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I—OBJECTO E SISTEMATIZACAO ADOPTADA

O objecto do presente relatério € a aplicagio do Regime
Juridico da Empreitada de Obras Piblicas (') as empreitadas par-
ticulares.

A sistematizagdo seguida passa por um enquadramento do tema
e por algumas consideragGes sobre o seu interesse e actualidade e, Jé
no tema prépriamente, a abordagem das seguintes questdes:

— Regime do Concurso Piiblico para a formagio de um con-
trato de Direito Privado;

— A néo aplicagdo de algumas normas pela sua natureza
publica;

— A possibilidade de aplicagdo analégica do RJEOP para
integrar, quer o regime da empreitada civil, quer para inte-
grar a vontade negocial das partes.

— A identificagdo do Interesse Publico e as suas principais
manifestagdes no RJEOP — sua admissibilidade na
empreitada civil;

— Orientagio e tendéncias da principal doutrina e jurispru-
déncia sobre a matéria; o aprofundamento do objecto do
presente relatério passa necessiriamente pela comparagio
da disciplina de cada um dos dois regimes, por um lado o
Regime da Empreitada Civil e, por outro, o Regime da
Empreitada de Obras Publicas.

A Empreitada Civil, cujo regime se aplica aos contratos de
empreitada celebrados entre particulares, encontra-se regulada no

() Que por facilidade de redacgdo passaremos a designar por RJEOP.
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Capitulo XII (Artigos 1207.° a 1230.°) do Titulo II (Dos contratos
em especial) do livro I do Cédigo Civil Portugués e nas disposi-
¢oes deste diploma sobre obrigagdes em geral (?).

A Empreitada de Obras Piblicas encontra-se actualmente regu-
lamentada entre nés no Dec.-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto que
veio suceder ao Dec.-Lei n.° 48871, de 19 de Fevereiro de 1969 ().

Assim, e considerando os dois extremos, se constatarmos que
existe entre estes dois regimes um total divércio e auséncia de pon-
tos de contacto pela sua ratio, pela sua evolugio histérica, pela sua
funcdo e pela sua utilizagdo, seremos forgados a concluir pela inad-
missibilidade da aplicagdo do RJEOP as empreitadas particulares
ainda que exista convengdo das partes nesse sentido.

Se, pelo contrdrio, resultar do confronto dos dois regimes uma
aproximacdo histérica do processo legislativo dos diplomas em
causa, a identidade de muitas das solugdes consagradas € uma
inten¢do comum do legislador subjacente a muitas das disposi¢des
e ainda, uma compatibilidade dessas solu¢Ges com o arsenal jusci-
vilistico em matéria contratual podemos, no outro extremo, ser
levados a considerar a possibilidade da aplicagdo analégica do
RJEOP as empreitadas particulares.

Esta aplicacdo € justificada, como veremos, por uma maior
completude (%) deste regime em face da empreitada civil resultante
do facto da empreitada de obras piblicas ser objecto de um

(®) Deve ter-se presente que a empreitada surge, nos termos do Art. 1155.° C.C,,
como uma modalidade de Contrato de Prestacdo de Servigo, além do Mandato e do Dep6-
sito, e que A empreitada devem ser aplicadas, com as necessdrias adaptagbes, as disposi-
¢0es sobre o mandato — Art. 1156.° C.C.

(%) Este diploma veio por termo 2 vigéncia do Decreto de 9 de Maio de 1906 ao
qual antecedeu a Portaria de 28 de Abril de 1887 com a denominago de «Clausulas e Con-
digGes Gerais para Empreitadas».

Contudo, aquando da promulgagdo do nosso primeiro C6digo Civil, em Julho de
1867, j4 por Portaria de 8 de Margo de 1861 haviam sido aprovadas as primeiras «Cldu-
sulas e Condi¢Bes Gerais das Empreitadas e dos Fornecimentos de Obras Pdblicas» com
normas exorbitantes do direito comum. E, pois, manifesto que esse Cédigo Civil niio se
aplica as Empreitadas de Obras Piblicas, mormente depois do C6digo Administrativo de
1940 thes atribuir a natureza de Contrato Administrativo, como observa ALFREDO MEN-
DES DE ALMEIDA FERRAO (cfr. Empreitadas de Obras Piblicas, Vol. 1.°, p. 5).

(*) A propésito da maior completude do Regime das Empreitadas Péblicas, em Ité-
lia ver DOMENICO RUBINO, L’ Appalto, Torino, 1958, p. 3.
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diploma auténomo o qual tem merecido do legislador uma atencio
no sentido da sua constante actualizacdo e desenvolvimento em
grande parte devidos 2 importincia econ6mica deste contrato, que
rege cerca de 21% do volume total do investimento em construgdo
no nosso pafs (%).

O maior desenvolvimento do ocntrato de empreitada puiblica ()
prende-se também, naturalmente, com a maior dificuldade de actu-
alizagdo e revisdo de um contrato como o da empreitada civil cujo
regime se encontra inserido numa codificagio mais ampla, com a
cristalizagdo e maior grau de generalidade que caracteriza as codi-
ficagBes nos sistemas Romano-Germanicos (7).

II — APLICACAO DO REGIME JURIDICO DAS EM-
PREITADAS DE OBRAS PUBLICAS A EMPREITA-
DAS PARTICULARES EM RESULTADO DE CON-
VENCAO DAS PARTES

A) PONTOS DE CONTACTO DOS DOIS REGIMES

Nio cabe no objecto do presente relatério a comparagio dos
regimes da empreitada piblica e da empreitada civil enquanto
figuras respectivamente de Direito Piblico e de Direito Civil,
questdo que nos levaria a uma das discussdes mais polémicas de

(*) No que conceme a importancia econémica do Contrato da Empreitada de Obras
Publicas, vd. ANTONIO MANZONI, Construgdo Civil Que Realidade?, p, 20, Publicages
ANEOP, 1991. Nesta obra sdo desagregados estes valores, correspondendo 8% a obras pro-
movidas pela Administragio Local e 13% s obras da Administragio Central.

E de sublinhar que o volume da empreitada de obras piiblicas realizadas corres-
ponde a cerca de 1,6% do Produto Interno Bruto Nacional (obra citada, p. 8).

() Realidade semelhante 2 encontrada também no ordenamento francés como esté
bem patente em toda a obra de FRANCOIS LLORENS, Contrat d’Entreprise et Marché de
Travaux Publics, Paris, 1981.

() Sobre as desvantagens do fenémeno da codificagdo, vd. JOSE DE OLIVEIRA
ASCENSAO, Introduggio e Teoria Geral, Lisboa, 1984, p. 288. Em que observa «Serd pre-
ciso néio considerar os Cédigos uma espécie de T4buas Sagradas» e mais adiante, «As leis
§6 s#0 iteis se se adaptarem; essa adaptacdo tem de se fazer frequentemente, porque a
mudangca da vida € constante».
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que se ocupam o0s piblicistas — a do critério de distingdo dos con-
tratos administrativos em face do direito privado.

Adoptamos assim como ponto de partida que o Contrato da
Empreitada de Obras Piiblicas € um Contrato Administrativo Tipico,
expressamente enumerado na al. a) do n.° 2 do Art. 178.° do Cédigo
do Procedimento Administrativo (%), com o seu regime definido
auténomamente através do Dec.-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto.

Nao abordamos as questdes tipicamente de Direito Piblico
para entrarmos directamente no confronto dos regimes adoptados,
quer na fase da formagdo com o recurso a figura do concurso
publico, quer na fase da execugdo do contrato.

Em primeiro lugar, hd que salientar que, como sublinha
MARCELLO CAETANO (°), o contrato administrativo da emprei-
tada de Obras Piblicas ¢ antes de mais um contrato, integrando-se
no género a que pertence o contrato civil e definindo-se pelos mes-
mos elementos essenciais: capacidade dos contraentes, miituo con-
senso e objecto possivel.

Este autor observa, ainda, que € reservado ao Estado o poder
mais ou menos extenso de determinagio das prestagdes em que os
deveres dos particulares se hdo-de concretizar, «de acordo com as
exigéncias do interesse piiblico e nas condigdes que estiverem
estabelecidas — o que € perfeitamente concilidvel com o conceito
civilistico de contrato» (%) ().

E, continua 0 mesmo autor «o Estado actua como dono, como
representante do interesse piblico que domina a relagdo, exacta-
mente como a lei civil permite que actue o dono da obra».

