento fruto do movimento de
remunicipalizacdo’ e no contexto das alteracdes legislativas na matéria de
2017), e também em Franca (/e rachat) e Itdlia (il riscatto).

Para explorar a esséncia do instituto do resgate numa perspetiva atual, que
€ a que interessa, o ponto de partida deve ser o artigo 422.2 do CCP que
trata a figura do resgate em termos gerais, como sublinhado. A primeira
dificuldade salta logo a vista: o n.2 1 do artigo 422.2 do CCP, ao enunciar o
poder em causa - “[0] concedente pode resgatar a concessao, por razdes
de interesse publico [...]" -, € omisso quanto a saber em que consiste o
resgate e qual a sua finalidade e o seu alcance na relacdo com outras figuras
proximas, exigindo uma operacdo de interpretacdo juridica que delimite
afinal o poder de resgate da Administracéo.

Na doutrina francesa, alguns Autores frisavam, nas suas definicboes de
resgate, a nota de retoma do servico pela Administracdo32, mas essa ndo era
uma nota geral?*® nem era certo que fosse vista por aqueles autores como
sendo a unica finalidade do resgate.

Em Espanha, o tema do resgate tem sido desde ha algum tempo mais
discutido, no quadro do debate a que se assistiu em Espanha sobre a
remunicipalizacdo e nunca parece ter havido grandes duvidas sobre a
finalidade do resgate: a gestdo direta do servico (cfr. Mestre Delgado, 1992:
262-270). Apesar de o Texto refundido da Ley de Contratos del Sector
Publico (Ley 3/2011) n&o assumir posicdo sobre a exigéncia, ou ndo, da
referida finalidade — em cujo artigo 269 se podia ler que “[s]e entenderia por
rescate la declaracion unilateral del drgano contratante, discrecionalmente
adotada, por la que da por terminada la concesion, no obstante la buena
gestion del titular’ -, a verdade € que a legislacdo anterior continha o
acolhimento expresso desse objetivo34 e a jurisprudéncia, em linha com a
doutrina, pronunciava-se no sentido da afirmacdo dessa finalidade, isto é,
que o resgate tem como objetivo a gestdo do servico pela propria
Administracdo ou através de um ente publico dela dependente, anulando

31 Sobre a municipalizagdo como “um novo vento que corre na Administracdo Publica
local” apds uma tendéncia anterior para a generalizacdo de formas de gestdo indireta,
cfr. Torno Mas (2016: 32 ss).

32 £ o caso de Bonnard (1943: 763) e de Lecomte (1942: 15) - apud Laubadére, Moderne,
Delvolvé (1984: 693).

33 Em geral, a doutrina configurava o resgate como uma forma de extinguir
antecipadamente o contrato de concessé&o, com fundamento em razdes de interesse
publico, mas admitindo uma abertura de razdes e finalidades subjacentes a essa
decis&o, sendo a retoma do servico para gestao direta (régie) apenas uma delas - cfr.
neste sentido, Laubadére, Moderne, Delvolvé (1984: 716, 717; Jéze (1925: 1025), apud
Laubadeére, Moderne, Delvolvé (1984: 693, 717).

34 O texto articulado da Ley de Contratos del Estado, aprovado pelo Decreto 923/1965,
de 8 de abril, inclufa no artigo 75, entre as causas de extingdo do contrato de gestéo
de servicos publicos, o “rescate del servicio por la Administracion” e clarificava no
artigo 79 que “si la Administracion antes de la conclusion del contrato estimase
conveniente para el interés general gestionar el servicio por si 0 por medio de un ente
publico, podrd ordenar su rescate”.
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resgates que ndo foram presididos por esse objetivo3®. Ndo obstante, a
doutrina espanhola ja vinha reconhecendo que a pratica gera situacoes reais
gue, Nndo encaixando rigorosamente no resgate neste sentido dirigido a
gestdo direta do servico — dando como exemplo o0s casos de extincdo de
concessdes com o objetivo de unificar o regime de prestacdo do servico em
situacdes em que coexistam duas ou até mais concessdes —, devem ainda
ser considerados resgates (como que “resgates improprios”) (cfr. Gonzalez-
Varas lbaflez, 2013: 124). Em qualquer caso, a Ley de Contratos del Sector
Publico de 201736, ainda em vigor, veio estabelecer expressamente que o
resgate tem em vista a gestdo direta do servico, sem que esta previsado tenha
sido considerada disruptiva ou inovadora pela ciéncia administrativista
espanhola3’/38. Este entendimento do resgate em Espanha tem como
conseguéncia uma enorme limitacdo do espetro de situacdes em que o
concedente pode extinguir antecipadamente a concessao fora dos casos de
incumprimento: como em Espanha ndo existe uma potestas geral de
resolucdo dos contratos com fundamento em interesse publico, os contratos
administrativos sé podem ser extintos nas situacdes expressamente
previstas na lei; para além da alteracdo da gestdo indireta para gestdo direta
(resgate), as concessdes apenas podem extintas (por motivos de interesse
publico, entenda-se) nos casos de “supresion de la explotacion de las obras
[0 servicios]’3? e de “impossibilidad de la explotacion de las obras [del
servicio] como consecuencia de acuerdos adoptados por la Administracion
concedente com posterioridad al contrato”4°.

Entre nds, alguns autores classicos faziam menc¢do a esta finalidade do
resgate, enquanto requisito para a utilizacdo desta figura?. Enfrentando o
problema em 1999, Pedro Goncalves veio admitir o resgate ndo apenas nos
casos em que a finalidade seja a gestdo direta do servico, mas também
sempre que se pretenda reorganizar o modelo de gestdo do servico (1999:

35 Cfr. sentenca do Tribunal Supremo de 05.04.1999: o resgate “supone una reversion
anticipada cuya motivacion se encuentra en la conveniencia para el interés general de
que el servicio sea gestionado en lo sucesivo por la propria Administracién o a través
de un ente publico dependiente de la misma”, apud Gonzalez-Varas lbanez (2013: 124).
Cfr. também Solé (2023: 84).

36 No artigo 2942 figura, de entre as causas de extincdo do contrato de servicos
publicos, “fe]l rescate del servicio por la Administracion para su gestion directa por
razones de interés publico. El rescate de la concesion requerira ademas la acreditacion
de que dicha gesticon directa es mas eficaz y eficiente que la concesional” (alinea c).

37 Foi a segunda parte do preceito legal - a exigéncia da demonstracdo de que a gestao
direta é mais eficaz e eficiente do que a gestdo concessional - que trouxe novidade e
gerou mais discussao.

38 Como assinala Tornos Mas, “[...] el rescate exige que una vez resuelto el contrato
concesional se pase a la gestion directa del servicio. No puede rescatarse para abrir un
nuevo procedimiento de contratacion. La unica causa valida del acuerdo de rescate es
que, por razones de interés publico que deberdn estar debidamente justificadas, se ha
decidido modificar la forma de gestionar el servicio” (2018), com destague nosso.

39 Cfr. artigo 279 e 294, alinea d) da Ley de Contratos del Setor Publico em vigor.
40 Cfr. artigos 279 e 294, alinea e) da Ley de Contratos del Setor Publico em vigor.

41 Marcello Caetano definia o resgate como o ato pelo qual “o concedente retoma a
gestao direta do servico publico concedido, antes do fim do prazo da concessado e
mediante justa indemnizacdo paga ao concessiondrio (1983: 1130); de forma
semelhante, cfr. Freitas do Amaral (2018: 552); ainda mais enfaticamente, Athaide
defendeu que o resgate “soé pode ter lugar quando a conveniéncia da Administracao
exigir que o servigco passe a ser explorado diretamente pelo concedente” (1981: 100).
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347), reatribuir uma concessdo com bases diferentes4? ou adotar outro
modelo de gestdo do servico (cfr. Goncalves, 1999: 345, 347 ss)43. Mas a
verdade € gue se encontram igualmente formulas mais abertas, tanto na
definicdo doutrinal do resgate (cfr. Soares, 1950, 1951: 319, 320; Rebelo de
Sousa, Salgado de Matos, 2008: 149; Fonseca, 2022: 204; Assis Raimundo,
2022: 316 ss), como no acolhimento contratual de cldusulas de resgate, que
inculcam a duvida sobre o exato alcance da figura — embora, repete-se, o
tema ndo tenha merecido grande dedicacdo da doutrina portuguesa. Essa
opcéao aberta foi também, como se viu, a op¢ao do legislador do CCP, que
n&o restringe a finalidade do resgate a uma intencdo de gest&o do servico
diretamente pela Administracdo ou a qualquer finalidade, e esta
corresponde também, regra geral, ao caminho tomado pela legislacdo
setorial em matéria de resgate em Portugal44.

3.1.2 O resgate como decisdo extintiva auténoma da opcéo sobre o
modelo de gestao

Resgatar, cuja origem latina € recaptare, apresenta diversos significados
etimoldgicos. De entre eles, e com interesse para o tema em debate,
destaca-se a ideia de “readquirir a propriedade de objeto ou bens
penhorados ou hipotecados” (Morais Silva, 1949-1959: 481-482). Sendo a
concessao por natureza um ato (ou contrato) translativo de competéncias
da entidade publica sua titular para uma entidade privada para que esta,
temporariamente, as desenvolva, resgatar a concessdo s pode ser,
seguindo fielmente o seu sentido etimoldgico, extinguir o vinculo
concessorio e devolver a Administracdo as competéncias transferidas para
0 concessionario, fazendo cessar esse “empréstimo” temporario. Por outras
palavras: resgatar a concessdo consiste em, por motivos de interesse
publico, fazer cessar o contrato de concessédo, extincdo esta que tem como
efeito imediato o retorno da atividade concedida ao seu titular original, a
Administracdo. A devolucdo da atividade concessionada ao seu titular
originario € assim o efeito normal da extingdo da concessdo; mesmo gue,
apds a extincdo do contrato, a Administracdo volte a concessionar a
atividade, ha sempre um primeiro momento pelo menos em que a atividade
reentrou na esfera juridica do titular do servico e (anterior) concedente. Mas
do gue se trata é de saber se se deve ir mais longe, ao ponto de considerar-
se gue o resgate s deve ser exercido se tiver como finalidade uma
reorganizacdo do servico pela Administracdo com vista a passar a
prossegui-lo em gestdo direta e abandonando o modelo da gestdo indireta,
o0 que vai além daqguele primeiro momento de inevitavel retoma do servi¢co
apos a extingdo da concessao.

42 Fundamental neste caso, de acordo com o Professor de Coimbra, € que, quando, na
seguéncia de um resgate, seja celebrada nova concessédo, ela seja “na verdade uma
«concessao diferente» (0 que, em principio, sé se verifica quando se conclui que as
alteracdes efetuadas ndo poderiam ter sido introduzidas ao abrigo do jus variandi da
concessao resgatada)” — cfr. Gongalves (1999: 348).

43 Neste sentido também, cfr. Macas (2008: 422).

44 Algumas excegdes, sem prejuizo de outras que possa haver: o regime juridico das
concessdes dos sistemas multimunicipais de dgua e residuos urbanos, em cujas Bases
pode ler-se que “o concedente podera resgatar a concessdo, retomando a gestdo direta
do servico publico concedido, sempre que [...]" - cfr. Decreto-Lei n.2 96/2014, de 25 de
junho, Decreto-Lei n.2 294/94, de 16 de Novembro, Decreto-Lei n.2 319/94, de 24 de
Dezembro e Decreto-Lei n.2 162/96, de 4 de Setembro.
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A lei portuguesa (a lei geral) nunca estabeleceu literalmente a ligacdo entre
o resgate e o objetivo de alterar o modelo de gestéo do servico para gestao
direta, no sentido de nela ver a Unica finalidade possivel invocavel para
adotar uma decisdo de resgate. Nem a lei de 26/07/1912 o fazia, o Codigo
Administrativo também ndo e o CCP também né&o o faz. O mesmo se
passava com as primeiras leis setoriais (veja-se o artigo 582, n.2 5, da Lei das
Aguas de 1919 e o artigo 65.2 da Lei dos Caminhos de Ferro de 1927). A
ligacdo que a doutrina fez ao objetivo de gestdo direta prendeu-se, cré-se,
com a origem histdrica da figura ligada aos casos em gque foi necessério a
retoma do servico concessionado pela administracdo (foi o caso do gas e
eletricidade, que nos principios do século XX agitou o meio administrativo
francés, e que se resumia a saber se se poderia por termo as concessodes de
iluminacdo a gas, uma vez que se reconhecia no momento a incontestavel
superioridade da iluminacdo elétrica e era importante adotar a gestdo
direta). Em Espanha, diferentemente, a revisdo em 2017 da Ley de Contratos
del Sector Publico*> veio alterar a norma que previa o direito de resgate,
tendo passado a aludir expressamente a que o resgate tem em vista a
gestdo direta do servico como ja havia acontecido no passado?e.

