RECOMENDACAO

R.n.° 25

Sociedade de Construcfes Ld.2, com escritorio nadbvRestelo em
Lisboa, veio solicitar a intervencéo do ProvedomMipal no sentido de
ser recomendado o cumprimento do protocolo outargaa 27/09/1994 e
0 pagamento de uma indemnizacéao pelos prejuizasréates do facto de,
até esta data, o Municipio de Cascais nao ter aamoprimento ao
estabelecido no referido protocolo.

Com o mesmo objectivo, a queixosa intentou em dadei 2002, no
Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa, umec@o declarativa de
condenacdo contra o Municipio de Cascais (n.° 22/02 seccdo) que
aguarda ainda decisao.

O protocolo em causa, junto a fls. 10 e ss. e que se da por
reproduzido, estabelece na sua clausula tercseguinte:

“3.1 As outorgantes reconhecem que do ilegal indeénto
referido em 1.3 e da reducdo da area de constmef@ada em
2.1 resultaram para a empresa prejuizos elevados.

3.2 Os prejuizos referidos em 3.1 serdo integraknen
indemnizados pela CMC, mediante a dacdo em pagameat
prazo maximo de quatro meses, de um terreno coaddlgelas
partes de valor equivalente, quanto a localizagadp terreno
referido em 1.1 e em que seja autorizada a areargdrucao de
2000 (dois mil) metros quadrados, acima do solo.

3.3 A construcdo do edificio previsto em 3.2 salicayeis os
prazos previstos no ponto 2.3.”



O contrato administrativo define-se como “o acatdorontades pelo
qual €& constituida, modificada ou extinta uma @dacjuridica
administrativa” — n.° 1 do art.° 178° do C.P.A. guaticamente reproduz o
n.°1 do art.° 9° do ETAF.

Esta nocdo legal parece adoptar o critério do tdjeembora o
intérprete ndo possa perder de vista a concepcdlreito administrativo
como direito da Administracdo Publica, desde logowsta do catalogo
exemplificativo do n.° 2 da mesma norma.

De facto, o referido n.° 2 ndo faz uma enumeragdopteta,
exaustiva, dos contratos administrativos, mas apexamplificativa.

Adoptou-se, pois, uma concepcao aberta da figuracaldrato
administrativo, desde que passivel de ser recoddwsd conceito vertido
no n.° 1 do referido art.° 178°,

Isto significa que em tudo quanto a lei ndo impouwleciplina
diversa, vale nos contratos administrativos o jppinocda liberdade de
estipulacao.

No caso concreto temos um contrato administrativaminado,
formalizado sob a designacéo de “protocolo”, apdovem reunido de
Camara de 14 de Setembro de 1994, (acto adminsidEcisdo
autorizadora do contrato) e que assenta exactanmemterincipio da
liberdade de estipulagao.

A C.M.C. reconheceu, designadamente, que o indefeto da
pretensdo da queixosa, datada de 04/12/91, e zamdda area de
construcdo, acarretaram para esta prejuizos quelaage obrigou a
ressarcir mediante a dacdo em pagamento de ummdepede seria
autorizada a construcdo de um outro edificio nagde quatro meses...

Até esta data nao foi dado cumprimento ao acordadprotocolo”,
por iSso a gueixosa instaurou contra o MunicipicCdscais a accdo a que
acima se alude.

E perfeitamente claro que no “protocolo” em anékseos o acordo
bilateral de vontades, gerador de uma relacao igariddministrativa,
através da qual se constituiu um vinculo contratelinde a sua
interpretacédo dever ser feita pelos termos do mépnadocolo”/contrato,
pelos principios gerais dos contratos administatie dos contratos de
direito privado.



Um dos principios gerais (comummente aceite) € tagante o
“pacta sunt servanda” — os contratos devem ser edogopontualmente, o
mesmo é dizer, ponto por ponto ...

Na verdade, como acima se disse, em tudo quaeinad imponha
disciplina diversa, vale nos contratos administcati 0 principio da
liberdade de estipulacéo.

Temos entdo como assente, e a partida, que a Cté&de cumprir
0 contrato outorgado em 27/09/1994 em toda a linha.

De resto, e como principio geral, deverao ser adésé demais entes
publicos, os primeiros a dar o exemplo de cumprim@ontual das suas
obrigacdes, maxime quando a outra parte € um ssnpaldicular sem outra
forma de exigir o cumprimento que néo seja o recacs tribunais.