Aligs, também a Jurisprudéncia so Supremo Tribunal Admi-
nistrativo, em Decisdo de 15 de Margo de 1963 ('2) acolhe esta per-
missa ao afirmar que o contrato administrativo, embora se enqua-

(® E j4 anteriormente no Art. 9.° do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fis-
cais (Dec.-Lei n.° 129/84, de 27 de Abril).

(®) Vd. Manual de Direito Administrativo, Almedina, Coimbra, 1991 (10.* ed.),
Vol. I, p. 578.

(*%) Idem, p. 579.

(*') No mesmo sentido no que concerne ao Direito Italiano vd. GIOVANNI TOR-
REGROSSA, La Capiécita Di Dirito Privatto Degli Publici Economici e La Disciplina
Degli Appalti Publici.

(') ADS.T.A, XXIX, p. 322.
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dre ou integre no género a que pertence o «Contrato Civil» e se
defina pelos mesmos elementos essenciais, distingue-se deste pela
sujei¢do do contraente particular ao interesse piiblico.

Nestes termos, € inquestionével que o contrato de Empreitada
de Obras Piblicas, enquanto Contrato Administrativo Tipico com
objecto passivel de Contrato de Direito Privado ('*) apresenta
como observa MARIA JOAO ESTORNINHO (*), acolhendo
nesta matéria GARCIA DE ENTERRIA, numerosos tragos carac-
teristicos que ndo sdo incompativeis ou exorbitantes do direito pri-
vado, nomeadamente:

— A tipicidade e pré-elaboragcdo do préprio contrato e das
pecas principais, mediante a cria¢@o, por via regulamentar,
de modelos de antincios; convites para concursos piiblicos,
cadernos de encargos tipo ... (1%).

De resto, o proprio Art. 232.° do RIEOP ao mandar
aplicar as disposi¢fes da lei civil, subsidiariamente, nas
matérias ndo previstas nesse diploma nem nos regulamen-
tos administrativos ou nos principios gerais de direito
administrativo, tem em iltima andlise, em vista o que o
contrato de empreitada constitui uma institui¢do que visa
a cabal realizagdo do interesse piblico, mas com garantia
para o empreiteiro, nas condi¢des normais de risco, da
justa remuneracgao do seu trabalho (1*9).

A pré-elaboracdo € uma consequéncia da necessi-
dade de simplifica¢do da actuagdo juridico-privada & qual
o direito civil ndo se tem mostrado alheio, em particular,
ao acolher a figura do contrato por adesido que, enquanto
restric@o a liberdade de estipulagdo, se configura em ter-
mos gerais como um conjunto de actos unilaterais cujo

(**) De acordo com a sistematizagfio adoptada pelo Prof. Sérvulo Correia, Legali-
dade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, Coimbra, 1987, pp. 428, 615
e 593.

(**) Requiem Pelo Contrato Administrativo, Almedina, Coimbra, 1990, p. 144,

(%) Veja-se a titulo de exemplo a Portaria n.° 605/86 de 16 de Outubro, que aprova
os modelos de anincios de concurso e de convites, 0s programas de concurso tipo ¢ os
cadernos de encargo tipo, para serem adoptados nas empreitadas de obras piblicas.

(1 JORGE ANDRADE DA SILVA, Regime Juridico das empreitadas de Obras
Piiblicas Anotado e Comentado, Coimbra, 1992, p. 577.
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conteido, €, simplesmente, submetido por uma das partes
4 outra, que pode, apenas aceitar ou ndo, sem hipétese de
sugerir alterages ('9).

— Certas derrogagdes as regras privadas, num sentido mais
favordvel ao contraente particular. Entre estas derrogacgdes
encontramos, a titulo de exemplo nas Empreitadas de
Obras Publicas, a obrigatoriedade de realizagio de revi-
sOes de precos quando tenham decorrido mais de 180 dias
entre a data da apresentagio da proposta € 0 momento da
assinatura do contrato ('7); a obrigatoriedade de paga-
mento de Juros de Mora no caso de atraso no pagamento
por parte da administragio publica ('%).

A exigéncia de forma escrita que é feita para os con-
tratos administrativos, nos termos do Art. 184.° do Cédigo
do Procedimento Administrativo ('%), mas que € permitida
pelas disposi¢des da lei civil sobre a adopgdo convencional
de forma especial para as declaragdes negociais como
resulta do Art. 223.° do Cédigo Civil ao estabelecer que
«Podem as partes estipular uma forma especial para a
declaracio» e que «presume-se, neste caso, que as partes se
ndo querem vincular sendo pela forma convencional».

— Certas prorrogativas do poder piblico que ndo sdo afinal
mais do que cldusulas pouco habituais nos contratos pri-
vados, ja que o poder de dirigir o modo de execucdo das
prestages (cfr. al. b) do Art. 180.° do C6d. Proc. Adm.) ou
poder de direc¢io estd também presente no contrato de tra-
balho nos termos do Art. 1.° da LCT (®); o poder de fis-

(") Vd. MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigagdes, 1.° Vol., Lisboa, 1986,
p- 97. Ver também a este prop6sito o Dec.-Lei n.° 46/85, de 25 de OQutubro.

(") Vd. Ant. 36.° do Dec.-Lei n.° 235/86 de 18 de Agosto. Esta obrigatoriedade
resulta ainda do n.° 3 do Art. 1.° do Dec.-Lei n.° 348-A/86, de 16 de Outubro e, também,
ainda que indirectamente, da al. i) do n.° 1 do Art. 106.° do Dec.-Lei n.° 235/86 que prevé
que o contrato contenha obrigatériamente uma cldusula sobre revisdes de pregos.

(*®) Vd. n.° 1 do Art. 190.° do RJEOP. .

() E, em particular na Empreitada de Obras Piblicas de acordo com o disposto no
Art. 107.° do RJEOP.

(® Vd. MARIA JOAO ESTORNINHO, obra citada, p. 144; Regime Juridico do
Contrato Individual de Trabalho (Dec.-Lei n.° 49408, de 24 de Novembro de 1969) e que
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calizagdo (?') encontra-se também na empreitada civil,
como decorre do Art. 1209.° do Céd. Civil que dispde no
seu n.° 1 «O dono da obra pode fiscalizar, 4 sua custa, a
execugdo dela, desde que ndo perturbe o andamento ordi-
nério da empreitada»; e ainda o poder de modificagao uni-
lateral da prestacdo acordada, que estd previsto no n.° 1
do Art. 1216.° do Céd. Civil (3).

— O préprio concurso na formagio do contrato, obrigaté-
rio por forca do Art. 182.° do Céd. Proc. Adm. e dos
Arts. 48.° e ss. do RJEOP, pode ser adoptado na formagao
de um contrato de direito privado como adiante
desenvolveremos.

Alids, o esbatimento das diferengas entre as Empreitadas de
Obras Publicas e a empreitada Privada é entre n6s defendida por
MARIA JOAQ ESTORNINHO ao observar que a «aproximagio
entre os contratos administrativos e os contratos privados pode
exemplificar-se através da comparagio entre o regime juridico-
ptblico e juridico-privado do contrato de empreitada, sendo certo
que a empreitada de obras ptiblicas era tradicionalmente encarada
como o protétipo do contrato administrativo, exorbitante em rela-
¢3o ao Direito Civil. E hoje possivel afirmar que as divergéncias
entre a empreitada de obras publicas e a empreitada privada foram
quase totalmente eliminadas, ao ponto de a concepgao tradicional
acerca da especificidade da primeira estar irremediavelmente ultra-
passada» ().

se desdobra no poder determinativo da fungfo, no poder comparativo da prestagdo, no
poder regulamentar ¢ no poder disciplinar (cfr. MONTEIRO FERNANDES, Nogoes Fun-
damentais de Direito do Trabalho, Vol. 1, Almedina, Coimbra, 1981, pp. 122 e 123).

(*) Vd. al. d) do Art. 180.° do C6d. Proc. Adm.: «Fiscalizar o modo de execugio
do contrato» e Art. 157.° a 161,° do RJEOP.

(**) Em sentido contrdrio SERVULO CORREIA que considera o poder de modifi-
cag#io unilateral do contrato como exclusivo do Contrato Administrativo, Vd. Dir. Jur. da
Adm. Piib., Contrato Administrativo, p. 63.

(®) Vd.Requiem pelo Contrato Administrativo, Almedina, Coimbra, 1990, pp. 142
e 143,
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E esta, também, a principal conclusdo do estudo de FRAN-
COIS LLORENS sobre o Contrat d' entreprise et Marché de Tra-
vaux Publics (contribution 2 la comparaison entre Contrat de Droit
Privé e Contrat Administratif) (%).