Existe base suficiente, no ordenamento juridico portugués, para assumir que
a decisdo de romper a concessdo por motivos de interesse publico e a
decisdo de alterar o modo de gestdo do servico sdo decisdes autdénomas e
estruturalmente distintas. A evolucdo econdmica e a diversidade das
situacdes reais em que o interesse publico se move mostra que, no tempo
atual, o resgate deve poder aplicar-se em todos os casos em que o interesse
publico exija uma reorganizacdo dos termos do funcionamento do servico
em moldes que exigem a extincdo do contrato. Esta necessidade pode
surpreender-se na sequéncia de diferentes eventos, razbes e com diferentes
geometrias, tal a rigueza da dindmica econdmico-social, e uma
preordena¢do dos motivos e das finalidades nao responde adequadamente
a protecédo do interesse publico. Para terminar antecipadamente a
concessado independentemente de incumprimento do concessionario,
essencial € que haja um motivo de interesse publico, fundamentado de
maneira devida, qgue conduza, numa légica de proporcionalidade, a extincdo
do contrato de concessdo (do que trataremos mais adiante). Em si mesma,
a decisao de resgate ¢ uma decisdo sobre a conveniéncia da alteracao dos
termos do funcionamento material do servi¢co — cristalizados no contrato de
concessao (o objeto da gestdo) —, suscitada, como se vera, por necessidades
novas ou, em certos casos, por uma nova ponderacdo de necessidades
existentes, perspetivados em termos de proporcionalidade, e sobre se a
necessidade dessa alteracdo € ou ndo compativel com uma modificacdo do
contrato de concessdo e vai ao ponto de exigir o seu rompimento. Nao é, e
ndo deve ser, uma decisdo sobre se o servico deve ser gerido por mao
publica ou méao privada (sobre o sujeito da gestdo), até porque nao é facil
detetar em que situacdes (fora do plano estritamente financeiro, que, ver-
se-a adiante, ndo legitima o resgate) o interesse publico possa exigir
mudanca de identidade (rectius, de natureza) do gestor do servigco

45 Cfr. artigo 2942, alinea c): “[e]l rescate del servicio por la Administracion para su
gestion directa por razones de interés publico. El rescate de la concesion requerira
ademas la acreditacion de que dicha gestion directa es mas eficaz y eficiente que la
concesional”. No mesmo sentido, o artigo 279 para a concessao de obras.

46 Para além de ter desaparecido a referéncia “discricionalmente adotada” e passar a
dizer-se “adotada por razées de interesse publico” e exigir-se a demonstracdo de que
a gestao direta é mais eficaz e eficiente do que a gestdo concessionada.
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(impondo que a gestao seja realizada pelo préoprio concedente, e ja n&o por
um concessionario).

Havendo um servico que estd concessionado, a apreciacdo sobre se esse
servico estd alinhado com a funcdo*’ deve incidir sobre as condicdes em
que o servi¢co publico é prestado (com que amplitude, com que niveis de
servico) e ndo propriamente sobre quem assume a respetiva gestao (o que
importa € o objeto e ndo o sujeito). Na falta de fundamentos de interesse
publico relacionados com o objeto com a intensidade exigida para a
producdo do efeito extintivo, o concedente, mesmo gque considere que ha
motivos para alterar o modelo de gestdo, deve aguardar pelo termo da
concessao para reequacionar o modelo de gestdo escolhido. O momento
normal para a alteracdo do modelo de gestdo, nas situacdes em que exista
um contrato de concessdo ja celebrado, € o termo do prazo dessa
concessao; € ai que acontece a “janela de oportunidade” (Feliu, 2017: 45) ao
dispor do titular do servico para alterar o modelo de gestdo.

Ao contrdrio do que sucede em Espanha“®, ndo existe, em Portugal, uma
norma legislativa de aplicacdo geral que trate da decisdo de escolha sobre
modos de gestdo de servicos publicos e que aponte critérios para essa
opcado especifica (um pouco a semelhanca, ainda que noutro plano, da
neutralidade do direito europeu sobre os modelos de gestdo e do
reconhecimento do principio da subsidiariedade nesta matéria4®), mas
apenas algumas normas setoriais que se dedicam ao tema e gque apontam

47 Aludindo aqui a conhecida expressdo de Gongalves (2003: 34): “[...] ao nivel da
contratacdo administrativa, o principio da prevaléncia do interesse publico, que, neste
caso, reclama que a “légica do contrato” ou do pactum ceda diante da “légica da
funcado”: as exigéncias de interesse publico hao-de certamente estar acima do vinculo
contratual e, portanto, do respeito pelo pacta sunt servanda”.

48 Em Espanha, a reforma trazida pela /ey de racionalizacion y sostenibilidad de la
administracion local (Ley 27/2013, de 27 de dezembro:
https://www.boe.es/eli/es/I/2013/12/27/27/con) ja tinha imposto as entidades locais
gue a escolha dos modos de gestdo dos servicos publicos, se norteasse por critérios
de maior sustentabilidade e eficiéncia (cfr. artigo 85.2, n.2 2). A normal legal que habilita
o resgate nas concessodes (artigos 294 e 279 da Ley de Contratos del Sector Publico),
que passou a referir expressamente a que o resgate tem em vista a gestao direta do
servigo, exige como condigdo para o resgate a demonstracdo de que a gestdo direta é
mais eficaz e eficiente do que a gestdo concessionada. A opg¢éo legislativa vai no
sentido de tornar absolutamente claro que a decisdo de resgate € uma decisao
eminentemente técnica e, como tal, deve ser demonstravel mediante juizos técnicos
objetivos, enquadrando-a nos modernos principios da sustentabilidade financeira,
eficiéncia y eficacia, que encontram o seu fundamento ultimo nos artigos 1032, n21, e
1352 da Constituicdo espanhola (a alteracdo introduzida em 2011 consagra a
estabilidade orcamental como principio retor que deve orientar a atuacdo de todas as
entidades da Administracdo Publica. E o principio da eficacia surge elencado o artigo
1032, n2 1) e na Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidade orcamental e
sustentabilidade financeira (cfr. https:.//www.boe.es/eli/es/lo/2012/04/27/2/con. Os
artigos 32, 42 e 72 consagram, respetivamente, os principios da estabilidade
orcamental, da sustentabilidade financeira e da eficiéncia na utilizacdo de recursos
publicos), e também na legislacdo do setor local, e que adquiram relevancia
fundamental sobretudo a partir da crise financeira de 2008.

49 Cfr., neste sentido, artigo 2.2 da Diretiva 2024/23/EU, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos de concessdo. A este
respeito, ja foi notado que “nos encontramos ante un punto en el que se observa, de
acuerdo con el Derecho europeo, una cierta tendencia a promover formas de
colaboracion publico privados gue, manteniendo la direccion del servicio en manos de
la Administracion y garantizando unos altos estdndares de calidad, sin embargo, se
aprovechen de la mayor capacidad de gestion del sector privado vy, lo que es muy
importante en un escenario de estabilidad presupuestaria, transfiera al sector privado
el riesgo operacional” (cfr. Gonzdlez Deleito [2018: 6]). Mas, como alerta o mesmo
Autor, “es una regla cuya coercibilidad es ciertamente complicada”.
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para critérios de eficacia e eficiéncia®C. Certo € que, independentemente de
regra legal que expressamente indique a sujeicdo da decisédo de escolha
sobre modos de gestdo a critérios de eficiéncia e eficacia, € sabido que
qualquer decisao discricionaria (por oposicdo a vinculada) deve observancia
aos principios gerais de direito administrativo. Neste dominio, apresenta-se
inequivoco que o principio da eficiéncia e eficacia da maguina administrativa
e da sustentabilidade financeira s&o principios gerais que se impdem a todas
as entidades da Administracdo Publica, consagrados no artigo 812 da
Constituicdo Portuguesa, na Lei de Enquadramento Orcamental® e no
Cdédigo do Procedimento Administrativo®? e, nessa medida, a deciséo sobre
o modelo de gestdo € uma decisdo assente em juizos de eficacia e eficiéncia,
dirigidos aos fins e objetivos prosseguidos pelos servicos e obras em causa.
A alteracdo do modelo de gestdo tem pois de ser justificada a luz
fundamentalmente de critérios de eficacia e eficiéncia dirigidos
prospectivamente para a gestdo futura do servico (ainda que partindo dos
resultados e do desempenho obtidos no modelo de gestdo vigente até a
data).

O reconhecimento desta autonomia entre a decisédo de resgate da
concessao, enquanto decisdo de extincdo fundada em razdes de interesse
pUblico, e uma opcao de alteracdo do modelo de gestdo do servico ou da
obra é a pedra de toque para uma interpretacdo moderna sobre o ambito
do resgate enquanto figura juridica das concessbes administrativas,
libertando-a do estigma da republicizacdo da gestdo do servico. Nessa
logica, o efeito extintivo que o resgate desencadeia deve ser autonomizado
da decisdo eventual sobre uma alteracdo do modelo de gestdo adotado:
nada impede que, a par do resgate, o concedente decida assumir a gestdo
do servico e ndo voltar a concessiona-lo® e nada impede que as duas
decisbes possam ser concomitantes, mas essa circunstancia ndo pde em
causa a sua autonomia e independéncia no plano logico-juridico. Por outras

50 E o caso: do artigo 14.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, a respeito da
constituicdo de servicos intermunicipais de dguas e residuos (que se refere a
“racionalidade econdmica e financeira acrescentada decorrente da integracdo
territorial dos sistemas municipais”); do Regulamento dos Procedimentos Regulatoérios,
aprovado pelo Regulamento n.2 446/2018 (publicado no Diario da Republica de 23 de
junho de 2018) da Entidade Reguladora para os Servicos de Aguas e Residuos, em
desenvolvimento do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto, para 0S servicos
municipais de aguas e residuos (o artigo 5.2 exige, para efeitos da delega¢cdo dos
servicos municipais em empresas locais, a apresentacdo de estudo de viabilidade
econdmica e financeira e demonstracdo da racionalidade acrescentada desse modo de
gestdo; idéntica exigéncia é formulada no artigo 7.2 a respeito da constituicdo de uma
parceria entre o Estado e municipios para a gestdo de servicos municipais de dgua e
residuos nos termos do Decreto-Lei n.2 90/2009, de 9 de abril, e no artigo 8.2 para a
gestdo concessionada); do artigo 32.2 da Lei 50/2012, de 31 de Agosto, (que contém o
regime juridico do setor empresarial local) que exige, como condi¢cdo de validade da
constituicdo de empresas locais, a demonstracéo da viabilidade e sustentabilidade
econdmica e financeira das unidades, através da identificagdo dos ganhos de
qualidade, e a racionalidade acrescentada decorrente do desenvolvimento da
atividade através de uma entidade empresarial.

51 Aprovada pela Lei n.2 151/2015, de 11 de setembro (cfr., em particular, o artigo 18.2).

52 Cujo artigo 5.2 estabelece que a Administracdo Publica deve pautar-se por critérios
de eficiéncia, economicidade e celeridade.

55 Do mesmo modo gue, apds um resgate com fundamento no desajustamento de
determinados termos do contrato de concessdo, o concedente, que n&o altere o
modelo de gestao e mantenha a gestao concessionada, n&o pode voltar a concessiona-
lo com a inclusdo dagueles mesmos termos (cfr. Gongalves, 1999: 347, 348), também
apods um resgate ao qual se siga uma alteracdo para gestdo direta ndo pode o
concedente prosseguir a gestdo do servico sem alterar as condi¢cdes de funcionamento
do servico cuja inadequacdo para a prossecucdo do interesse publico motivou o
resgate.
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palavras ainda a opg¢ao sobre o modelo de gestdo do servico ndo releva para
a tomada de decisdo sobre a extincdo do contrato®4.