Lamentavelmente, também neste patamar o dramaddusiatrados
pode continuar, pois a auséncia, desde ha déaasformas de fundo na
area fundamental da Justica, fazem desesperar @sagela recorrem,
desacreditando-a.

E um dominio do social, com importantes reperciss@endmicas,
gue ndo pode continuar a ser alvo de meras medldagsosmética
processual ou organizacional, mas que reclamaosasjintervencdes de
fundo que eventualmente poderdo bulir com intesessarporativos
instalados...

Aqui chegados, importa agora analisar as questaesnéb
cumprimento da obrigacéo e da indemnizacéo reclarmpelh queixosa.

Se a formacédo do contrato administrativo — actatadéveis — sao
aplicaveis, com as necesséarias adaptacdes, assigégm do C.P.A.
relativas ao procedimento administrativo, ja pafalta e vicios da vontade
e nao cumprimento do mesmo, designadamente, relasmmegras do
direito civil.

Como é sabido, ha trés modalidades de n&o cumpomee
obrigacdes: falta de cumprimento, mora e cumprimedefeituoso
(violacao contratual positiva).

A primeira ocorre quando a prestacdo deixou deesecutada no
devido tempo e ja ndo pode ser cumprida, por gereado impossivel —



Art.%°s 801° e 802° do C.C. — ou quando, sendo stag@& materialmente
possivel, perdeu o interesse para o credor -8@8%n° 1 do citado cddigo.

Relativamente a mora, esta ocorre quando, por densaavel ao
devedor, a prestacao ainda possivel nao foi efdatna devido tempo.

Para tanto ha que distinguir: ou a obrigacdo néopeazo certo e o
devedor so fica constituido em mora depois de petacdo judicial ou
extra-judicial — art.° 805° n.° 1 do mesmo coédigau-tem prazo certo e a
mora surge independentemente de interpelacao.

Tanto quanto é possivel colher dos elementos juatoProcesso
organizado neste Gabinete na sequéncia da queipagstacao nédo se
tornou impossivel, nem a credora perdeu o intemsseesma.

A obrigacdo ndo tem prazo certo — a clausula 3%pdatocolo”
apenas refere que a dagdo em pagamento... seii@adieao prazo maximo
de quatro meses — e néo dispomos de elementosequégm concluir se
houve ou nao interpelacdo extrajudicial, mas apgoasa C.M.C. foi ja
citada na accdo a que se aludiu. Ou seja, s6 passee mora (que, como
vimos, supde a possibilidade futura do cumprimel@brigacao) a partir
da instauracdo desta mesma accao (nela pede-semprimento da
obrigacéo) ou, talvez melhor, depois de decorrishopuazo razoavel para
cumprimento sobre esta interpelacéo.

Realca-se que os elementos disponiveis ndo elucsiame a
ocorréncia de anterior interpelacéo extra-judicial.

*

Pede a queixosa, no articulado inicial levado aocjugue a C.M.C.
seja condenada a entregar-lhe o terreno referidocléasula 3.2 do
“protocolo” e, para além de quantias relativasraguo pagamento de uma
indemnizacao...

A entrega do terreno como forma de indemnizar:

Na sua contestacado a C.M.C. alega que o processongdagucao foi
apreciado e licenciado como unidade hoteleira —rtlapl — e que o
“protocolo” em causa foi outorgado no pressupostgue seria mantido o
uso aprovado.

Em termos urbanisticos isto significa que a queiXosneficiou de
indices mais generosos do que os aplicados paita¢éhn



No entanto, mais tarde, a queixosa viu alteradaemda para uso
habitacional, (alteracdo n&o prevista no “protodalecisdo camararia que
resultou de um acordo no sentido de considerar ogleprejuizos
decorrentes do acto anulado pelo Tribunal seriampensados com a
aprovacao da referida alteragao do uso...

Relata depois outros beneficios, dizendo que tatles visaram a
compensacao da queixosa (autora na accdo) pelaamedio nimero de
pisos, bem como dos prejuizos resultantes da ardtiacto que veio a ser
anulado pelo Tribunal.

Por isso, com a aprovacao do projecto de alteracéoatemplando a
alteracéo do uso, deixou de fazer sentido invo¢praiocolo” em causa.

*

Neste plano importa desde ja salientar que naofaeiofacultada
informacdo sobre se este acordo, posterior ao dpotd”, foi ou n&o
formalizado... Isto €, se a mudanca de uso, dehapel para edificio de
habitacdo, teve como condicdo a “renuncia” ao tdireonstituido pelo
aludido “protocolo”, em virtude de a autora, aqueirxosa, se considerar
compensada por esta via dos reclamados prejuios. (

*

N&o cabe neste ambito analisar, de forma expressfesa por
excepcéo, mas antes a questao de fundo, isto endéapedido da nossa
intervencao no sentido de recomendar o cumprimeiotd'protocolo”,
independentemente da procedéncia da aludida detesal esbocada pela
C.M.C.