Este autor observa, entre outros, o s seguintes tragos de apro-
ximag@o do contrato de empreitada de obras piblicas e da emprei-
tada civil (¥).

— O fenémeno da utilizagio nas empreitadas particulares, na
maioria dos casos, de cadernos de encargos (%) uniformi-
zados destinados as empreitadas de obras publicas, pro-
voca por via da estipulagido contratual uma identidade
quase absoluta;

— A aplicagdo de muitas disposi¢des da lei civil ao Contrato
de Empreitada de Obras Ptblicas (') e a similitude de
muitas regras técnicas aplicadas & empreitada civil e a
empreitada de obras piblicas.

Também na Doutrina Italiana, em que apesar de n#o existir a
figura do contrato administrativo, existem regulamentagdes dife-
renciadas para a empreitada civil e para o appalto publico, a apro-
ximagdo destes dois regimes tem sido objecto de meditagdo por
parte da doutrina. Em particular, depois da entrada em vigor da lei
n.° 584 de 8 de Agosto de 1977, em que sdo transpostas para o orde-
namento interno as normas sobre procedimento de adjudicagdo das
empreitadas de obras piblicas, das directivas comunitdrias (3).

A relevéncia desta questdo acentua-se com as disposigdes
contidas na lei n.° 741 de 10 de Dezembro de 1981, que vem intro-
duzir inovagdes na disciplina da empreitada publica com a inten-

(**) Paris, 1981.

(*) FRANCOIS LLORENZ, obra citada, pp. 652 e ss.

(**) «Documento que contém, ordenadas por artigos numerados, as cléusulas juri-
dicas e técnicas, gerais e especiais a incluir no contrato a celebrar», cfr. n.° 1 do Art. 61.°
do Dec.-Lei n.° 235/86..

(*') Também entre n6s por forca do Art. 232.° do Dec.-Lei n.° 235/86.

(**) Em particular da Directiva 71/305/CEE, 1.0. n.° L 185 de 16 de Agosto de
1971.
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¢do, nem sempre conseguida, de acelerar a execugido das obras
publicas.

E que se traduz, como observa GIOVANNI TORRE-
GROSSA(®), numa profunda modificagio num sentido mais favo-
ravel & posigdo contratual do empreiteiro, nomeadamente no que
concerne 2 liquidagdo de juros de mora em caso de atraso de paga-
mento pela administragido (Art. 4.°), 2 nova modalidade de pro-
grama de trabalhos e a consequente incidéncia em matéria de revi-
sdo de precos (Art. 1.°); aos prémios por antecipagdo na execugdo
(Art. 3.°) e aos termos e modalidades da verificagdo e aceita¢do da
obra (Art. 5.°).

Nestes termos, o citado autor € levado a considerar como sim-
ples desvios da disciplina do direito comum as derrogagdes que
encontramos, em alguns aspectos, quer da formacgédo, quer da
execugdo do contrato da empreitada piblica, fundamentando tal
identidade na evolug#o histérica dos diplomas (*°), ao observar que
o cédigo civil italiano de 1942, que veio completar as poucas dis-
posigOes sobre o appalto do cédigo civil de 1865, adoptou muitas
disposigdes anteriormente existentes no appalto piblico.

A titulo exemplificativo refira-se o Art. 1661.° que veio con-
ceder ao dono da obra privado, 2 semelhanga do que ja acontecia
na empreitada publica, a faculdade de introduzir variagdes ao pro-
jecto ou, 0 Art. 1671.° que veio confirmar a faculdade de desistén-
cia do dono da obra, j4 anteriormente permitida a administragdo na
empreitada publica pela lei n.° 2248 de 1865.

GIOVANNI TORREGROSSA acaba por concluir que o
appalto piblico se diferenciaria do privado por uma diversidade de
causas (*!) que seria, num caso, uma razio de interesse geral na
realizagdo de uma obra piiblica, e no outro, pelo contrério, o facto
de nos encontrarmos perante dois interesses de natureza exclusiva-
mente privatistica.

A evolugio testemunhada por este autor no ordenamento ita-
liano €, alids, semelhante a verificada no Direito Portugués quanto
a possibilidade de introducdo de alteragbes ao projecto, que nio

(®) Vd. obra citada, pp. 44 e ss.
() Obra citada, p. 58.
(") Obra citada, p. 59.
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existia no Cédigo Civil de 1867, mas j4 existia no Art. 35.° das
Clausulas e Condigbes Gerais de Empreitadas e Fornecimentos de
Obras Piblicas (*?) que dispunha nos seguintes termos:

«O empreiteiro é obrigado a dar execugio a todas as alte-
ragOes nas obras que lhe forem ordenadas, por escrito, pelo
director ou chefe de servigos...»

Esta faculdade, verdadeira excepgdo a regra segundo a qual os
contratos de direito civil, uma vez celebrados, s6 por miituo con-
senso podem ser alterados (**), veio a ser acolhida no Art. 1216.°
do Cédigo Civil actual.

Extrapolando a constatacdo de TORREGROSSA, no sentido
da aproximagdo dos dois regimes é interessante verificar que o
movimento contrério, de aproximagdo do RJEOP ao que é comum-
mente praticado na empreitada particular, também é uma realidade.
Ja que, por exemplo, o Actual Art. 211.° do Dec.-Lei n.° 235/86,
prevé a indemnizacdo dos danos emergentes e dos lucros cessantes
resultantes da rescisdo por interesse do Dono da Obra, como j4 o
fazia o Art. 208.° Dec.-Lei n.° 48.871, de 1968. Por oposigdo ao
anteriormente disposto na legislagdo de 1906 que previa que a
indemnizag@o a receber pelo empreiteiro, em caso de rescisdo pelo
dono da obra, ndo poderia exceder a correspondente a dez por
cento da diferencga entre a importancia total da empreitada e a dos
trabalhos executados.

O regime do Art. 208.° do Dec.-Lei n.° 48.871, de 1969 e do
Art. 211.° do Dec.-Lei n.° 235/86 veio acolher, nesta matéria, a parte
final do Art. 1229.° do Cédigo Civil que data de 1966, e que dispde:

«0O dono da obra pode desistir da empreitada a todo o
tempo, ainda que tenha sido iniciada a sua execugdo, con-
tando que indemnize o empreiteiro dos seus gastos e trabalhos
e do proveito que poderia tirar da obra».

Ainda a propésito da rescisdo € interessante verificar também

que o n.° 3 do Art. 211.° do RJEOP, consagra a regra que resulta do

(*?) Decreto de 9 de Maio de 1906.
(®*) Cfr. Pires de Lima e Antunes Varela, C6digo Civil Anotado, II, p. 810.
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Art. 406.° Cédigo Civil segundo a qual quem d4 causa 2 rescisio
incorre na obrigagdo de indemnizar, a outra parte, do prejuizo (*%).

Esta linha de aproximagdo dos dois regimes em anlise é
mantida no actual anteprojecto de revisio do Dec.-Lei n.° 235/86,
de 18 de Agosto que logo seu preficio faz referéncia a intengdo de
equilibrar os interesses em jogo na Empreitada de Obras Piiblicas.
Em concreto observa-se:

— Uma aproximagdo das taxas de juros de mora por atraso
nos pagamentos pelo Dono da Obra, as praticadas nor-
malmente nos contratos de direito privado (*);

— Uma descompressdo da excepgio do nio cumprimento ao
diminuir o prazo actualmente previsto para a suspensao
dos trabalhos por falta de pagamento da administracio,
dos actuais 3 meses para 22 dias iteis (*);

— Diminuig&o para 5% dos limites méximos das caugdes e
quantias retidas para garantia de pagamento, que actual-
mente podem ser fixadas discricionariamente pelo Dono
da Obra;

— Harmonizagio do prazo de responsabilidade do emprei-
teiro por vicios da construgdo que ocasionem ruina,
defeito grave ou perigo de ruina com o actual prazo de
5 anos previsto no Art. 1225.° do Cédigo Civil.

A terminar a enunciagdo de caracteristicas comuns ou nio
incompativeis aos dois regimes e, reforgando a linha de argumen-
tagdo no sentido da sua aproximagio cabe observar que apesar do
tendencial desequilibrio da posigio das partes prépria do Direito
Administrativo, como bem lembra SERVULO CORREIA, desde
GROCIO que se encontra esclarecido que a aequalitas prosuuposta
pelo contrato ndo se refere a posicio das partes, mas ao equilibrio

(*) Como observa JORGE ANDRADE DA SILVA, obra citada, p. 534; no Direito
Francés, FRANCOIS LLORENZ, obra citada, p. 454.