3.1.3 O alcance do resgate enquanto instrumento extintivo nas
concessbes

Para que se ndo perca uma visado global sobre a extincdo dos contratos de
concessdo em situacdes ndo imputaveis ao concessionario e motivadas por
razbes de interesse publico, ¢ fundamental articular a questdo da
delimitacdo da sua finalidade com um outro problema, que é o do seu
alcance no quadro concessorio, em particular no confronto com a figura
geral da resolugcdo por motivo de interesse publico, prevista no artigo 302.2
do CCP, de forma a definir o espaco que o resgate verdadeiramente ocupa.
Encontra-se praticamente assente, na doutrina nacional (cfr. Esteves de
Oliveira, Goncalves, Amorim, 2016: 826; Goncalves, 1999: 345, 346, 351;
Gongalves, 2003: 134; Rebelo de Sousa, Salgado de Matos, 2008: 150; Assis
Raimundo, 2022: 261; Esteves de Oliveira, 2016: 85 ss)°° e estrangeira®®, a
ideia de que o resgate ¢ uma modalidade de resolucéo por interesse publico,
apesar de autonomamente regulada no contexto das concessdes. Uma vez
gue hoje, no nosso ordenamento juridico, todo o resgate é contratual (na
medida em que estd previsto no artigo 4222 do CCP, que € uma norma
dotada de imperatividade®>’), fica por saber se, nesta circunstancia, ha ainda
espaco para a aplicacdo da resolucdo do contrato por interesse publico e
em que termos. E por isso que importa trazer & discussdo se o resgate
configura, nos contratos de concessdo, a uUnica forma de resolugcdo por
motivos de interesse publico (caso em que o resgate a substituiria) ou se,
para além do resgate, pode o concedente lancar mao da figura geral da
resolucdo unilateral por razées de interesse publico. Seja como for, parece a
partida indiscutivel que quanto mais estreita for a vocacédo finalistica do

54 O facto de, em Espanha, a op¢éo legislativa ter ido no sentido contrario (de afirmar,
ou reafirmar, que a finalidade do resgate € a gestao direta do servico, misturando as
duas decisdes) poderd explicar-se, pelo menos em parte, pelo debate sobre a
“remunicipalizacdo” dos servicos publicos que, em Espanha, foi significativamente mais
intenso do que no nosso pais e, por outro lado, pela limitacdo natural da
admissibilidade da extincdo contratual por razdes de interesse publico no pais vizinho,
em que ndo existe um reconhecimento geral da potestas administrativa de extingéo
dos contratos administrativos por razées de interesse publico.

55 Soares (1950-1951: 320, nota 1) parece defender que o resgate ndo € um tipo de
resolucao por interesse publico, embora o fagca em contraposicdo com a doutrina
francesa que defende que o resgate pode operar mesmo onde nada esteja previsto
(isto €, sem necessidade de expressa determinacédo da lei ou do contrato, como
defende Rogério Soares e, como refere este autor, em geral a doutrina, sobretudo
italiana).

S6 Cfr. Em Franca: Laubadére, Moderne, Delvolvé (1984: 705); Richer (2010: 2471);
Parecer do Conseil d’Etat de 08/06/2023 em https.//www.conseil-etat.fr/avis-
consultatifs/derniers-avis-rendus/au-gouvernement/avis-portant-sur-la-securisation-
des-mesures-permettant-d-assurer-une-meilleure-prise-en-compte-de-I-interet-
public-dans-l-equilibre-des-contrats-d; cabe notar todavia que, em Franga, o poder de
resolucao por motivo interesse é um poder geral que existe independentemente de
previsdo na lei e no contrato; em Espanha, cfr. Solé (2023: 84).

57 Utilizando aqui o critério proposto por Sérvulo Correia (2003: 706-711) segundo o
qual “[nJo Direito Administrativo, a superintendéncia do principio da legalidade conduz
a conclusdo inversa: a da presun¢do do carater injuntivo das normas como critério de
interpretacdo” (destaque no original) e “[..] quando uma norma se nao declara
expressamente supletiva, as duvidas quanto & sua natureza deverdo ser resolvidas a
luz de uma presuncéo de injuntividade” (2003: 708, 709, respetivamente).
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resgate, maior protecdo tenderd a reclamar o interesse publico no sentido
de Ihe ser oferecida outra solucdo para pdr termo a concessao.

Olhando para o panorama, deteta-se que alguns autores clarificam que o
resgate ndo exclui a possibilidade de aplicacdo da resolucdo por motivo de
interesse pUblico nas concessdes e acresce a esta: alguns sem entrarem pela
distincdo entre o campo de aplicacdo de um e de outro e pela discussao
sobre se o prazo de garantia previsto para o resgate deve também aplicar-
se ao poder geral de resolugdo nas concessdes (cfr. Rebelo de Sousa,
Salgado de Matos, 2008: 150); outros ja defenderam que a resolugcdo por
interesse publico (invocavel em caso de motivos de interesse publico ndo
diretamente ligados a concessdo em causa) ndo pode estar sujeita ao prazo
de garantia, unicamente previsto para o resgate e defendendo que aquele
poder geral “ndo pode ser limitado[o] sendo em termos proporcionais, que
nao prejudiguem de forma sensivel o interesse publico” (cfr. Esteves de
Oliveira, 2016: 88); e houve também quem ja defendesse que “a
particularidade do resgate estd muito atenuada perante a existéncia de um
poder geral de resolucdo do contrato por motivo de interesse publico como
figura geral” (cfr. Assis Raimundo, 2022: 316), advogando no fundo uma
perda de autonomia do resgate face ao poder geral de resolucédo por
interesse  publico, que aparece muito ligada a defesa da
inconstitucionalidade do prazo de garantia. Do pensamento de Pedro
Goncalves em 1999 parece resultar que, sendo, por um lado, admissivel em
tese a aplicabilidade nas concessdes desta forma de resolucéo a partir da lei
geral que a prevé (seja o artigo 180.2 do CPA, seja o CCP a partir de julho de
2008), a possibilidade do exercicio daquele poder fica, na pratica, limitado,
qguer porgue so pode ter lugar se “baseada nas razdes que poderiam
justificar o resgate (ou seja, retoma do servico ou atribuicdo de uma
concessdo do mesmo servico em novas bases)” (cfr. Goncalves, 1999: 351)
ou, em geral, uma reorganizagdo do modelo de gestdo do servico publico
(cfr. Gongalves, 1999: 347) (casos em gue o Autor admite o resgate), quer
porque “em principio, deixa de poder ser exercido a qualguer momento” (cfr.
Goncalves, 1999: 345) (entendendo-se que o Autor estd aqui a pensar na
observancia do prazo de garantia previsto para o resgate, exigindo-a
também nas situacdes em que seja invocado nas concessdes o poder de
resolucdo por interesse publico). Esta posicdo equivale a defender que, nas
concessodes, a extingdo do contrato por razdes de interesse publico estd
limitada a figura do resgate, sendo, portanto, os casos acima referidos as
(Unicas) situacdes possiveis de extinguir uma concessao por conveniéncia
administrativa. Uns anos depois, em 2003, o administrativista de Coimbra,
em assumida mudanca de posicdo, sustentou que a resolucdo por interesse
pUblico pode ser usada em casos excecionails durante o prazo de garantia
com fundamentos diferentes daqueles que o resgate tem vista, isto €, “desde
gue ndo esteja em causa a reprise do servico ou a intencao de atribuir uma
concessdo em novas bases (fundamentos do resgate)” (cfr. Gongalves,
2003:134).

Quem, como nos, defenda que o resgate € autdonomo de qualquer opcéo
sobre o modo de gestdo do servico, significando (apenas) uma decisdo de
extincdo antecipada da concessédo com fundamentos estritos de interesse
publico, adequadamente exteriorizados, segundo uma logica de
proporcionalidade, tem de aceitar, em coeréncia, que o resgate substitui, nas
concessdes, o poder geral de resolucado por interesse publico. Partindo desta
premissa, a distincdo entre as figuras passa pelo ambito contratual de
aplicagdo (a resolucdo por interesse publico é aplicavel em todos os
contratos administrativos; o resgate estd vocacionado apenas para as
concessoes, de obras publicas, de servicos publicos e de exploracao de bens
dominiais, esgotando a prerrogativa publica de rompimento do contrato por
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conveniéncia administrativa nesses tipos contratuais) e pelo regime,
particularmente associado ao prazo de garantia e pré-aviso gue nao sao
conhecidos no ambito do regime geral do poder de resolucé&o por interesse
publico.

Seja como for, a ordem juridica tem de oferecer solucdes a Administracéo
para gue possa extinguir o contrato quando ocorram motivos imperiosos de
interesse publico que o justifiguem, os quais, como acima se afirmou, ndo
sdo suscetiveis de arrumacdo em catalogo preordenado. Nessa base, se o
resgate for visto como funcionalizado a finalidade de retoma do servico em
administracédo direta (ou mesmo a outras finalidades, ainda que sempre de
espetro limitado), ent&do, na medida em que essa finalidade n&o preenche a
pandplia de finalidades que o interesse publico potencialmente poderad
convocar, dever-se-a admitir que pode funcionar nas concessodes o instituto
geral da resolucédo por interesse publico e as duas formas de extincdo seriam
concorrentes e mutuamente exclusivas®g; nesta hipdtese, a particularidade
do resgate residiria apenas na previsao do prazo de garantia e do pré-aviso,
qgue ndo estd previsto a propdsito do poder geral de resolucdo por motivo
de interesse publico (j& que a cobertura indemnizatdria € semelhante nos
termos do CCP*9). J& se se perspetivar o resgate como um instituto de efeito
extintivo recetivo a qualquer finalidade de interesse publico (posicao que se
adota neste texto), entdo a figura coincide ontologicamente com a
resolucdo por interesse publico e deve aceitar-se que a substitui, sendo o
resgate a Unica modalidade adotavel para cessar o contrato de concessao
com fundamento em interesse publico. Pragmaticamente, a diferenca entre
um e outro caminhos passa pela solucdo a dar sobre se a resolucdo por
interesse publico pode, nas concessdes, ficar sujeita ao respeito pelo prazo
de garantia e pelo pré-aviso: se a resposta for afirmativa, a duvida sobre a
escolha de um dos caminhos acima assinalados em torno da finalidade do
resgate torna-se (em termos praticos) inutil, porque o regime das duas
figuras passa a ser em tudo semelhante.

Do nosso ponto de vista, qualquer forma extintiva de um contrato de
concessao por conveniéncia administrativa deve, em principio, sujeitar-se ao
mesmo regime®® e, portanto, ainda que perspetivados o resgate e a

58 Na medida em que o resgate previsto em legislacdo setorial esteja finalisticamente
limitado a opcao pela retoma da gestdo do servigo pelo concedente e tal legislacao
setorial ndo regule a resolugdo por interesse publico além do resgate, poderd
questionar-se, paralelamente a problematica colocada no texto no quadro do CCP, se
poderd a Administrac&o recorrer a resolucao por interesse publico regulada no CCP.
Nesse campo, partindo da premissa afirmada no texto de que a ordem juridica deve
oferecer solugdes a Administracdo para que possa extinguir o contrato sempre que
ocorram motivos imperiosos de interesse publico que o justifiqguem, a solucdo seria -
sem prejuizo, evidentemente, do exercicio de hermenéutica a empreender sobre o
texto legislativo concreto - a de afirmar a possibilidade de uma resolucdo do contrato
por motivos de interesse publico fora da situacdo de retoma da gestdo direta do
servico pela Administracao.

59 Em ambos 0s casos sdo cobertos os danos emergentes e os lucros cessantes,
devendo, quanto a estes, deduzir-se o beneficio que resulte da antecipacdo dos ganhos
previstos - cfr. n2 5 do artigo 422.2 e n2 2 do artigo 334.2. Ndo se ignora que existe
legislagdo setorial - especial, portanto - cujo regime indemnizatdrio a propdsito do
resgate nao coincide com a formulacado do CCP e que os contratos vigentes (anteriores
aos CCP ou celebrados ao abrigo da mencionada legislacdo especial) preveem regimes
indemnizatdrios diferenciados.