A obrigacéo de indemnizar:

No caso concreto é reclamado o cumprimento do &pobd”,
contrato que visou ressarcir 0S prejuizos decasentdo ilegal
indeferimento do pedido de nova licenca de obrda e2ducédo da area de
construcao...

E este o nucleo duro do pedido formulado na acg@pie acresce o
pedido indemnizatorio decorrente do atraso no cumgmto do contrato,
(prejuizos posteriores...) e juros...

Isto significa que estamos no dominio da respolidatie
contratual, ou seja, que é proveniente da falizudgrimento das



obrigacbes emergentes do contrato, que nédo se romficom a
responsabilidade extracontratual ou aquiliana, la6fante autbnoma de
obrigacoes.

Tal significa que a responsabilidade contratualne efeito duma
obrigacdo anterior, permanecendo a obrigacdo @éntido obstante a
modificacao do dever de prestar num dever de ind&mn

O art. 562° do Cddigo Civil, (principio geral) presve 0 seguinte:
guem estiver obrigado a reparar um dano deve retons situacao que
existia, se nao se tivesse verificado o eventoofuga a reparacao.

Como é sabido, este normativo consagra a teoridifdeenca — a
reparacao civil destina-se, em principio, a darlegado a situacao
patrimonial que teria se o facto que causou o daodivesse ocorrido.

Mas, quando ndo € possivel a reconstituicdo naterala
indemnizacdo tenha de ser fixada em dinheiro, testacomo medida a
diferenca entre a situacdo do lesado na data reeente que puder ser
atendida e a que teria nessa data se nao existissers.

S&o pressupostos da responsabilidade contratuatto flicito, o
dano, a culpa e a existéncia de causalidade efdame o dano.

Neste dominio, (responsabilidade contratual) agim cculpa
significa, em principio, actuar em termos de a atemddo devedor ser
pessoalmente censuravel ou reprovavel. O juizedsuwca baseia-se, pois,
no reconhecimento, perante as circunstancias dascg® caso, de que o
obrigado podia e devia ter agido de outro modo.

No caso concreto, demonstrando-se que a C.M.C.caapriu a
prestacdo a que estava contratualmente obrigad&rédeeconstituir a
situacdo que existia se nado tivesse ocorrido o tevegune obriga a
reparacdo, ou seja, devera satisfazer o interegserapultaria para a
empresa queixosa do cumprimento perfeito e rigodoscontrato.

No que tange ao céalculo da indemnizacéo, reza®5&° do C.C. o
seguinte: o dever de indemnizar compreende néo [m@joizo causado,
como os beneficios que o lesado deixou de obteromsequéncia da leséo.

*

Feita esta perfunctoria analise das normas e prasciaplicaveis,
vejamos a situacao concreta desenhada pelos tgutogas disponiveis.

A empresa queixosa alega, em sintese, que o “mlotondo foi
ainda implementado e que o mesmo devera ser curmmoitto por ponto.



Na accdo que corre em juizo a C.M.C. veio retorgambém em
sintese, que as partes acordaram que 0s prejuizpge sse alude no
“protocolo” seriam compensados com a aprovacadteiaaeao de uso para
habitacdo... Os beneficios concedidos “a postériorisaram a
compensacao da autora (aqui queixosa) pela redigc@dimero de pisos,
bem como dos prejuizos resultantes da pratica tio que veio a ser
anulado pelo T. A. C. de Lisboa...deixou de fazelquer sentido invocar
0 “protocolo” outorgado em 27 de Setembro de 1994.

Esta € matéria de facto controvertida, por issawks uma: ou as
partes vislumbram concertar posicées neste pati@u, caso contrario,
tera de ser o Tribunal, produzida a prova em julgam a fixar a
factualidade sobre a qual recaira o enquadramerithgo pertinente.

Ainda assim, pode pelo menos dizer-se que ndo édeeltos
(documento escrito — art.° 184° do C.P.A.) que dstnem que as partes
acordaram nos exactos termos sustentados na emdteshtroduzida em
juizo...

Todavia, ainda que tal factualidade nao venha adssronstrada,
nem por isso a questdo deverd ser resolvida nosisgse termos
reivindicados pela autora aqui queixosa.