(*) Esta alterag#io nfo viria a ser acolhida no Dec.-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezem-
bro, apesar de constar do seu anteprojecto.

() Actual Art. 162.°, que na nova numeracio do anteprojecto é o Art. 167.°,
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das prestacdes, devendo este ser mantido no Contrato Admi-
nistrativo figura bilateral e convencional (*").

Partilhando deste entendimento e legislados do Dec.-Lei

n.° 273-B/75, de 3 de Junho (**) observa no preambulo do diploma:

«Como administrativo que €, o contrato da empreitada de
obras publicas visa a realizacio de um interesse publico,
sendo regulado, prioritariamente, por normas de direito
publico. Néo obstante, estruturalmente e no que respeita aos
seus elementos essenciais, ndo hd diferencas significativas
entre aquele contrato administrativo e o contrato de emprei-
tada civil. Certo sendo que naquele o fim piblico que visa
realizar ¢ determinante da sua disciplina juridica, que em
regra, se impde a ambas as partes contratantes, a submissio
do interesse particular do empreiteiro ao interesse publico do
contrato ndo € total nem incondicional; nio é irrelevante para
0 dono da obra, por exemplo, a sorte econémica do contrato
no seu desenvolvimento e conclusdo, antes havendo uma pre-
ocupagdo de salvaguardar o equilibrio das respectivas con-
traprestacées».

E, sendo certo que o principio do equilibrio econémico das

prestagdes € proprio do contrato administrativo e néo rege a disci-
plina dos contratos civis, nestes est4 presente a ideia de equidade
por exemplo na determinagdo do prego, como se extrai do inciso
contido no n.° 1 do Art. 883.° do Cédigo Civil:

p. 81.

«Se o prego ndo estiver fixado por entidade publica, e as
partes 0 ndo determinarem nem convencionarem o modo de
ser determinado, vale como prego contratual o que o vende-
dor normalmente pratica & data da conclusdo do contrato ou,
na falta dele, o do mercado ou bolsa no momento do contrato
e no lugar em que o comprador deve comprar; pelo Tribunal,
segundo juizos de equidade».

(') Cfr. Diciongrio Juridico de Administragdo Piblica, Contrato Administrativo,

(*) Diploma que estabelecia o regime das revisdes de pregos nas empreitadas de

Obras Publicas e que foi substituido pelo Dec.-Lei n.° 348-A/86, de 16 de Outubro.
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Também a alteracdo das circunstincias pode, em certas con-
digdes, dar lugar & modificagdo do contrato segundo juizos de
equidade (cfr. n.° 1 do Art. 437.° Cédigo Civil), devendo neste
caso atender-se as expectativas das partes ao fim do contrato, as
situagdes das partes e ao equilibrio das prestacées (*°).

A.1. — APLICACAO ANALOGICA?

Todavia, apesar desta tendencial aproximagido dos dois regi-
mes—o da empreitada de obras piiblicas e da empreitada de obras
particulares—ndo tem procedido entre nés o entendimento
segundo o qual € possivel aplicar analégicamente o regime de
direito piblico para preencher as lacunas do regime do contrato
de empreitada civil.

Assim, tem apenas sido entendido que na falta de disposigio
especial do Cédigo Civil sobre o contrato de empreitada e apesar
dos desvios e adaptagdes proprias desse contrato, se aplicam as
disposi¢des gerais das obrigagdes, por exemplo em:

— Ac. RPt de 12 de Julho de 1979 (*), quanto ao prazo de
cumprimento, na esteira do Ac. STJ de 21 de Dezembro de
1965 (4Y);

— Ac. RCb de 20 de Junho de 1973 (%), sobre o lugar de
pagamento aplicando o disposto no Art. 744.° do Cédigo
Civil;

— Ac. STJ de 29 de Julho de 1969 (*}), que remete para a
aplicagdo do Art. 709.° do Cédigo Civil, possibilitando ao
dono da obra exigir do empreiteiro faltoso uma indemni-
zagdo pelos danos sofridos;

(®) Neste sentido, MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigagdes, II, Lisboa,
1986, p. 150.

(9 C.J., 1979, IV, p. 1258.

(*) BM.I., 155, p. 165.

) BM.I., 230, p. 162.

() BM.J, 189, p. 282,
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— Ac. Rev. de 14 de Abril de 1983 em que se recusa a apli-
cagdo das férmulas de revisdes de pregos das empreitadas
de obras publicas para integrar o Art. 437.° do Cédigo
Civil, na determinag@o do quantum da modificagio dos
pregos a operar em consequéncia da verificagdo de um
aumento anormal e imprevisivel da taxa de inflagdo,
durante a execugio de um contrato de empreitada de obras
particulares (*).

Apesar de, por exemplo, entre a doutrina italiana DOME-
NICO RUBINO (*?) entender que «Siccome la legislazione sugli
appalti pubblici & molto piti complessa che non quiella sugli appalti
privati, sorge il problema se, in qualche punto che non sia stato
appositamente regolato dalla legge a proposito degli appalti pri-
vati, possano essere estese norme dettate per gli appalti publlici.
Ora la disciplina di questi ultimi si ispira al raggiungimento
dell’interesse pubblico che in essi inteviene, e Alle consequente
preminenza della posizione del committente (ente pubblico)
sull’appaltatore. In quanto tutelano questo stato di cose, queste
norme sono speciali rispetto agli appalti privati, e quindi ad essi
inestensibili. Ma per cio stesso, quelle norme che non si inspirano
alle esigenze e agli scopi anzidetti sono a nostro avviso estensibili
analogicamente agli appalti privati; sempre, naturalmente, quando
il punto no sia stato appositamente regolato per questi ultimi,e
quando non si tratti di norme per altro verso decisamente eccezio-
nale».

Assim, entende este autor que quando ndo esteja em causa a
prossecucdo de um interesse piblico, e quando ndo estejamos
perante uma norma excepcional (cfr. Art. 11.° Cédigo Civil) e nés
acrescentariamos, quando a norma pela sua natureza administra-
tiva ndo seja inaplicdvel, € possivel a sua aplicagdio analégica a
empreitada de obras particulares quando exista uma lacuna no
direito civil. -

(*) CJ., 1983, T. 11, p. 291 e ss.
(*) vd. L'Appalto, cit., p. 3.
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A maior dificuldade que se coloca €, em nosso entender, iden-
tificar em cada norma se esta é ou ndo ditada pelo interesse
piblico, ndo repugnando a técnica juridica, apurar casuisticamente
segundo adequados critérios hermanéuticos se a norma se adequa
apenas as empreitadas de obras publicas e ao fim da prossecugéo
do interesse piiblico.

A maior dificuldade que se coloca é, em nosso entender, iden-
tificar em cada norma se esta é ou ndo ditada pelo interesse
publico, ndo repugnando a técnica juridica, apurar causisticamente
segundo adequados critérios hermanéuticos se a norma se adequa
apenas as empreitadas de obras piiblicas e ao fim da prossecugio
do interesse publico.

Nesta linha, e atendendo a imposibilidade pratica, neste rela-
tério, de uma anélise de todas as normas do RJEOP passiveis de
serem assimiladas no direito civil, tentdmos, em capitulo auté-
nomo analisar as principais manifestagdes do interesse puiblico na
empreitada de obras publicas.

Também entre nés, ndo vemos razdes que ditem a nio aplica-
¢do dessas normas para integrar o regime empreitada de obras par-
ticulares, néio colhendo uma concepgao ottomayeriana de estanqui-
cidade absoluta entre o Direito Piiblico e o Direito Privado nem a
negacdo da existéncia de institutos publicos com efeitos civis jd
que, como observa MENEZES CORDEIRO «Tais entendimentos,
que corresponderam a uma necessidade histérica de auto-afirma-
¢do do publicismo, ndo colhem, embora tenham deixado sequelas
na literatura posterior. Normas privadas e ptblicas entrelacam-se ¢
modificam-se no espago juridico, desmentindo qualquer isola-
mento de sectores. A nivel cientifico, o Direito privado s6 tem
ganho com os contributos recebidos do publicismo» (%6).

Alids, esta interpenetragdo dos regimes da empreitada piblica
e civil estd bem patente no préprio RJEOP, que no seu Art. 232.°
do Dec.-Lei n.° 235/86 manda aplicar em tudo o que ndo esteja
especialmente previsto nesse diploma, as leis e regulamentos
administrativos, os principios gerais de direito administrativo e, na
sua falta ou insuficiéncia, as disposigdes da lei civil.