60 Esta posicdo estd alinhada, nessa parte, com a posicado de Pedro Gongalves em 1999
guando considerou gque o poder de resgate nas concessdes limita a possibilidade de
exercicio do poder geral de resolucado - cfr. Gongalves (1999: 345), muito embora a sua
posicdo tenha mudado mais tarde.
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resolucdo por interesse publico como solucdes de saida da concessdo
abstratamente concorrentes, teria de estender-se o regime do resgate (o
regime imperativamente previsto na lei e o correspondente clausulado
contratual na parte apenas supletivamente regulada na lei) a decisdo de
resolucdo com base no poder geral previsto do artigo 302.2 do CCP. Esta
posicdo, gue envolveria uma construcdo metodoldgica que passa pelo
caminho da aplicacdo analdgica (ou pelo menos, da interpretacdo extensiva)
justificar-se-ia atendendo a que o regime particular do resgate — o prazo de
garantia e o pré-aviso — € o corolario de um esforco de ponderacdo entre os
dois interesses divergentes patentes nas concessdes, “como entre Cila e
Caribedes” (cfr. Soares, 1950-1951: 324), ndo se vislumbrando razdo para néo
terem plena aplicacdo em qualguer modalidade de resolugdo por
conveniéncia administrativa. Como lapidarmente descreveu Rogério Soares:
“de um lado, o que resulta da necessidade de garantir uma longa exploracéo
do servico publico concedido; do outro o que provém da urgéncia de deixar
a Administracdo em condi¢cdes de assegurar uma satisfacdo sempre atual
das necessidades publicas. Se se pretende garantir sem reservas a posicao
do concessionario, vé-se a Administracdo tolhida de desempenhar durante
todo o prazo da concessdo as suas funcdes impostergadveis de tutela do
interesse publico; se, ao contrario, se entregam ao concedente amplos
poderes nesta matéria, dificil serd encontrar concessionario que, com
seriedade, se vincule a desenvolver o servico em termos convenientes”
(1950-1951: 323, 324). O pré-aviso e o0 prazo de garantia sado, pois, o resultado
produzido pela teoria administrativa para o referido dilema “com um habil
compromisso, sem sacrificar o presente ao futuro, nem este ao primeiro,
garantindo a satisfacdo daguele interesse publico de associar o particular a
gestdo do servico, e acautelando, ao mesmo tempo, as exigéncias de
interesses publicos vindouros”. Nas palavras felizes do Professor de
Coimbra, “[a] fisionomia do instituto do resgate [é] postulada pela natureza
do negdcio da concessao” (1950-1951: 324): “[...] a primeira fase da vida da
concessdo € a mais dificil, aguela em que todos os esforcos tendem a
constituir e desenvolver a empresa, e mal seria se por qualguer motivo a
Administracdo pudesse vir tolher as legitimas esperancas de lucros de quem
se comprometera a exercitar o servico publico” e porisso “[e]lnquanto esse
prazo correr, o concessionario pode olhar confiante pelas suas coisas; uma
vez que ele se extinga, tornam-se mais inquietantes as representacdes do
futuro” (1950-1951: 326). Ora, se o0 prazo de garantia e o pré-aviso previstos
na lei para o resgate se destinam a proteger um interesse do particular em
detrimento do interesse publico (o que parece incontestdvel)® -
pressupondo que, durante um certo tempo, “o interesse publico, mesmo nao
sendo satisfeito, deve ceder perante o interesse do particular, por forca das
especiais condicdes em que se encontra o concessionario” (cfr. Athaide,
1981: 100) -, na verdade “[..] as razdes que ha para defender os interesses
do concessionario sdo as mesmas [...]” (cfr. Athaide, 1981: 100) nas duas
situacoes, seja qual for a forma de resolucdo unilateral®2.

61 Neste mesmo sentido, seguindo a explicacdo de Rogério Soares, cfr. Fonseca (2022:
204).

62 A posicao do texto afasta-se da visdo de Esteves de Oliveira (2016: 87, 88), segundo
a qual o prazo de garantia “em rigor s6 deveria valer para as situagdes em que a
extingdo da relagdo contratual tem como fundamento o (ou um) interesse publico
diretamente implicado no contrato, ou seja, quando o interesse publico que se
apresenta como justificacdo para o resgate (ou para a resolugdo) se o concreto
‘interesse publico concessionado’, que constitui o objeto especifico do contrato, sobre
o qual se verificou o acordo das partes. Esse regime contratual ja ndo deveria aplicar-
se quando o interesse publico que pode ou exige a resolucdo néo se encontra “situado”
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Partindo deste raciocinio logico para defender que a aplicacdo do poder
geral de resolugcdo por razédo de interesse publico nos contratos de
concessao (o que so se coloca numa posicao de alcance limitado do resgate,
gue Ndo € a Nossa) exigiria sujeitar o seu exercicio ao prazo de garantia e de
pré-aviso contratualmente®s fixado para o resgate®4, confirma-se que, como
se dizia, ndo ha diferenca pratica entre um recorte finalistico mais ou menos
amplo do resgate, pois qualquer extincdo unilateral fundada em interesse
publico deve ficar sujeita ao regime juridico do resgate previsto para aquele
contrato. A diferenca entre um e outro caminhos tem natureza
metodoldgica e reside na maior complexidade juridica inerente a
fundamentacao da sujeicdo nas concessdes do poder geral de resolucao por
interesse publico ao regime contratual do resgate. Embora tal
fundamentacdo seja metodologicamente viavel, recorrendo a hermenéutica
juridica, a verdade é que, tudo visto, tal maior labor juridico € injustificado.
Efetivamente, se perspetivarmos o resgate como permeavel a qualquer
finalidade de interesse publico (como parece ser a solucdo juridicamente
mais correta), € ainda o regime contratual do resgate, literalmente
manifestado, que dita que este so pode ter lugar apds o decurso do prazo
minimo de estabilizacdo da exploracdo pelo concessionario.

Finalmente, uma breve nota para aludir a relacdo do resgate com as outras
formas de extincdo contratual: naturalmente, se concorrem outros motivos
de extincdo para além dos motivos de interesse publico invocaveis pela
administracdo, deverdo ser primariamente usadas estas outras formas que
ao caso se apliguem, abstendo-se a Administracdo de invocar o resgate
como forma extintiva. A titulo de exemplo: se houver incumprimento pelo
concessionario, deve recorrer-se a resolucdo sancionatdria; se o fundamento
for uma alteracdo de circunstancias ndo imputavel a qualquer das partes nos
termos da alinea b) do artigo 312.2 deve recorrer-se a resolucdo prevista no
artigo 3352 n2 1. De outra forma, estar-se-ia: no primeiro caso, a livrar o
concessionario, “em fraude a lei”, das consequéncias gravosas associadas a
resolucdo sancionatoria, para aplicar-lhe as condigdes muito mais vantajosas
do resgate (cfr. Miguez Macho, 2018: 191)65; no segundo caso, a atrair para a
esfera publica em exclusivo o peso associado as consequéncias da decisdo
de exting¢do, incluindo o dever de pagamento de indemniza¢cdo, quando esse
dever n&o existiria ao abrigo do n.2 1 do artigo 335.2 do CCP.

2.1 Sobre a conformidade do resgate com o direito da Unido Europeia

E incontestavel que a evolucao do Direito Europeu da Contratacdo Publica
ultrapassou ja a fronteira do plano pré-contratual, o que se encontra
patenteado na ultima geracéo de diretivas europeias na matéria, de 2014, as

no contrato a resolver, mas é de dimensado e de alcance mais geral [...]". Este critério,
assentando na maior ou menor ligagcdo ao contrato do interesse publico invocado,
desvaloriza a raz&o que esta na origem do estabelecimento do prazo de garantia e que
¢ a protecdo do concessionario, cuja posicdo juridica tutelada, na sequéncia do
rompimento do contrato pela Administracdo, € exatamente a mesma qualquer que seja
o interesse publico invocado.

63 Entenda-se o prazo fixado no clausulado do contrato ou, na sua falta, o que
supletivamente resulta dos n.2s 1e 2 do artigo 4222 do CCP.

64 Esta solucao seria igualmente valida, em principio, no plano da legislagédo setorial.

65 No sentido de uma preferéncia do ordenamento juridico nacional pelas formas de
resolucdo concorrentes ndo fundadas em interesse publico “[..] relegando-se a
modificacdo e a resolucdo por interesse publico para as situacdes em gue ndo exista
outro instituto que acorra a situacao”, cfr. Guimaraes (2012: 110, 111).
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quais compreendem normas relativas a modificacdo dos contratos, na linha
da anterior jurisprudéncia do TJUE, e agora também sobre extincdo dos
contratos, avancando assim claramente pelo regime substantivo dos
contratos adentro®®.

Deixando de parte a matéria respeitante as modificacbes contratuais,
abundantemente tratada e fora do alcance do tema deste artigo, o foco
deve ser o artigo 44 .2 da Diretiva 2014/23/EU, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro, relativa aos contratos de concessao®’,
segundo qual, na versdo portuguesa, “[o]s Estados-membros devem
assegurar gue as autoridades adjudicantes e as entidades adjudicantes
tenham a possibilidade, nas condicdes determinadas pelas normas de direito
nacional aplicaveis, de rescindir uma concessao durante a sua vigéncia, caso
se verifigue uma das seguintes condicdes [...]” e enumera de seguida as
situacdes a que se refere: (i) se o contrato tiver sido objeto de uma
modificacdo substancial gue exigiria um novo concurso nos termos do
artigo 72.% (ii) se o adjudicatario, a data da adjudicacdo do contrato, se
encontre numa das situacodes referidas no artigo 38.2, n.2 4, pelo que deveria
ter sido excluido do concurso; e (iii) se o contrato ndo pudesse ter sido
adjudicado ao adjudicatdrio em virtude de uma infracdo grave das
obrigacdes que lhe incumbem por forca dos Tratados e da diretiva.

A este respeito, a questdo que tem interesse analisar a luz da tematica deste
breve estudo é a de saber se este artigo 44.2 da diretiva temm como efeito
impedir que as legislacdbes nacionais prevejam causas de extincdo dos
contratos com outros fundamentos, em particular baseadas em razdes de
interesse publico como € o caso do resgate. A estranheza imediata que esta
problematica possa causar nos amantes da autonomia do contrato
administrativo deve recuar perante o reconhecimento de que uma resposta
afirmativa jd ganhou adeptos de peso na doutrina (cfr. Gimeno Feliu, 2016:
50-71; Gimeno Felil, Sala Sédnchez, Quintero Olivares, 2017: 64 ss)%8. Esta
interpretacdo do artigo 44.2 daquela diretiva encontra a explicacdo para tal
opcédo legislativa no principio da seguranca juridica e do pacta sunt
servanda, considerando que o interesse publico deixou de ser base
suficiente para sustentar poderes exorbitantes sobre um contrato
celebrado. [...]

E verdade que o artigo 44.2 n&o inclui referéncia ao resgate e que a norma
equivalente na diretiva geral sobre contratos publicos (o artigo 73.2)
apresenta um texto mais inequivoco no sentido de que o elenco de
fundamentos de rescisdo do contrato ndo é fechado, admitindo outras
causas de rescisao nas legislacdes nacionais ja que contém a expressdo

66 Sobre o tema, que é vasto, cfr. Treumer (2014: 148); na doutrina nacional, cfr.
Goncalves (2009: 14).

67 Em linha com o artigo 73.2 da Diretiva 2014/24/EU, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro.

68 Para estes autores, “[e]sto significa que el rescate de una concesién - o figuras
analogas - no pueden ser consideradas ya como una prerrogativa del contrato
administrativo, pues este cede a favor de un modelo de igualdad de trato, eficiencia e
integridad en la gestion de los fondos publicos.” (cfr. 2017: 70). Mas ¢é interesante que,
para estes autores, o resgate ndo desaparece como tal enquanto opg¢do dos poderes
publicos: “Su utilizacion, dogmaticamente, serd ya una expropriacion forzosa y no
privilegio contractual, y debera sustanciar-se conforme a las reglas y los principios de
esta potestad. Es decir, deberd existir causa expropriandi y aplicarse el procedimiento
ordinario expropiatorio. Y un rescate, como “expropiacion” del titulo habilitante, exigira
siempre compensacion econdémica (justiprecio) que deberd abonarse con caracter
general previamente”. E, portanto, para quem siga esta linha de entendimento, a alusao
ao resgate no nosso Codigo das Expropriacdes, continuaria a fazer sentido - n&o é a
nossa posi¢cdo, conforme sumariamente exposto supra.
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“pelo menos nas circunstancias a seguir enumeradas”, 0 que deixa claro que
se trata de um elenco nao limitativo, consentindo outras causas de rescisé&o.
J& os considerandos que justificam aquelas solucdes sdo similares nas duas
diretivas (considerandos 80 e 112), ndo resultando da sua redacdo indicios
de uma intencao diferenciada do legislador europeu na mesma matéria.