Pensamos que pode ser dado como assente que,qoosate a
outorga do “protocolo”, a autora/queixosa viu atkr o uso do edificio;
inicialmente licenciado como aparthotel, veio a setorizada a sua
utilizacéo para habitacao.

Se assim €, e se, como alega a C.M.C., esta diérunies trouxe um
apreciavel acréscimo ao valor do imoével, entdomalementacdo do
“protocolo” terd de ser temperada com o calculdedasréscimo de valor,
sob pena de a queixosa beneficiar por duas viasefaya ser como alega
a C.M.C., haveria um enriquecimento injustificadoqiieixosa, a reclamar
um ajustamento das clausulas do “protocolo” emisaaém termos que,
no limite, poderdo mesmo, eventualmente, desoaecéhpletamente do
inicial 6nus contratual.

E que, como é evidente, o “protocolo” em causa, ccamalquer
outro contrato celebrado entre particulares, eshbrdginado a clausula
“rebus sic stantibus”. Devera ser cumprido ponto ganto desde que 0s
pressupostos objectivos (base negocial objectiva)lgvaram as partes a
contratar nao se alterem (designadamente por aposterior) em termos



gue 0 seu cumprimento, de acordo com as clausuilzais, implicaria a
violag&o do principio da boa fé.

No nosso entendimento e como é evidente, ha matérfacto que
pode desde j& ser dada como assente. Por issobasemnela e noutros
elementos a calcular, sera possivel encontrar lst&f@rma que conduza a
um acordo extra-judicial ou a uma transaccao nogsso pendente.

Tomamos conhecimento que estdo em marcha diligénomm vista
a resolucéo do litigio por acordo.

Caso surjam dificuldades, nem por isso a via codwedrilhar deve
ser afastada.

Importa ponderar no facto de o Tribunal tardar emnrédsposta (ja
decorreram mais de dois anos desde a instauracéocéda e 0 processo
ainda esta na fase de saneamento) e na circurst@&cprosseguindo o
processo 0S seus termos com recursos até a Ulstancia, ndo poder
esperar-se uma deciséo transitada antes de decamidperiodo idéntico
ao ja transposto.

S&o estas dificuldades na obtencao de decisOepadasipor parte
dos Tribunais que tém levado muitos cidad&os e &mapra procurar meios
alternativos de resolucdo de conflitos, designadémeo recurso a
mediacao e a arbitragem.

E hoje clara a tendéncia de fuga dos Tribunais osmpara a
jurisdicado arbitral nos conflitos de maior comptiade e valor, sobretudo
relativos a empresas, tendendo aqueles a ficadauas com “bagatelas”
como as cobrancas de dividas.

Também o Cod. do Proc. Administrativo admite a fdagdo de
clausulas compromissorias com vista a resolucéavédrde arbitros de
eventuais questdes que surjam na implementacdo a®raios
administrativos, art.° 188°.

Ao chamar este tema a colacdo, naturalmente queemdns em
mente sugerir a formulacdo, nesta altura, de usulordesta natureza, mas

@ De notar que ndo se trata aqui de uma modificaddocontrato por alteracdo anormal das
circunstancias — art.° 437 do C.C. — que é, de,resh instituto residual ou supletivo relativamemnter
exemplo, a figura do enriquecimento sem causa..

Pretende-se significar que a superveniéreiacdrdo a que alude a C.M.C. na contestacao deiapg
excepcionalmente, o acima mencionado principiotgpaant sevanda”.



tdo s alertar para as virtualidades desta opedmyt(as como a mediacao)
mesmo no dominio dos contratos administrativosra p possibilidade de,
eventualmente e como derradeira tentativa, comstum “grupo de
mediacao”, (vamos chamar-lhe assim) integrado yorrepresentante de
cada uma das partes e por um elemento escolhidegmsenso, o qual
procuraria chegar a um acordo que colocaria tewriiigio.

*
*

*

Pelo que deixamos exposto, concluimos que ha raatérfacto que
pode desde ja ser dada como assente e, com base malitros elementos
a calcular, sera possivel encontrar uma platafogo conduza a um
acordo extra-judicial ou a uma transac¢ao no psacpsndente.

Assim, recomenda@ continuacdo das diligéncias em marcha com
vista a resolucado do litigio por acordo ou, gorasea@stas, a constituicdo
de um “grupo de mediacéo”, integrado por um remt@asee de cada uma
das partes e por um elemento escolhido por cons&w 0 Mesmo
objectivo.

Cascais, 15 de Julho de 2004

Alberto M. G. Mendes
(Provedor Municipal)