(%) Cfr. Da boa-fé..., cit., p. 383 (453).
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Assim, e nos numerosos casos em que procedam as mesmas
razdes justificativas da regulamentagdo, haverd analogia nos ter-
mos do Art. 10.° Cédigo Civil, j4 que, quer se queira quer ndo esta-
mos perante um caso andlogo e, estd preenchida a exigéncia basi-
lar em que repousa o recurso a esta disposi¢do: o tratamento igual
de casos semelhantes.

Hé também, uma similitude de situag¢bes de facto, o que é
determinante para a existéncia de analogia (*").

O que importa, é que estejamos perante uma regra actual,
que tanto pode ser legal, como consuetudinéria, como jurispruden-
cial (**). O que nos leva a concluir que ainda que repugne adoptar
a analogia para uma regra de direito piiblico, muitas das normas do
RJEOP impGem-se entre os particulares por forga do costume pela
maior completude, pormenorizagéo e técnicidade de que se reveste
esse regime, sendo também nesse caso possivel proceder a uma
aplicacdo analdgica de uma regra consuetudindria.

Nédo € defensdvel que as regras do Regime Juridico das
Empreitadas de Obras Publicas sdo excepcionais, em bloco, relati-
vamente as normas do Cédigo Civil sobre a empreitada, € em con-
sequéncia da sua natureza excepcional ndo ¢ admitida a analogia
nos termos do Art. 11.° Cédigo Civil. J4 que, esta excepcionali-
dade, se estd presente em algumas normas do RJEOP, nomeada-
mente as que prosseguem o interesse publico ou que concedem
prerrogativas de autoridade ao dono da obra, nédo estd presente na
maioria das suas disposi¢oes (*) em que simplesmente sdo previs-
tas situagdes ndo contempladas na empreitada civil, e se regulam
essas situagdes sem cardcter de excepcionalidade. Até porque,
como observa OLIVEIRA ASCENSAO (%) as regras substancial-

(*") Cfr. JOSE M. SARAIVA, Apostilha Critica ao Projecto do Cédigo Civil, p. 127
ess., Sep. RO.A..

(*®) Cfr. Oliveira Ascensao, Introdugio e Teoria Geral, p. 360.

(®) Cfr. CASTRO MENDES, Direito Ciivl, 1, Lisboa 1978, p. 31 em que a prop6-
sito da distingdo entre direito piiblico e direito privado ensina que além da empreitada de
direito civil regulada no Art. 1.207.° e ss. Cédigo Civil, «existe também a empreitada de
obras publicas... neste contrato, manifesta-se por vezes a superioridade da parte piblica
sobre 0 empreiteiro».

(*) Cfr. obra citada, p. 362.
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mente excepcionais, correspondentes ao ius singulare romano, sao
aquelas que, além de contradizerem outra regra, vo contra os prin-
cipios gerais informadores de qualquer sector do sistema juridico.
Ora tal ndo acontece com muitas normas do RJEOP, nao sendo
com esse fundamento vedada a analogia. Pois como ensina
AFONSO QUEIRO: «Uma orientagio ja antiga, que reduzia o
direito administrativo a um conjunto muito extenso de normas
especiais em relagdo as gerais do direito privado, que seria o
direito comum, inclinava-se para a impossibilidade absoluta de
aplicacdo analégica deste as hipéteses cobertas pelo ordenamento
administrativo. Este seria, todo ele dominado por exigéncias e
principios especificos, e tal facto universalizaria qualquer extensio
analégica dos preceitos de Direito Privado ao campo das relagdes
juridicas administrativas. Esta concep¢do do direito administrativo
como direito especial estd superada (*'). E, como observa ESTE-
VES DE OLIVEIRA, ndo é novidade o recurso a normas de direito
publico, por parte dos civilistas, que jd o fazem quando querem
determinar o dmbito de previsdo da alinea a) do n.° 1 do Art. 747.°
Cédigo Civil ou quando nos termos do n.° 2 do Art. 202.° do
Cédigo Civil necessitam de concretizar o conceito de bens do
dominio publico (*?). Alids existem nos dois ramos de direito, con-
ceitos, principios e regras que lhes sdo comuns como o de contrato,
de propriedade, de boa-fé, de responsabilidade...

Nem existem razdes para ir buscar mais longe e numa reali-
dade porventura mais subjectiva (**) — a norma que o préprio
intérprete criaria, se houvesse de legislar dentro do espirito do sis-
tema, nos termos do n.° 3 do Art. 10.° Cédigo Civil — as regras
que preencham as lacunas da empreitada civil, quando esta estd
expressa e objectivada num regime legal mais extenso e mais com-
plexo.

(*1) Cfr. Nogdes de Direito Administrativo, pp. 187 e 188.

(*) Cfr. Direito Administrativo, cit., p. 76.

(**) Para PIRES DE LIMA e ANTUNES VARELA, Cédigo Civil Anotado, 1, p. 59
mas ndo para OLIVEIRA ASCENSAQO. cfr. A Integragdo das Lacunas da Lei e o Novo
Cédigo Civil, o Direito, 1968, Ano 100.°, p. 285.
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Considerando a interpretagdo lato sensu, como compreen-
dendo a propria integragio, e situando-a no processo geral de rea-
lizagio concreta do direito (**) em que o aplicador hd muito deixou
de ser um auténomato, que se limita a uma aplicag@o subsuntiva,
para passar a adoptar modelos de decisdo juridica, em que mercé
dos vérios argumentos relevantes para o caso vai realizar o Direito
em cada decisdo concreta, atendendo e ponderando as consequén-
cias dessa decisdo de uma forma sinépica (**), parece-nos perti-
nente a aplicagdo do RJEOP para integrar o regime da empreitada
civil, nomeadamente nas seguintes hipéteses:

I — O Art. 1215.° Cédigo Civil remete para o tribunal a fixa-
¢do da modificagdo do prazo de execugio da obra no caso de alte-
ragdes necessdrias.

Ora o Art. 129.° do RJEOP prevé que sempre que haja lugar
a realizagfio de trabalhos a mais, o prazo contratual para a conclu-
s30 da obra serd prorrogado, na proporg¢io do valor desses traba-
lhos relativamente ao valor da empreitada.

II— O Art. 1216.°, n.° 2 Cédigo Civil em que também se
prevé um prolongamento do prazo para a execugdo da obra sem
nada permitir concluir quanto a determinag¢@o desse prolonga-
mento.

III — O Art. 1202.° do Cédigo Civil permite a existéncia de
fiscalizacdo por parte do dono da obra em relac@o a actividade do
empreiteiro, durante a execugio da obra. Se esta fiscalizagdo,
numa obra de grandes dimensdes, for exercida por dois ou mais
fiscais e se esses fiscais emitirem ordens ou instru¢bes contradi-
térias?

O Art. 156.° do RJEOP, prevé que nesse caso o dono da obra
indique sempre qual dos fiscais chefia a fiscalizagdo, ficando o
empreiteiro apenas vinculado as ordens e instrugOes por este trans-
mitidas.

(**) Cir. MARIO BIGOTTE CHORAO, Integragdo de Lacunas, Enc. Polis, p. 608.

(*) Sobre esta questio Vd. MENEZES CORDEIRO, Tendéncias Actuais da Inter-
pretagdo da Lei: Do Juiz-autémato aos Modelos de Decisdo Juridica, Revista Juridica,
p- 7 ess.
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B — RESTRICOES A APLICACAO DO RJEOP

Em principio o regime do Dec.-Lei n.° 235/86, de 18 de
Agosto, enquanto regime de direito piblico destina-se a ser apli-
cado apenas as empreitadas de obras publicas definidas nos n.* 1
e 2 do Art. 1.° desse diploma desde que coexistam os trés elemen-
tos nele referidos:

— Elemento material— que respeita ao objecto da emprei-
tada e que deve traduzir-se em trabalhos de construgio,
reconstrugio, restauro, reparagio, conservagao ou adapta-
¢do de imdveis;

— Elemento intencional— que se traduz no fim de interesse
colectivo que com a obra se visa satisfazer;

— Elemento pessoal— em fungdo do qual a obra deve decor-
rer, no todo ou em parte, por conta do Estado, de associa-
¢do publica ou de instituto piblico (°%).

Além destas empreitadas, coloca-se a questdao de considerar
verdadeiras empreitadas de obras piblicas (*’) aquelas a que, em
virtude da portaria do Ministro competente, também se aplique o
RJEOP quando os donos da obra sejam empresas piiblicas, de eco-
nomia mista ou concessiondrias do Estado ou outra entidade
publica, nos termos do n.° 3 do Art. 1.° do citado diploma.