O certo é que nem o legislador portugués nem, pelo menos, o espanhol
assumiram essa interpretacao na transposicdo da diretiva para os respetivos
nacionais. Quer o CCP quer a Lei de contratos do Setor Publico de 2017
afirmam o direito de a Administracdo exercer o resgate da concesséo. E
tudo indica que o fizeram acertadamente®®. Em primeiro lugar, o texto do
artigo 44.2 n&o se apresenta decisivo no sentido de dele constar um elenco
fechado de causas de rescisdo: a letra da lei ndo ¢, em si mesma, suficiente
para fundar essa conviccdo. A segunda razdo, em reforco da primeira,
prende-se com a total semelhanca entre os considerandos das duas
diretivas que explicam a solucdo’®. Além disso, desses considerandos nao
se retira que fosse intencdo do legislador europeu proibir a rescisdo
contratual em outras situacdes para além daquelas em gque exige que a
rescisdo esteja prevista nas legislacbes nacionais para tutela do direito
europeu.

N&o deixa de ser verdade, no entanto, que o direito europeu, incluindo a
jurisprudéncia europeia (a partir da relevancia que concede aos principios
da seguranca juridica, do pacta sunt servanda, da igualdade de tratamento
e da eficiéncia na gestdo de fundos publicos), conflui com o direito
portugués no sentido de impor requisitos e exigéncias a uma extincdo do
contrato de concessdo mediante resgate.

4. Os fundamentos: os «motivos de interesse publico» e a sua
concretizagdo

4.1 A base fundamentante comum ao resgate e ao poder de modificagcao
por interesse publico - e a maior exigéncia nos fendmenos extintivos

A necessidade de o resgate assentar em razdes de interesse publico ¢ uma
daguelas evidéncias que, de tdo evidente, carece de ser constantemente
recordada, porque a praxis ndo raras vezes tende a desvaloriza-la. A
exigéncia de razdes de interesse publico que levem o contraente publico a
decidir extinguir um contrato de concessédo € um requisito pleno de
significado que nao se satisfaz com qualquer afirmacdo de principio, mas
antes envolve um esfor¢co de demonstracéo qualificado. Como facilmente se
compreende, a exigéncia de um motivo de interesse publico afasta decisdes
“frivolas ou sumptuarias, que sejam indefensaveis de um qualquer ponto de
vista de prossecucéo de objetivos de interesse para a comunidade em geral”
(cfr. Assis Raimundo, 2022:154).

Esta observacdo vale igualmente para o poder geral de resolugcdo do
contrato por razdo de interesse publico que o artigo 302.2 do CCP atribui ao
contraente publico. E vale ainda para o poder de modificacdo objetiva dos
contratos também acolhido pelo CCP na lista de poderes de conformacao

69 Em linha com o entendimento de Miguez Macho (2018: 179 ss); Poncé Solé (2023:
84). Ainda que ndo tratando diretamente a guestdo, parece-nos poder entrever a
aceitacao implicita desta posicdo em Hong Cheng Leong (2021: 773); Pereira (2016: 85
sS).

70 Neste sentido também, cfr. Miguez Macho (2018: 181).
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contratual do contraente publico. E consensual que “[0] interesse publico
relevante [que deve presidir a decisédo de resolucdo do contrato] é de
natureza idéntica ao que pode fundamentar a modificacdo do contrato” (cfr.
Freitas do Amaral, 2018: 552; cfr. também Athaide, 1981: 99; Goncalves, 2003:
133). Tal como no poder de modificacdo, mutatis mutandis, “[o0] contrato
administrativo sé tem razdo de ser enquanto for possivel adaptar a atividade
a necessidade. Quando isto ndo for mais possivel cumpre a administracado
dar por findo o contrato que chegou, por assim dizer, ao seu termo natural.
Faltando a possibilidade de adaptacdo da atividade a satisfacdo da
necessidade, ndo sendo ja possivel articular o objeto e o fim do contrato, o
mecanismo que através dele se pretende estabelecer deixa de poder
funcionar. E & administracdo que compete dar a conhecer a impossibilidade.
Com ele desaparece a razao pela qual a lei concede forca vinculativa ao
acordo, como contrato administrativo. Os vinculos que existiam entre as
partes perdem a sua forca obrigatodria. A administracdo, em Ultima analise,
nada mais faz sendo declarar o momento em que fendmeno se produz” (cfr.
Athaide, 1981: 99).

Ha de ser sempre o interesse publico que justificou a decisdo de contratar,
o interesse publico implicado no contrato’”!, que ha de exigir a adaptabilidade
do contrato de modo a servir aguele interesse publico, entendido no sentido
de fim que o contrato visa atingir ou de necessidade que aqguele visa
satisfazer. E, do mesmo modo, € esse interesse publico, esse fim, que tem
de exigir a extincdo do contrato e ndo apenas a sua modificacédo; se esteve
na origem do contrato, € esse que deve ser invocado para sustentar agora
o seu rompimento. Como é evidente — e esse ponto foi ja sublinhado na
doutrina (cfr. Goncalves, 1999: 348; Richer: 2010: 243; Laubadeére, Moderne,
Delvolvé, 1984: 718) -, a circunstancia de uma concessao ser reputada
“excessivamente” lucrativa ndo é fundamento para o resgate, ndo podendo
as razdes puramente econdmicas preencher a exigéncia de interesse publico
que estd na base do resgate. Tal motivacdo apresenta-se desde logo
contraria a propria natureza do negdcio concessdrio, que passa por
transferir a exploracdo do servico ou da obra para o concessionario, sendo
de esperar que a sua gestdo seja o mais eficiente possivel e,
conseguentemente, seja lucrativa como contrapartida do risco que aquele
assume.

O direito positivo fornece hoje pistas relevantes para trilhar o caminho da
fundamentacdo da modificacdo de um contrato por razdes de interesse
pUblico. As razdes que, segundo a alinea ¢) do artigo 312.2 do CCP, autorizam
a modificagdo do contrato com fundamento em interesse publico s&o razdes
decorrentes (1) de necessidades novas ou (7)) de uma nova ponderacao das
circunstancias existentes. Definidas para o poder de modificacdo unilateral,
estas mesmas categorias de razdes deveriam valer para o poder de
resolucdo contratual (incluindo o resgate), dado o continuum que existe
entre estes dois poderes (cfr. Freitas do Amaral, 2018: 552). Se quanto a
primeira delas — a categoria das necessidades novas — o paralelismo
apresenta-se obvio, j&@ guanto a “nova ponderacdo de circunstancias
existentes” o fendmeno n&o é tdo linear e a transposicao deve ser feita cum
grano salis.

7T A expressdo € de Rodrigo Esteves de Oliveira (2016: 22) que explicita que o interesse
publico implicado no contrato ndo tem de assentar em consideragdes sobre o contrato
sem sentido estrito, podendo “fundar-se em consideracdes de ordem mais vasta ou
abrangente, em consideracdes extracontratuais ou supracontratuais, com impacto
num certo contrato ou numa categoria deles”.
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Efetivamente, ndo surpreende que uma reavaliacdo do interesse publico a
que determinado contrato estd votado possa ser exigida por novas
necessidades, posteriores a celebracdo do contrato. Num mundo em plena
crise ambiental, econdmica e envolta numa transformacao cultural e social,
a ninguém espantara que o decisor publico seja surpreendido com
elementos supervenientes face aos que eram conhecidos a data em que
decidiu gque o contrato dava resposta ao interesse publico com ele
prosseguido.

Mas j& ndo reputamos seguro que qualguer nova ponderacdo das
circunsténcias existentes’? possa legitimar o resgate de uma concessao.
Numa situacdo em gue Ndo ocorre uma superveniéncia de necessidades ou
de circunstancias relativamente aguelas que eram conhecidas a data da
decisdo de contratar e que o que altera € apenas o modo como a
Administracdo olha para o contrato e para o fim que este prossegue, parece-
nos gque o resgate (sem prejuizo evidentemente de uma ponderacdo em
concreto das caracteristicas especialissimas em jogo) seria uma 0Opcao
excessiva e injustificadamente limitadora dos direitos dos particulares e
desconforme com o principio da proporcionalidade (na sua triplice
apresentacdo). Nestes casos, se o interesse publico (associado a nova
ponderagdo das circunstancias existentes) ndo se alcanga com a introducao
de modificagdes no modo de execug¢do do contrato, a Administracéo deve,
em principio, abster-se de romper o contrato’s. Nao parece concebivel que,

72 Expressao positivada pelo legislador do CCP. Ja antes do CCP, Gongalves admitia o
jus variandi com fundamento numa nova pondera¢do administrativa sobre as
exigéncias de interesse publico (cfr. 1999: 109).

73 Chegando a conclusdo semelhante, cfr. decisdo do Supremo Tribunal espanhol de
25.07.2023 (sentenca do Tribunal Supremo 3592/2023, de 25 de julho, Sala de
Contencioso, Secdo 3, Recurso n.2 2831/2021 e decisdo n.2 1907/2023 -
https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/a4befld40f55fa76a0a8778
d75e36f0d/20230914), gque anulou o resgate na concessao rodovidria em Mallorca em
final de 2017 (conhecida como concessdo do Tunel de Soller). A concessionaria
impugnou a decisdo e o recurso de casacion apresentado pelo concedente foi
finalmente decidido em 25 de julho de 2023 pelo Supremo Tribunal, mantendo as
decisdes das instancias anteriores e anulando definitivamente a decisdo de resgate. O
fundamento invocado para o resgate pelo concedente (o Conselho Insular) foi a
necessidade de suprimir as portagens e tratar de igual modo todos os cidadaos que
usam as vias rodoviarias insulares e a questdo fundamental que se discutiu no processo
era precisamente a dos requisitos do resgate e o alcance e caracteristicas desses
requisitos. O quadro juridico aplicavel ao contrato era a legislac&o setorial especial, e
ndo a lei geral sobre contratos publicos, que dispunha “si /la Administracion antes de la
conclusion del contrato estimase conveniente para el interés general gestionar el
servicio por si 0 por medio de un ente publico, podra ordenar su rescate indemnizando
al empresario el valor de las obras e instalaciones que no hayan de revertir a aquella,
habida cuenta de su grado de amortizacion y los dafnos y perjuicios que se le irroguen,
asi como los beneficios futuros que deja aquél de percibir atendiendo a los resultados
de la explotacion en el dltimo quinquenio” - cfr. artigo 79 da Ley 8/1972, de 10 de mayo
(ley de autopistas en régimen de concesion).

O Tribunal Supremo veio dizer que “el gjercicio de esa facultad o potestad, ademadas de
estar sujeto a un determinado procedimiento, estd delimitada por factores sujetos a
control, cuales son que su ejercicio se justifique por razones de interés publico, que
ese interés exista y sea adecuado para justificar esta decision y esté debidamente
motivado. Y, ademads, debe tratarse de un interés publico diferente respecto del que
se tuvo en consideracion para acordar la concesion, bien porque se trate de un interés
publico distinto y posterior que ha surgido de forma sobrevenida y exija la
recuperacion de la gestion, bien porque el interés publico inicialmente existente ha
desaparecido o se ha transformado de modo que ya no sea posible seguir
manteniendo la concesion sin darniar el interés publico actualmente existente E/
rescate concesional no esta pensado para remediar una situacion que concurria y que
ya fue conocida y valorada en el momento del otorgamiento de la concesion, pues ello
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sendo a concessdo a entidades privadas uma das formas reconhecidas de
gestdo publica, se admita sujeitar a continuidade do contrato a um juizo
diferente do atual titular (singular ou colegial) da competéncia para
contratar. Seria deixar o destino de vida ou morte do contrato a vontade
politica (e ndo técnica) do agente administrativo em funcdes’4, o que, se
expressamente autorizado pelo CCP para a modificacdo’®, ndo vemos que
deva ser alargado genericamente aos fendmenos extintivos. O que acaba de
afirmar-se mais ndo é do que uma recusa de principio a que possa haver
resgates com cariz meramente politico-administrativo, isto &, baseados na
simples alteracédo da percecdo da realidade pré-existente do decisor
administrativo ou, usando uma imagem particularmente ilustrativa, com
base na mudanc¢a de opinido do politico de turno ou dos vaivéns politicos
(cfr. Aguilar Valdez, 2007: 153), afastando-se assim o chamados resgates
ideoldgicos’s.