Atentando na redacgdo do referido inciso ndo nos parece que
seja licito extrair tal conclusdo, jd que a referida disposi¢do apenas
prevé que «a aplicagdo deste diploma (o Dec.-Lei n.° 235/86) as
empresas publicas, de economia mista ou concessiondrias do
Estado ou de outras entidades publicas, depende de portaria do
ministro competente».

O que nos deixa concluir antes, por uma hipétese de aplicagdo
do RJEOP e ndo uma verdadeira empreitada de obras piiblicas, com
a configuragdo que a lei lhe d4, sendo nestes casos a aplicagdo do

(**) ANDRADE DA SILVA, «Regime Jurfdico...», p. 26.

(*’) Assim PEDRO ROMANO MARTINEZ, «Empreitada», Direito das Obriga-
¢oes, III, sob a coordenagdo do Prof. Ant6nio Menezes Cordeiro, A.AF.D.L., 1991,
p. 413,
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RJEOP sujeita a algumas restricées. Nomeadamente, no que diz
respeito as disposigdes que se traduzem numa simples reprodugio
de normas ou principios de direito piiblico que atribuem 2 parte
publica poderes administrativos no ambito das quais podem e
devem ser praticados actos administrativos definitivos e execut6-
rios. S3o de um modo geral, as cldusulas que autorizam a parte
publica, em razdo de um interesse piblico a tomar decisdes unilate-
rais que se impdem a contraparte ou a terceiros como as decisoes de
tomar posse administrativa da obra ou de expropriar, em determi-
nadas circunstincias iméveis onde se realizardo os trabalhos (%%).

Tais restrigdes nédo se verificam nos casos em que de acordo
com o disposto no n.° 2 do Art. 3.° do Estatuto das Empresas
Piblicas (*) essas empresas ou as concessiondrias que exploram
servigos puiblicos, asseguram actividades que interessem funda-
mentalmente a defesa nacional ou exergam a sua actividade em
situagdo de monopd6lio, porquanto nestes casos estas podem sub-
meter determinados aspectos do seu funcionamento a um regime
de direito piblico ou possuir especiais privilégios ou prerrogativas
de autoridade.

Ja no caso das empresas puiblicas que n3o sejam, como as
referidas, empresas publicas politicas ou empresas publicas de

(**) O AC. do S.T.J. de 21 de Dezembro de 1986 (B.M.J. 361.°, p. 347) propde
uma classificagdo de trés grandes zonas materiais no contrato de empreitadas de obras
publicas:

a) As normas de direito piiblico que atribuem 2 parte ptiblica poderes administra-
tivos ... no ambito destas cléusulas podem e devem ser praticados actos admi-
nistrativos;

b) Cldusulas resultantes do acordo das partes, ou que por virtude de disposigdo
legal ou de principios gerais de direito administrativo se presumem integradas
no texto dos contratos, mas cujo contetido e efeitos juridicos estdo prefixados,
total ou parcialmente na lei.

Neste caso, a parte pidblica poderé praticar actos administrativos definitivos,
mas ndo executorios.

¢) Clausulas que revelam na sua génese € na modelagio do respectivo conteddo e
efeitos, da autonomia da vontade das partes.

Neste caso nio se produzem actos administrativos, mas simples declaragdes de
vontade negociais...

(**) Dec.-Lei n.° 260/76 de 8 de Abril.
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direito puiblico com substracto empresarial mas gozando de privi-
légios, prerrogativas e poderes de autoridade («jus imperii») (%)
mas que se configurem antes como pessoas colectivas de direito
privado (°') e que sdo a generalidades das empresas publicas, o
RJEOP nio deve ser aplicado na parte em que confere poderes de
autoridade ou a possibilidade de praticar actos administrativos, ja
que o regime—regra que lhes € aplicdvel €, nos termos do Art. 3.°,
n.° 1 do Estatuto das Empresas Publicas, o do direito privado, isto
é, o direito civil, o direito comercial e o direito laboral (%), como
tal incompativel com o regime de direito piblico que € o regime
das empreitadas de obras piiblicas. Mas ndo ja incompativel com
as disposi¢des deste regime que se encontrem na esfera da autono-
mia privada.

A distingdo proposta ganha particular importancia quando as
empresas publicas levem a cabo a sua actividade orientadas pelas
regras da gestdo privada em concorréncia com empresas privadas,
em que considerarmos as suas empreitadas, empreitadas de obras
ptblicas e ndo casos de aplicagdo do RIEOP acompanhadas das
precaugdes e restri¢des que se impdem na sua aplicagdo entre par-
ticulares, ocasionaria o exercicio de prerrogativas incompativeis
com o seu estatuto e com o facto do fim imediato prosseguido ndo
ser o interesse publico.

Por outro lado, colocé-las-ia em vantagem competitiva, ocasi-
onando distorgdes na concorréncia ja que o conceito de empreitada
de obras piiblicas surge relacionado com um bloco legislativo
extremamente favordvel para o dono da obra, que a titulo de exem-
plo as dispensa de licenciamento municipal e lhes aplica um
regime fiscal atenuado em sede de 1. V.A. (%).

{*) De acordo com a sistematizagio e terminologia de NUNO SA GOMES, Notas
Sobre a Fungiio ¢ Regime Juridico Das Pessoas Colectivas Publicas de Direito Privado,
Cadernos de Ciéncias e Técnicas Fiscal, 153, p. 131 e 156.

(*") Vd. NUNO SA GOMES, obra citada p. 156.

(*3) NUNO SA GOMES, obra citada, p. 73.

(**) Cfr. Verba 3.6 da Lista Il anexa ao Cédigo do L.V.A. que prevé a aplicagdo da
taxa reduzida de liquidagfio em 1.V.A. as «empreitadas de bens iméveis», em que sdo donos
das obras pessoas colectivas de direito piblico com excepgdo das empresas publicas.

Entretanto, cabe referir que tal questdo perdeu alguma actualidade apesar de se
manter o interesse da distingdo, em virtude de a referida verba ter sido alterada passando
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Emquadrar-se-ia nesta situagao a Empresa Publica de Urbani-
zagdo de Lisboa que se dedica a promogio imobilidria em concor-
réncia com muitas outras empresas privadas (*).

Fora destes casos de aplicagdo do RJEOP por forga do dis-
posto no N.° 3 do Art. 1.° do préprio diploma o Dec.-Lei
n.° 235/86 aplica-se a numerosas empreitadas por for¢a de legisla-
¢ado avulsa e que passamos a referir a titulo exemplificativo:

— As empreitadas para construgdo de habitagdo social, nos
termos do Dec.-Lei n.° 183/92, de 22 de Agosto;

— As empreitadas de obras publicas promovidas pelos
Orgdos autdrquicos, de acordo com o disposto no
Art. 15.° do Dec.-Lei n.° 390/82 de 17 de Setembro e
como resulta actualmente do n.° 2 do Art. do Dec.-Lei
n.° 235/86.

Aplica-se ainda quando existam decisdes nesse sentido toma-
das pela administra¢do para determinado ministério ou conjunto de
entidades. E exemplo dessa remissio a Instrugdo Genérica n.° 2/89
do Ministério das Obras Publicas Transportes e Comunicagdes que
previa:

«Devem os Srs. Administradores das Empresas Publicas,
das empresas maioritariamente participadas pelo Estado, ou
empresas que hajam celebrado contratos de concessdo de
obras ou de Servigos piiblicos com Estado, aplicar as normas
do Decreto Lei n.° 235/86 nas empreitadas em que figurem
como dono da obra...».

também as empreitadas de obras publicas a estar sujeitas 2 taxa normal (cfr. Art. 81 da Lei
n.°2/92, de 9 de Margo).

(*Y) Este caso concreto foi objecto de um oficio da D.G.C.I. de Maio de 1991 (Proc.
n.* E15191062), que prevé a aplicago da taxa reduzida do L.V.A.-8% em vez da taxa nor-
mal de 16%-apenas s empreitadas de bens iméveis em que sdo donos da obra pessoas
colectivas de direito piiblico com excepgdo das empresas publicas... Tal entendimento
extrai-se do disposto no Art. 5.° do Dec.-Lei n.° 195/89, de 12 de Junho, que procedeu &
alteragdo da verba 3.6. da Lista I anexa ao CIVA.
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Fora das situagdes acima referidas da aplicagdo do RJEOP
surgem entiio os casos de aplicagdo do RJEOP as empreitadas par-
ticulares por expressa remissdo global das partes nesse sentido.

Introduzindo a esta questdo, cabe antes de mais observar que
a situagdo em que as parte, numa empreitada particular, remetem
para a aplicagdo do RJEOP é cada vez mais frequente (*°) e suscita
as seguintes consideragoes:

— A frequéncia de tal remissdo pode causar estranheza pelo
facto de as partes suscitarem a aplicagdo de um regime de
Direito Publico e logo tendencialmente desiquilibrado e
prejudicial ou menos favordvel para o empreiteiro;

— Ainda assim, as partes preferem a maior seguranga juridica
de um regime mais pormenorizado, o que é compreensivel
em particular nas empreitadas de construgio, atendendo a
maior especificidade do RJIEOP relativamente a estas (%)
e a0 maior grau de generalidade e como tal de mais dificil
concretizagdo das disposi¢des sobre o Contrato de
Empreitadas do Cédigo Civil, aplicdvel em principio a
realizagdo de qualquer obra, ainda que de coisa incorpé-
rea (%) como defende alguma doutrina.

— Milita a favor dessa maior seguranga juridica o cardcter de
maior preocupacdo técnica quase regulamentar do RIEOP,
que face a evolugéo da ciéncia juscivilistica pode mesmo
representar um recuo:

a) Pelas imprecisdes terminolégicas que contém por
exemplo no Art. 211.° ao referir «rescisdo de con-

("*) Sobre a frequéncia deste fenémeno no Direito Piblico FAUSTO DE QUA-
DROS. constata a tendéncia generalizada da Administragio piiblica e especialmente das
empresas publicas para conduzirem o processo de formagao dos contratos administrativos,
segundo o regime das empreitadas de obras piiblicas, regulado pelo Dec.-Lei n.° 235/86 e,
observa: «Este caminho é manifestamente errado e ilegal, porque equivale a reconhecer
que tal diploma regula o regime ou comum dos contratos administrativos». (Cfr. O Con-
curso Publico na Formacio do Contrato Administrativo, R.O.A., Ano 47, p. 713).

(**) Cfr. Art. 1.°, n.° 1-»... empreitadas destinadas & realizagdo de trabalhos de cons-
trugfio, e construgdo, restauro, reparagio, conservagio ou adaptagdo de bens imoveis...».

(*") Sobre esta questdo vd. PEDRO ROMANO MARTINEZ, obra citada pp. 462
a467.
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veniéncia do dono da obra» o que na realidade ndo
¢ uma verdadeira rescisdo em sentido técnico como
veremos;

b) Pela m4 sistematizagdo, com frequentes repeti¢oes e
desarticulagdo de solugdes para casos andlogos,
como a que resulta do confronto entre o n.° 2 do
Art. 211.° e n.° 1 do Art. 37.°, prevendo-se neste
caso uma indemnizagdo por redugdo dos trabalhos
adjudicados de 10% do valor da diferenga entre os
trabalhos realizados e os trabalhos que haviam sido
objecto do contrato. Enquanto que no n.° 2 do
Art. 211.° se prevé que o empreiteiro seja indemni-
zado dos danos emergentes e dos lucros cessantes
que sofra em consequéncia da redugdo do volume
de trabalhos adjudicados, que naturalmente podera
ser superior a 10% da diferenca verificada.

¢) Pelo préprio fim «pedagdgico» e excessivamente con-
cretizado de muitas disposi¢des, ditadas pela necessi-
dade da sua compreensdo, aquando da promogéo e da
realiza¢do do acto piblico de concursos levados a
cabo por técnicos sem formagéo juridica (%®) des-
cendo por isso a pormenores de regulamentacdo que
s6 por si é incompativel com um maior grau de abs-
tragdo, generalidade e sistematizagdo que devem
presidir a elaboragdo de uma codificagio.

Assim e perante a crescente importancia econémica da apli-
cagdo deste regime a empreitadas particulares (%), parece-nos

(**) Actas de revisdo da comissdo de revisdo do Dec.-Lei n.° 235/86, de 18 de
Agosto.

(*) Neste sentido, FRANCOIS LLORENS (obra citada, p. 653) que escreve: «En
effet, on aurait du mal 2 déceler entre les documents normalement applicables au contrat
d'entreprise et ceux destinés A régir les marchés de travaux publics 2 moindre différence
notable. Sans doute un examen attentif révéierait sur tel ou tel point d'importance nimeure
des divergances de détail. Mais on chercherait en vain une différence fondamentale qui
justifierait T'opposition entre les deux contrats. L'identité est évidente lorsque les cahiers
des charges congus pour régir certains contrast d'entreprise sont purement et simplement
calqués sur les documents types de caractére administratif. Mais sans méme s'en tenir 2 cet
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lfcito concluir que a maior seguranga juridica e caracter mais
exaustivo e, logo, menos lacunoso que inspira um contrato pleno
de especificidades e com cada vez maior complexidade técnica (%)
associado a transparéncia do seu processo de formagdo se sobre-
pdem ao maior apuro juscientifico e maior equilibrio, pelo menos
tendencial, do recurso as regras da empreitada civil e das obriga-
¢Oes em geral.

Contudo, e apesar de se poder afirmar que o Direito das Obri-
gacdes tem em bloco e como regra, natureza supletiva ('), depen-
dendo o seu funcionamento da inexisténcia de qualquer outro
comando aplicdvel a um caso que caia sob a sua previsao ("?), surge
como obstéculo a aplicagdo do RJEOP a injuntividade de algumas
normas ndo apenas sobre empreitadas em especial, mas também da
parte geral deste ramo do direito.

De facto, a natureza, supletiva ou injuntiva, das normas apli-
cdveis ao contrato de empreitadas tem de ser averiguada disposi-
¢do a disposig@o, podendo estar consagrada explicitamente (7).
Como nos Arts. 1 210, n.° 1, 1210.°, n.° 2 e 1211, n.° 2 que
dispdem, respectivamente, nos seguintes termos: «Salvo conven-
¢30 ou uso em contrario», «No siléncio do Contrato» e «Nao
havendo cldusula ou uso em contrdrio». Qu, implicitamente, casos
em que hd que apurar se o regime contido no Cédigo Civil, nos
Arts. 1 207.° a 1 230.° € ou nao um regime supletivo, mas em que
ndo havendo indicios seguros que inculquem a natureza injuntiva

aspect particulier de la comparaison, force est de constater que les principes qui animent
les modeles de prime les plus opposés, les cahiers des charges sont identiques. Les régles
techniques qu'ils prévoient également».

(™) De que é testemunho a aplicagdo do RJEOP ndo apenas a empreitadas de cons-
trugdo mas também de execugdo de numerosas sub-empreitadas que pressupdem a incor-
poragiio de equipamentos na construgio nomeadamente os ascensores, as telecomunica-
¢Oes, a ventilagdio, o aquecimento ou o condicionamento de ar.

Compreendendo a importincia destes trabalhos o FIDIC (Federation Internationale
Des Ingenieurs — Conseils) publicou recentemente, 0 «YELLOW BOOK» —— Conditions
of Contract for Electrical and Mechanical Works. Apesar das condigdes gerais mais divul-
gadas e de maior utilizagéio em empreitadas internacionais continuar a ser o «<RED BOOL»
— Condition of Contract for Works of Civil Engienering Construction.

(') Cfr. MENEZES CORDEIRQ, Direito das Obrigagdes, I, p. 73.

("3 Cfr. obra citada, p. 71.

(") MENEZES CORDEIRO, obra citada, p. 73.
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das normas, estas devem ser consideradas supletivas (’*).
Devendo ser considerados indicios de n3o supletividade,
segundo MENEZES CORDEIRO:

— A existéncia de normas ou principios de nivel normativo
superior que imponham certa solugao;

— O visarem, as normas de cuja natureza se trate, a protecgio
do 4mbito da autonomia de terceiros, por sé a estes caber
pactuar sobre o campo que a lei lhes reserva;

— A existéncia de principios de idéntico nivel normativo que
inculquem, como forgosa, determinada orientagdo (’°).

Nesta linha, o Acérdao da Relagdo do Porto de 17 de Novem-
bro de 1992 () postula: «Se as partes podem estabelecer livre-
mente cldusulas divergentes da regulamentagdo contida no Cédigo
Civil, nada impede que as suas cldusulas reproduzam o regime
legal estabelecido noutro diploma, designadamente naquele Dec.-
Lei (referindo-se ao Dec.-Lei n.° 235/86, podendo prevalecer natu-
ralmente uma cldusula de reenvio (7).