J& poderad ndo ser assim, porém, se essa nova ponderacao das circunstancias
existentes for significativamente influenciada, por orientacdes politico-

implicaria la_posibilidad de rescindir unilateralmente un contrato por un _mero
cambio de parecer o una decision de la Administracion carente de una base objetiva
que no puede ser controlada por los tribunales” (cfr. paragrafo Terceiro da decisao,
com o realce acrescentado).

Com estes fundamentos, aplicados ao caso concreto, o Tribunal sustentou que os
requisitos nao estdo verificados no resgate da concessdo objeto de controvérsia: “La
existencia misma de autopistas de peajes no es discriminatoria sino una decision de la
Administracion Publica que con la finalidad de poder contar con una obra publica sin
hacer recaer sobre las arcas publicas el coste de su construccion - bien mediante
"peajes en la sombra” bien directamente con cargo a los presupuestos generales - opta
por su gestion indirecta siendo los usuarios de la autopista los que con sus pPagos
compensan a la adjudicataria de los costes de construccion y explotacion de la
autopista”; “Tampoco el que se establezca una bonificacion a favor de los residentes de
determinados municipios que deben utilizar la autopista con mayor frecuencia puede
considerarse una razon de trato discriminatorio carente de justificacion objetiva que
avale el interés publico en el rescate, y asi /o declard ya la STS de 4 de julio de 2006
(rec. 9890,/2003) (.)"; “Y finalmente |a existencia de una via alternativa mas
complicada ya existia también cuando pese a ello se optd por la autovia de peaje y por
la prorroga del plazo de duracion”; “ Y como acertadamente seriala también la sentencia
del Juzgado de lo contencioso-administrativo n® 3 de Palma de Mallorca tampoco se
Justifican las razones por las que el acuerdo del rescate no podia esperar a la conclusion
del plazo de la prorroga (30/06/2022) cinco afios después de que se acordase el
rescate. Maxime cuando el interés publico subyacente se habia vuelto a ponderar para
prorrogar la concesion apenas diez anos antes del rescate acordado” (cfr. Paragrafo
Quarto da decisao).

E recordou que, mesmo ndo sendo aplicavel no caso, a Ley de Contratos del Sector
Publico € muito mais exigente (comparativamente com a redacdo anterior) em matéria
dos requisitos que autorizam o resgate.

74 Esta hipodtese cria, de resto, como a doutrina estrangeira ja reconheceu sem qualguer
pudor, um incentivo para que os concessionarios procurem obter, ao longo de uma
exploragdo que deve supostamente durar décadas, o favor dos politicos de turno em
vez de se concentrarem em garantir uma gestao eficiente, transparente e despolitizada
- cfr. Aguilar Valdez (2007:154).

75 No sentido da aceitacdo de modificacbes contratuais motivadas por uma nova
ponderacdo de circunstancias existentes, mas assumindo explicitamente a
preocupacdo no sentido de se “evitarem abusos” e de “separar meros desejos pessoais,
preferéncias subjetivas, inclinagcdes de momento, de razbes efetivas de interesse
publico”, e sublinhando que “[elsta reavaliacdo politico-administrativa é, em regra,
mais compreensivel e justificada quando estejam em causa contratos de impacto
significativo”, cfr. Esteves de Oliveira (2016: 128).

76 Na Argentina, por exemplo, o resgate encontra-se expressamente excluido em
algumas leis setoriais. E, em geral, estabelece-se que, na auséncia de pacto ou de
regulacao expressa, a reassuncao pelo setor publico carece de prévia lei habilitante. A
preocupacdo subjacente a estas medidas € precisamente a de que o resgate se
transforme num instrumento de corrupgdo - cfr. Aguilar Valdez (2007: 154).
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legislativas (“indirizzo politico”) as quais, por forca do principio da
legalidade, a Administracdo deve obediéncia, ou mesmo por normas
regulamentares administrativas, em desenvolvimento dessas opg¢des
legislativas ou no espaco por elas autorizado. Ndo se trata aqui de uma
determinacéo legislativa da extincdo do contrato; nem de um “facto do
principe” com potencial resolutivo (isto é, de um ato legislativo com impacto
especifico e especial sobre o contrato), caso em que poderia estar em causa
uma resolucao por alteracdo das circunstancias nos termos do artigo 335.2
do CCP; estd a pensar-se antes em concecoes legislativas gerais que, ndo
tendo o contrato por objeto, oferecem, contudo, a base para uma reandlise
administrativa das circunstancias contemporaneas da decisdo de contratar,
podendo levar a que, a luz dessas novas concecdes legislativas, o contrato
ja ndo ofereca, fundamentadamente, a resposta para a necessidade em
causa’’. Impde-se uma distincdo entre opcdes politico-administrativas e
opcdes politico-legislativas para este efeito, apenas se devendo admitir um
resgate desligado da ocorréncia de necessidades supervenientes (novas
necessidades) e ancorado em nova ponderacdo das mesmas circunstancias
se essa nova ponderacéo for consequéncia clara de uma opcéao legislativa
nova (eventualmente densificada pela Administracdo através de norma
regulamentar).

A sede propria para as op¢des politicas € a norma’: as opgdes politicas
devem ser tomadas pelo legislador e, eventualmente, pela Administracao
em sede da sua atividade normativa, indicando que prestacdes devem ser
garantidas no servico, com que alcance e qual o seu regime de
financiamento (cfr. Miguez Macho, 2018: 200). Fora do campo normativo, a
atividade da Administracdo € de indole técnica: as decisdes administrativas
(os atos administrativos) de escolha de determinado modelo de gestdo’?, o
desenho do contrato e do feixe contratual das obrigacdes nele incluido, a
decisdo de modificar o contrato, a decisdo de extinguir o contrato e de
resgatar a concessdo e de exercicio dos demais poderes de conformacao
contratual sdo, todas, decisbes que exprimem juizos técnicos e que como
tal devem ser apresentadas e exteriorizadas.

4.2 O critério da proporcionalidade

|dentificadas as relevantes necessidades novas ou reponderadas as
circunstancias existentes em termos que mostram a existéncia de uma
friccdo com o contrato de concessdo celebrado, a exata projecdo desse
impacto na concessdo devera ser encontrada a luz de critérios de
proporcionalidade, aos quais a Administracdo concedente deve obediéncia
em toda a sua atividade.

Quando a Administracédo pretenda exercer o poder de resgate para proteger
um concreto interesse publico (manifestado através de uma necessidade
nova ou de uma nova ponderacdo da realidade existente) tem de fazé-lo de
modo proporcionado depois de uma avaliacdo ponderada de todos os

77 Sobre a distincdo entre modificacdo contratual com fundamento em interesse
publico e modificacdo com fundamento em alteracdo das circunstancias, em termos
transponiveis para o poder de resoluc¢do, cfr. Assis Raimundo (2022: 169-178).

78 Neste sentido, cfr. Gonzaléz Deleito (2018: 8).

79 Como assinala Joaquim Torno Mas, “[n]o existe una discrecionalidad politica sobre
los modos de gestion. Priman las razones de eficacia y eficiencia que debera estar
acreditadas” (2018).
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fatores que concorrem para a satisfacdo desse interesses°. Indo mais longe,
as exigéncias de proporcionalidade, sobretudo no quadro do resgate de um
contrato de concessdo que tem a sua “fisionomia” propria, como se viu,
levam a que o principio pacta sunt servanda nado possa ser descartado com
base num mero raciocinio de better if, devendo apenas admitir-se quando,
em face de necessidades novas, a extingcdo do contrato seja a Unica solucéo
apta a satisfazé-las (only if). Vemos assim com dificuldade que a
fundamentacao da resolucdo (e do resgate) se baste com um mero juizo de
conveniéncia ou utilidade administrativa, prescindindo de um juizo de
necessidade estrita®l.

A concordancia pratica entre os diversos interesses em equacao, presidida
por critérios de proporcionalidade, deve ser realizada em dois momentos
|6gicos distintos:

a) Um primeiro dirigido a apurar se realmente as novas
necessidades ou a nova Vvisdo sobre o circunstancialismo
envolvente ao contrato ndo toleram a manutencdo da concessao
nos seus atuais termos, pelo menos até ao termo da concessao
em curso; trata-se de apurar se é verdadeiramente exigido
intervir no contrato. Operam aqui os trés niveis do teste da
proporcionalidade: adequacao, necessidade e proporcionalidade
em sentido estrito.

b) Um segundo passo, que supde ja a confirmacdo da necessidade
de intervencdo, para testar se a situacdo exige realmente a
extincdo do contrato ou se se basta com a sua modificacdo (ha
uma preferéncia da ordem juridica pela modificacdo). Também
este passo convoca o teste da proporcionalidade, nas suas trés
dimensdes. Na ponderacdo comparativa entre a modificacdo e a
extincdo do contrato, esta uUltima via deve ser perspetivada como
solugcdo de ultima ratio, pelo que s6 quando a adaptacédo do
contrato nao for suficiente para garantir o fim visado e o fim
visado ndo se satisfaca alternativamente é que se deve admitir o
rompimento do pacto (assim posicionada como opcdo only if).
Se a satisfacdo dessas necessidades ndo € passivel de ser obtida
com a modificagcdo do clausulado contratual (designadamente
porque a modificacdo ndo € iddénea ou porgue NoO caso Sao
ultrapassados os limites legais a que estd sujeita a modificacdo
contratual®?), entdo compreende-se que o contrato deva ser
extinto por essa raz&o®s.

As consideracdes econdmicas e financeiras ndo devem também ficar a
margem deste exercicio de ponderacdo. Por um lado, cabe a Administracao
assegurar que o servico publico, ndo obstante as novas necessidades,
seguird uma gestdo eficiente e que n&o cause prejuizos aos respetivos
utilizadores. Por outro lado, a decisdo de resgate ndo pode alhear-se da
ponderacdo do custo nela envolvido associado a indemnizacdo que a lei
atribui ao concessionario, em observancia dos principios da eficiéncia e da

80 Neste sentido, cfr. Lafuente Benaches (2018: 395).

81 Referindo-se a um juizo de conveniéncia ou utilidade administrativa, cfr. Esteves de
Oliveira (2016: 125).

82 Cfr. artigo 313.2 do CCP.

83 Cfr., neste sentido, Amado Gomes (2008: 555); Assis Raimundo (2022: 261),
chamando a atencdo para a significativa margem de livre decisdo do contraente
publico quanto a saber se “o hipotético contrato modificado ainda prosseguiria
adequadamente o interesse publico”.
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sustentabilidade, tendo em conta que, em Ultima analise, quem o suporta
sdo os administrados (cfr. Lafuente Benaches, 2018: 395).

4.3 A exteriorizacdo da motivacado - o dever de fundamentacéao

Se hd uma necessidade nova gque nao pode ser satisfeita mediante a mera
revisdo do conteddo obrigacional do contrato ou um posicionamento
legislativo que determina um diferente juizo sobre as circunstancias
contratuais existentes exigindo a sua extincdo (num juizo de only if, e ndo
de better if), tal exigéncia tem de ser demonstravel mediante um exercicio
sério de fundamentacéo. Se a base fundamentante substancial que norteia
o resgate é o interesse publico e este deve apresentar-se com os contornos
propostos, a apresentacdo externa do conteldo decisdrio de efeito extintivo
deve seguir metodologicamente um modelo igualmente exigente de
fundamentacao desse efeito - é um exercicio de fundamentacéo qualificada
que se impde, imposto também pelos principios da transparéncia,
garantindo “[..] a imparcialidade da opcdo (a ponderacdo os interesses
relevantes e a exclusdo dos interesses irrelevantes), além de constituir uma
arma decisiva no ambito da impugnacédo do ato que decreta a resolucédo [...]”
(cfr. Amado Gomes, 2008: 556). O poder de resgate deve ser exercido de
forma transparente, o que, estando em jogo um ato administrativo
(contratual), é garantido pelo cumprimento do dever de fundamentacdo. Tal
dever envolve a demonstracdo ldgica dos fundamentos subjacentes ao
resgate - qQue necessidades novas, que ponderacdo nova do
circunstancialismo existente, que impacto no contrato de concessao
existente, por que ndo se pode aguardar pelo termo da concessdo, por que
ndo é suficiente a sua modificagdo - em termos completos e claros.
Novamente, a evidéncia de uma proposicdo ndo dispensa a constante
lembranca da sua exigéncia e também a verificacdo da sua observancia.

N&do se deteta em geral no legislador, nem na doutrina classica, a
preocupacao de realcar a relevancia da fundamentacdo do resgate. Poderia
pensar-se gue um abuso do exercicio do poder de resgate estd
naturalmente prevenido pela obrigacdo de ampla indemnizacdo a que tal
poder esta sujeito, mas a realidade tem mostrado que nem sempre € assim
e gue esse “preco”’ pode nado ser um travao realmente suficiente (cfr.
Gonzélez-Varas Ibafiez: 2013: 140). E precisamente a consciéncia de que ha
a tentacdo para fundar decisbes de resgate em juizos politico
administrativos, n&o concretizados em necessidades novas ou
conseqguentes de orientacdes legislativas claras, que explica o esfor¢co de
contenc¢do na utilizagdo do resgate que se tem feito sentir recentemente em
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Espanha, seja, a montante, pelo legisladors? seja, a jusante, pelos tribunais®®.
N&o é, como se disse, matéria que tenha despertado muito interesse em
Portugal®®, o que ndo significa, bem pelo contrario, que a preocupacdo Ndo
se justifigue também por ca.

5. O prazo de garantia e a eficacia diferida

Nos nfs 1 e 2 do artigo 4222 do CCP vém estabelecidos os designados
“prazo de garantia” e prazo de “aviso prévio” que o legislador prevé como
condicdes de validade (procedimental) do resgate. Por um lado, de acordo
com o n.21, o concedente sé pode resgatar a concessdo decorrido que seja
o prazo de garantia fixado no contrato ou, na sua falta, decorrido um terco
do prazo de vigéncia do contrato (prazo de garantia supletivo). Por outro
lado, como diz o n.2 2, o resgate tem de ser notificado a concessionaria com
a antecedéncia minima estabelecida no contrato ou, na sua auséncia, com a
antecedéncia de seis meses (antecedéncia supletiva).

Ja a lei de 26 de julho de 1912 (que era, como se viu, a lei expropriatoria)
exigia que o resgate fosse exercido com um ano de antecedéncia e previa

84 A revisao em 2017 da Ley de Contratos del Sector Publico veio alterar a norma que
previa o direito de resgate com trés novidades: () passou a aludir expressamente a
gue o resgate tem em vista a gestdo direta do servico, (7)) despareceu a referéncia
“discricionalmente adotada” e passa a dizer-se “adotada por razbes de interesse
publico” e (i) exigiu-se a demonstragcdo de que a gestdo direta € mais eficaz e eficiente
do gue a gestdo concessionada. O objetivo foi evidentemente limitar o direito de
resgate, conduzindo a Administragdo a uma significativa maior exigéncia na motivacao
e justificacao - cfr. Miguez Macho, 2018: 185; no mesmo sentido, cfr. Fernandez Valverde
(2017: 79). A opc¢do legislativa vai no sentido de tornar absolutamente claro que a
decisdo de resgate € uma decisdo eminentemente técnica e, como tal, deve ser
demonstravel mediante juizos técnicos objetivos, enquadrando-a nos modernos
principios da sustentabilidade financeira, eficiéncia e eficacia.

85 Exemplo paradigmatico é a decisao relativa ao resgate da concessdo do Tunel de
Soller, descrita com mais detalhe supra, que chegou ao Supremo Tribunal tendo o
confirmado as decisdes das instancias de anulacdo do resgate - cfr. sentenca do
Tribunal Supremo 3592/2023, de 25 de julho, Sala de Contencioso, Secao 3, Recurso
n.e 2831/2021 e decisdo n.e 1907/2023 -
https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/a4befld40f55fa76a0a8778
d75e36f0d/20230914.

86 Por ca, alids, ao invés de limitar, o legislador deu até nos ultimos anos, de certo modo,
um “impulso” aos resgates no setor da dgua e saneamento, como ocorreu com a
consagracdo legal de uma excecdo ao limite de endividamento estabelecido no artigo
522 da Lei n2 73/2013, permitindo a contracdo de empréstimo destinado
exclusivamente ao pagamento do resgate de concessdo de servicos municipais de
abastecimento publico de dgua ou de saneamento de aguas residuais, verificadas
determinadas condi¢cdes - cfr. artigo 48.2 da Lei n.2 7-A/2016 de 30/03 (aprovou o OE
para 2016); artigo 68.2 da Lei n.2 42/2016 de 28/12 (que aprova o OE para 2017); artigo
86.2 da Lei n.2114/2017 de 29/12 (aprova o OE para 2018), artigo 92.2 da Lei n.2 71/2018
de 31/12 (aprova o OE para 2019), do artigo 109.2 da Lei n.2 2/2020 de 31/03 (aprovou
o OE para 2020), artigo 113.2 da Lei n.2 75-B/2020, de 31/12 (aprova o OE para 2021),
artigo 87.2 da Lei n.2122/2022, de 27/06 (aprovou o OE para 2022), artigo 64.2 da Lei
n.2 24-D/2022, de 30/12 (o OE para 2023), artigo 60.2 da Lei n2 82/2023, de 29/12
(aprova o OE para 2024) e artigo 130.2 da Lei n.2 45-A/2024, de 31/12 (aprovou o OE
para 2024). Na jurisprudéncia do Tribunal de Contas j& foi considerado que “[0]
objetivo ou teleologia deste regime excecional € procurar um ténue equilibrio entre
encontrar uma solucdo para o pagamento de dividas certas e exigiveis, dessa forma
aliviando a gestdo autdarquica, mas sem que isso seja de molde a colocar em causa, de
modo decisivo, 0s principios e os objetivos orientadores do regime de crédito e
endividamento municipal, estabelecidos no RFALEI" - cfr. acorddo n.2 12/2022 (1.2
seccdo/PL). Sabe-se que algumas decisdes de resgate foram impugnadas,
encontrando-se pendentes de decisdo judicial.
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também o prazo de garantia de um terco do prazo da concessao®’, “pLondo]
O concessionario a coberto das resolugcdes caprichosas do concedente,
permitindo-lhe organizar o servico e explora-lo com seguranca durante
certo periodo para dar provas da sua capacidade e basear um juizo justo
acerca das vantagens e inconvenientes da concessao” (cfr. Caetano, 1983:
1132). Mas outras leis, como sinalizava a doutrina da época, usavam outros
critérios, sendo muito varidvel a duracédo do prazo (cfr. Caetano, 1983: 1132).
A proposito do resgate previsto na lei de 1912, Rogério Soares assinalava que
“o pré-aviso tem uma finalidade inteiramente distinta da do prazo de
garantia—este visa a estabilidade da concesséo, aquele assegurar o resgate
sem convulsdes violentas”, “criando uma plataforma que permita a transicao
suave e cautelosa do servico das mdaos do concessionario para as da
Administracdo” (1950-1951: 327). Ou, por outras palavras do mesmo autor,
“o termo dilatorio da possibilidade de resgate assegura a posicao do
concessionario, ainda que com possivel compressdo do interesse publico; o
pré-aviso destina-se a uma tutela global da continuidade da empresa,
permitindo uma mais lata defesa daquele interesse” (1950-1951: 327).

Em Franca, sempre foi comum encontrar nas cladusulas contratuais um prazo
de garantia para o exercicio do resgate (cfr. Laubadere, Moderne, Delvolvé,
1984: 711-713)88 e grande parte da doutrina aceita que o exercicio contratual
do resgate (isto €, nos termos previstos no contrato, incluindo o respetivo
regime indemnizatdrio) fica condicionado a esse prazo. Mas isso nao
significa que, fora do campo do rachat contractuel, a doutrina ndo admitisse
que o poder de a administracdo resgatar mesmo antes de decorrido o prazo
de garantia invocando o denominado rachat non-contractuel e regendo-se,
nesse caso, pela construcdo doutrinal e jurisprudencial em torno dos
principios gerais administrativo e ndo pelo regime contratual (cfr.
Laubadere, Moderne, Delvolvé, 1984: 712, 713). A lei geral espanhola nao
prevé prazo de garantia, nem pré-aviso.

Vé-se assim que a previsdo do prazo de garantia — isto €, um prazo durante
o qual o eventual interesse publico na extincdo da concessao fica adiado -
traduz um “habil compromisso”, como resultado da conciliacdo de dois
interesses divergentes: “de um lado, o que resulta da necessidade de
garantir uma longa exploracdo do servico publico concedido; do outro, o
que provém da urgéncia de deixar a Administracdo em condicdes de
assegurar uma satisfacdo sempre atual das necessidades publicas” (cfr.
Soares, 1950-1951: 324)89. O contrato de concessdo reveste um particular
envolvimento e confianca do privado na sua execucao, com investimento de
capital e risco associado superior aos dos demais contratos administrativos
(cfr. Laubadere, Moderne, Delvolvé, 1984: 690), em termos que justifiguem
uma maior protecdo do particular neste campo oferecendo-lhe uma garantia

87 Segundo Rogério Soares, a nossa lei transcreveu em boa parte a lei italiana, embora
dela ndo tenha decalcado alguns “elementos perturbadores” (1950-1951: 332).

88 Se o contrato ndo fixar prazo de garantia na cldusula de resgate, o resgate contratual
é possivel a todo o momento (“rachat a toute époque”).

89 Salientando a relevancia da contraposicdo destes dois interesses em matéria de
rachat, cfr. Laubadére, Moderne, Delvolvé (1984: 690).
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temporéria de inviolabilidade dessa estabilidade (délai d’inviolabilité)?0/. E,
pois, esta “fisionomia propria” do contrato de concessdo que explica esta
maior protecdo do concessionario, comparativamente com os demais
cocontratantes privados, em face da decisdo publica de resolucdo do
contrato por motivo de interesse publico. Nao obstante o seu enraizamento
historico, esta perspetiva ndo é unanime, tendo sido j& sustentada a
inconstitucionalidade do prazo de garantia previsto para o resgate por
violacdo do principio constitucional da prossecucao do interesse publico
com base no facto de o dito prazo de garantia apenas se justificar “[...] num
momento histérico em que ainda ndo se encontrava consolidada a ideia de
indemnizacao integral, incluindo lucros cessantes, em caso de resolucdo por
motivo de interesse publico” (cfr. Assis Raimundo, 2022: 316)92. Para esta
doutrina, a uUnica forma de salvar o artigo 4222 n? 1, do CCP de
inconstitucionalidade passa por uma “interpretacédo atualista” do artigo 14.2,
n.2 1, alinea b), do Cddigo das Expropriacdes, que se refere a declaracédo de
utilidade publica do resgate, considerando que “essa intencédo de habilitar a
expropriacdo tanto vale para os casos de ndo previsdo do resgate, como
para 0S Casos em que O mesmo esteja previsto, mas temporalmente
limitado” (cfr. Assis Raimundo, 2022: 316)9. Pressuposto a este
entendimento parece estar a ideia de que a indemnizac&o ao concessionario
compensa tudo o que ha a compensar e que, portanto, n&o ha razao para se
tutelar especialmente (mais do que nos demais contratos administrativos) o
privado, com sacrificio para o interesse publico.

Se é certo que a funcionalizacdo dos contratos administrativos ao interesse
pUblico tem dignidade constitucional, tendemos a considerar que o prazo
de garantia ndo se apresenta desconforme aos parametros constitucionais.
Para além de poder dar-se o caso de a indemnizacdo n&do ser apta a colocar
de facto o concessionario exatamente na mesma posicdo em gue estaria se
tivesse executado o contrato até ao fim?94, é o especial envolvimento do
privado numa relacdo concessdria que exige a dita garantia temporaria de
estabilidade. Esta limitacdo do principio do interesse publico ndo se afigura
intolerdvel do ponto de vista constitucional: todos os valores e principios
constitucionais sdo suscetiveis de mutuas compressdes em caso de conflito,
n&o se vendo como o principio do interesse publico possa ficar a margem
dessa premissa; de resto, esta concordancia pratica entre valores
constitucionais realizada pelo proprio legislador ndo ¢ de todo estranha a
ordem juridico-administrativa j& que existem outras situacdes em que a

90 De resto, o prazo de garantia previsto na lei é supletivo, podendo cada concedente
prever nas pecas do procedimento que precedem a concessdo um prazo inferior (que
dependerd, cré-se, da prognose que facam sobre o grau de atratividade que a
concessao ainda assim terd para os potenciais interessados).

91 Nota-se, alids, que chegou a ser defendido na doutrina francesa a inexisténcia do
poder de resolucdo unilateral por interesse publico das concessdes justamente com
fundamento na necessidade de assegurar estabilidade a situagcdo dos concessionarios
- cfr. Dufau (1979: 172, apud Richer 2010: 241).

92 Também Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos (2008: 149, 150) se
pronunciaram no sentido da duvidosa constitucionalidade do prazo de garantia.

93 Esta posicdo, vendo assim utilidade para a manuteng¢&o na ordem juridica da norma
referente ao resgate constante do Cdédigo das Expropriacdes, difere da defendida
neste texto supra.

94 O presente artigo n&o cobre a tematica dos efeitos indemnizatérios do resgate, a
qual s6 acessoriamente vai referida neste ponto. J& nao falando nas especiais clausulas
de contratos de concessdo, cuja indemnizacdo possa ficar aquém da que estd
consagrada hoje no artigo 422.2 do CCP, imagine-se que 0s bens j& estdo amortizados
e que a continuacdo da exploracdo da concessao daria ao concessionario mais do que
Ihe dard uma indemnizag¢é&o por resgate.
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atuacédo da Administracdo com fundamento em razdes interesse publico se
encontra fortemente condicionada, como € precisamente o caso da
revogacao de atos administrativos constitutivos de direitos®. E ndo deve
esquecer-se que o prazo de garantia previsto no n.21do artigo 422.2 do CCP
- de um terco da duracdo do contrato - tem natureza supletiva, o que
significa que o contraente publico pode no contrato modelar esse prazo,
reduzindo-o substancialmente, em resultado de uma ponderacdo entre
permitir o mais cedo possivel a extincdo do contrato por razdes de interesse
publico e assegurar a maior atratividade possivel do contrato para o
universo de interessados na concessao.

Em torno do prazo de garantia e do pré-aviso, discutiu-se se o pré-aviso
pode ser produzido antes da queda do prazo de garantia, 0 que chegou a
assumir “consisténcia de caso real” (cfr. Soares, 1950-1951: 327) num litigio
entre a Companhia Carris de Ferro do Porto e Cadmara Municipal do Porto,
que foi decidido pelo STA em 19389%. Tanto Marcello Caetano (1983: 1133)
como Rogério Soares e a doutrina estrangeira por este referida, como o STA
naquela decisdo foram unanimes na posicdo segundo a qual “nada obsta a
que o pré-aviso seja processado antes de extinto o prazo de garantia. Pois
este visa a evitar a producado de efeitos juridicos antes de certa data, mas
ndo interfere de maneira alguma com o nascimento do negdcio ou o
momento da sua perfeicdo” (cfr. Soares, 1950-1951: 340). O administrativista
de Coimbra acrescentou de resto, em termos lapidares, que “[a] garantia do
prazo so é séria - e é-o suficientemente - quando entendida como a fixacéo
de um limite inferior a eficacia do negdcio” e ainda que “uma vez que sé o
prazo de garantia visa a lixar um limite inferior a exercitabilidade do resgate,
sé também até ao termo do prazo o concessionario se pode considerar a
coberto da dissolugcdo. Querer impor que apenas a partir desse momento se
possa dar comeco a contagem do prazo de pré- aviso € confundir as
finalidades deste prazo com as do prazo de garantia, € esquecer que um e
outro tém economias diferentes” (cfr. Soares, 1950-1951: 326). Neste sentido,
0 aviso prévio é independente do prazo de garantia: se o concedente quiser
resgatar a concessao logo que finde o prazo de garantia mas for obrigado
ao pré-aviso com antecipacao de cinco anos por exemplo, deve avisar cinco
anos antes do termo do prazo de garantia, ndo necessitando de esperar por
este para manifestar a sua intencdo?’. E, tanto quanto sabemos, duvida que
ndo voltou a surgir, encontrando-se este entendimento estabilizado (e
bem)9s,

Outra questdo premente € a de saber em que momento se da a decisdo de
resgate. A doutrina classica também se ocupou deste ponto, que ndo colheu
consenso. Para o administrativista de Lisboa, o aviso prévio ou pré-aviso nédo
equivale ao resgate “nem vincula o concedente a fazer o resgate na data
marcada, sendo-lhe licito desistir ou aditar, contanto que indemnize o
concessionario dos prejuizos que do aviso possam ter-lhe resultado, salvo
se a lei estabelecer coisa diferente” (cfr. Caetano, 1983: 1333). Tal significa
que, para este administrativista, na data do aviso prévio, ndo é a decisdo do

95 Cfr. artigo 167.2 do Cddigo de Procedimento Administrativo. A revogacéo de atos
administrativos constitutivos de direitos em determinadas condicdes constitui uma
excecdo a regra geral da irrevogabilidade de atos favoraveis.

96 Cfr. acorddo do STA, de 9 de dezembro de 1938 - cfr. O Direito, Ano 71.2,n2 5, p. 151
e ss.

97 Cfr. Marcello Caetano (1983: 1133), e acérddo do STA de 9 de dezembro de 1938
Carris do Porto.

98 Neste sentido também, cfr. Goncalves (1999: 353).
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resgate que € emitida, € apenas um aviso da intencdo do resgate, que so se
produzird na data marcada. Diferentemente, Rogério Soares considerava
que “a declaracado de que vai proceder-se a um resgate, feita ao explorador
do servico pela entidade concedente, contém, ela mesma, a declaracéo de
vontade fundamental do negdcio de resgate” (cfr. Soares, 1950-1951: 332),
por isso “o concedente pode declarar o resgate, pode realizar o negdcio
juridico em que ele se concretiza.. mas a sua eficacia ficard sempre
dependente da aprovacdo do Conselho de Ministros” (1950-1951: 333); “s6 o
pré-aviso é o portador da vontade de resgatar” (1950-1951: 334), até porque
“ndo se encontra no processo de resgate outro ato a que sejamos capazes
de referir essa declaracdo” (1950-1951: 333). “"O pré-aviso exige mesmo uma
consisténcia e seriedade que so6 lhe podem advir de o considerarmos [...] o
portador da vontade de resgate”, “e assim temos que o negdcio de resgate
deve reconhecer-se incorporado no pré-aviso” (1950-1951: 340). E continua,
guestionando se “[pJoder-se-ia julgar consagrada a necessidade de o
resgatante, expirado o prazo do aviso, ser obrigado a manifestar ao
concessionario a sua decisdo de resgatar? Tal exigéncia pleonastica néo
pode ter passado pela mente do legislador, porque, ou o pré-aviso traduzia
apenas a expressao de um voto, de um desidério do concedente, e dissolve-
se a sua seriedade e consisténcia, que sustentam de pé, como vimos, a
economia deste elemento; ou entédo ele € um ato revestido do interesse das
decisdes vinculantes para a Administracdo e particular, e ndo se percebe
gue mais tarde aquela tenha de voltar a carga a repetir enfaticamente uma
decisdo que em face do concessionario e dela prdpria ja € coisa assente. O
dilema é premente e estamos convencidos de que ele prova que so o pré-
aviso é o portador da vontade de resgatar’ (1950-1951: 333-334). Esta
posicao de Rogério Soares € a que, também do nosso ponto de vista, merece
adesdo?°. Efetivamente, uma coisa € 0 momento constitutivo do resgate e a
sua validade — a declaracdo do resgate coincide com o pré-aviso — e outra
diferente ¢ o momento da producdo dos seus efeitos juridicos e da sua
eficacia (quando se produz o efeito extintivo), sendo perfeitamente possivel
a sua dissociacdo temporal (cfr. Soares, 1950-1951: 341), como, de resto, é
amplamente reconhecido ao ato administrativo (sendo o resgate um ato
administrativo contratual, como se viu), cuja eficacia diferida esta
legalmente admitida em geral no CPA9°, Portanto, bem vistas as coisas, o
pré-aviso mais ndo € do que a decisdo de resgate e a respetiva comunicacao
ao concessionario, a qual, atualmente, tem de acontecer com 6 meses de
antecedéncia (ou outra antecedéncia prevista contratualmente) em face da
data na qual o efeito extintivo se produzird (o que n&o significa que a data
em que ocorra o pré-aviso — rectius, a decisdo de resgate — ndo seja
relevante, como se infere claramente dos n% 3 e 4 do artigo 4222 do

99 Cfr. neste sentido também, Goncalves (1999: 353); Assis Raimundo (2022: 318). Em
sentido diferente: na jurisprudéncia, cfr. acérddo de 15.06.2018, disponivel em
www.dgsi.pt, em que estava em causa uma decisdo de resgate emitida pelo Municipio
de Braga para por termo a uma concessdo de estacionamento e a questdo sub iudice
era da tempestividade da ac¢do, proposta mais de 3 meses depois do pré-aviso:
“Continuando a produzir-se os efeitos implicados no resgate, esses e outros mais,
decorrido o tempo de pré-aviso; ndo por acessoriedade de termo, mas porque € nessa
tipica expressao que se aplica o acto”; na doutrina, cfr. Fonseca (2020: 207), em gue a
Autora invoca decisivamente a favor da sua tese o facto de, na sua leitura, o n.2 3 do
artigo 4222 do CCP testemunhar que o resgate produz efeitos imediatos, por
estabelecer que os direitos e obrigagcdes do concessiondrio s&o assumidos
automaticamente pelo concedente apds aquela notificagdo (leitura que, a nosso ver,
n&o se infere da lei, dali decorrendo antes que a assuncao dos direitos e obrigacdes do
concessionario pelo concedente acontece na data de producéo de efeitos do resgate).

100 Veja-se o disposto no artigo 155.2 do CPA, nos termos do gual a eficédcia do ato
administrativo é imediata, “salvo nos casos m que a lei ou o proprio ato lhe atribuam
eficacia retroativa, diferida ou condicionada”.
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CCP91), Como a decisdo de resgate ndo estd, por forca do regime especial
dos atos administrativos contratuais previsto no n.2 2 do artigo 308.2 do
CCP, sujeita a audiéncia prévia, ndo ha que articular esse momento no
procedimento tendente a decisdo de resgate. Apds o decurso do prazo de
garantia ou antes, desde que a producéao de efeitos do resgate ocorra j& fora
desse prazo, o concedente pode tomar a decisdo de resgate,
fundamentadamente, comunicando-a a concessionaria e indicando-lhe a
data em que o resgate produzird efeitos, a qual deve respeitar a
antecedéncia contratualmente prevista e, na falta dela, prevista na lei (a falta
de lei especial, aplicar-se-a supletivamente os seis meses indicados pelo
legislador do CCP)102,

Questao diferente da anterior, ainda, € a que se prende, ja ndo com ©
momento em que se produz o efeito extintivo (o momento em que o ato
explode juridicamente, em que € puxado o respetivo gatilho, disparando-se
os seus efeitos) (cfr. Esteves de Oliveira, Goncalves, Pacheco de Amorim,
2005: 611), mas antes com a “direcdo (temporal) em que os efeijtos do ato se
projetam” (cfr. Esteves de Oliveira, Goncalves, Pacheco de Amorim, 2005:
614)10% isto &, se se projetam para o passado (eficadcia ex tunc) ou apenas
para o futuro (ex nunc). Mesmo que a doutrina ndo seja unanime em geral
sobre qual deve ser a regra a aplicar no direto administrativo'©4, no caso do
resgate, ndo oferece grande duvida que a sua eficacia se projeta apenas para
o futuro, ndo abrangendo as prestacdes passadas, j& que, mesmo que se
aceite a aplicacdo do disposto no artigo 434.2 do Codigo Civil, esta norma
privatistica ressalva da eficdcia retroativa da resolucdo as prestacdes
efetuadas em contratos de execucdo continuada ou periddica.
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