Tratando-se unicamente, segundo ANTUNES VARELA (%),
de distinguir entre as normas vigentes e normas supletivas:

«As primeiras sdo normas de interesse e ordem puiblica,
e sao formuladas sempre com caracter imperativo, pelo facto
de a sua violagdo ofender particularmente a vida social; as
outras sdo normas de interesse privado, de natureza faculta-
tiva, por visarem preponderantemente a defesa de interesses
individuais (de relagGes patrimoniais, sobretudo, entre os
cidaddos)». O que para MENEZES CORDEIRO se trata de
uma asser¢ao, hoje insatisfatéria atendendo a socializacdo da
economia e a defesa efectiva, pelo Direito, da posi¢do dos

(") MENEZES CORDEIRO, obra citada, p. 74.

(™) Obra e loc. cit., p. 74

() CJ., 1992, V, p. 222.

(") Que no aresto em andlise tinha a seguinte redacgio: «Em tudo o que se encon-
tre omisso neste contrato aplica-se (sic) as disposigBes legais previstas no Dec.-Lei n.°
235/86 de 18 de Agosto».

(™) Nogdes Fundamentais de Direito Civil, I Vol., p. 25.
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cidaddos que confere aos interesses privados inegédvel rele-
vincia social, indutora de interesse piiblico. Podendo-se con-
cluir apenas que € possivel afirmar a existéncia de dreas onde
o interesse colectivo é prosseguido pelo estado, contrapostas
a outras onde tal se consegue pela actividade dos particula-
res (7). Remetendo a resolugdo da questao para a averiguagao
dos j4 referidos indicios de ndo supletividade.

A este prop6sito a relagio do Porto, na ja citada decisao, fun-
damenta a razdo de ser da existéncia de normas vigentes ou impe-
rativas no dominio do direito obrigacional, na salvaguarda de inte-
resses de ordem piblica, entre os quais se insere a protec¢do da
parte mais fraca, que, pela situagdo em que se encontra, poderia ser
forgada, muitas vezes, a aceitar cldusulas manifestamente desfavo-
rdveis impostas pelo outro contraente, colocado em situagdo
melhor, como no caso da protec¢io do arrendatario no contrato de
arrendamento e a do trabalhador no contrato de trabalho ().

Ou, acrescentariamos n6s, a protecgao do dono da obra, que pela
sua inexperiéncia, ficilmente poderia ser lesado contra determinados
expedientes do empreiteiro destinados a elevar o custo da obra (*').

Em conclusdo, e a titulo exemplificativo, a mesma deci-
sdo (%) pronuncia-se pela injuntividade do Art. 1221.° (Eliminagado
dos Defeitos) e, em consequéncia, pela impossibilidade de aplica-
¢do da disposig¢do correspondente do RJEOP, o Art. 205.° de que
resulta a possibilidade do dono da obra, no caso desta apresentar
defeitos, desde logo, por si ou por intermédio de terceiros, elimi-
nar esses defeitos ou reconstruir a obra a custa do empreiteiro.
Enquanto que no regime do Cédigo Civil o dono da obra s6 pode,
em execugdo para prestagdo de facto fungivel, pedir que a elimi-
nagdo dos defeitos ou a reconstrugdo da obra se fagam por inter-
médio de terceiros a custa do empreiteiro (3).

(") Cfr. obra citada, p. 74.

(*) C.T.. 1992, V, p. 222.

(*') PEDRO ROMANDO MARTINEZ, obra citada, n.° 485;

PIRES DE LIMA E ANTUNES VARELA, obra citada, p. 807.

(") CJ., 1992, V, p. 223.

(**) Cfr. Art. 828.° do Cédigo Civil e 933.° e seg.s Cédigo Proc. Civil.
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E, decide nestes termos por entender estarmos perante uma
norma (o Art. 1211.°) ditada pelo interesse de ordem puiblica de
realizagao da justica mais equitativa, através da solugiio éticamente
mais razodvel, na busca de um maior equilibrio dos interesses em
conflito.

Contudo, se no presente caso os indicios de ndo supletividade
funcionam, mais do que a contraposigéo interesse piiblico — inte-
resse privado na determinagdo de imperatividade da norma do
Art. 1221.°, pois permitem detectar normas e principios que
impoem como forgosa, a orientagdo segundo a qual a ordem juri-
dica supde uma condenagio prévia do empreiteiro, na sequéncia da
qual o dono pode exigir a eliminagao do defeito ou a nova cons-
tru¢do por terceiros, a custa do devedor, ndo se justificando no caso
especial da empreitada, que se prescindisse da via judicial
entrando-se directamente numa execugdo especifica (3); casos
existem em que prevalece a autonomia privada enquanto pedra
angular do direito das obrigagdes, tornando impossivel ilidir a
natureza tendencialmente supletiva das suas normas. Nesses casos,
as disposigdes do Cédigo Civil podem ser afastadas porque sdo
supletivas, ou seja, podem ser substituidas na regulamentagéo de
um caso, pelas estatui¢des que as partes fagam, mercé da autono-
mia privada.

Porém, além da imperatividade das normas do Cédigo Civil
ou da sua supletividade, configura-se uma terceira hipétese em que
apesar de estarmos perante uma norma supletiva a estipulagio das
partes nao pode, ainda, aplicar-se, pelo desajustamento do seu con-
tetdo ou pela sua natureza administrativa, & regulagio de um con-
trato celebrado entre particulares. O que € bastante frequente no
caso de um reenvio em bloco para o RIEOP, e ocasiona, natural-
mente, uma invalidade dessa disposi¢do e uma devolugdo para a
norma que inicialmente as parte pretendiam afastar, a norma suple-
tiva do Cédigo Ciivl.

Estamos assim, perante situagdes de impossibilidade de apli-
cacao do RJEOP ainda que exista um reenvio das partes nesse sen-
tido, que ndo dizem j4 respeito 4 imperatividade ou supletividade

—_—_—

(*) PIRES DE LIMA ¢ ANTUNES VARELA, Cédigo Civil Anotado, I, p. 821.
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das normas de direito civil que regem o contrato de empreitada,
mas que se destinam as hipéteses em que, apesar de as normas do
Coédigo Civil que regem este contrato serem supletivas e permiti-
rem uma estipulagdo ou um reenvio das partes, tal reenvio nao ¢
possivel em virtude do préprio contetido do regime da empreitada
piblica e da sua incompatibilidade com as regras gerais sobre obri-
gagdes porque, ditado pela prossecugdo do interesse piiblico, sub-
jacente ao Dec.-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto.

Assim, apesar da aproximagao entre os dois regimes em ana-
lise, acima constatado, existem tragos caracteristicos importantes,
em que tentdmos agrupar as manifestagdes do interesse piiblico no
contrato de empreitadas de Obras Publicas. Ja que, ao serem dita-
dos por esse interesse, s30 muitas vezes caracterizados por uma
exorbitancia deste em relagdo ao regime privado. E, esta exorbi-
tancia é o principal 6bice a aplicac@o deste regime as empreitadas
particulares, ainda que exista convengio das partes nesse sentido.

Antes de entrar na analise pormenorizada das manifestagoes
do Interesse Piblico no RJEOP, cabe sublinhar que € esse escopo
— A prossecugio do interesse publico — que impede a aplicagdo
de determinadas normas as empreitadas particulares.

Como veremos, a doutrina, por caminhos diversos mas com
resultados idénticos postula a ndo aplicagdo pura e simples das
cldusulas do RJEOP cujo conteddo seja ditado por esse escopo,
contrariando a remissio feita pelas partes, para o regime de direito
publico, aquando da estipulagdo contratual.

A este respeito VAZ SERRA, (*) observa oportunamente que
«as (empreitadas) publicas, t€m um regime especial, que, dado o
seu fim préprio, ndo € aplicdvel geralmente as privadas; e, ainda
quando estas contenham cldusulas que remetam, quanto a certos
aspectos, para as disposigdes relativas as empreitadas publicas, a
remiss3o, em principio, deve considerar-se aplicdvel s6 na medida
em que a norma indicada ndo for inspirada especificamente na
defesa do interesse publico».

O citado mestre acolhe, desta forma, entre n6s, quase literal-
mente a posicdo defendida, no direito italiano, por DOMENICO

(®*) Vd. «Empreitada», BM.J., 145, p. 75.
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BARBERO (*). Autor que apesar de ndo se alargar em argumen-
tos, € talvez mais generoso na andlise desta questdo, ao fazer notar
que o comitente piblico tem uma posi¢do de preeminéncia, de
superioridade, em relagdo ao empreiteiro, em virtude do interesse
publico que prossegue e que estd envolvido na relagéo juridica, em
consequéncia do qual o contrato assume uma natureza de contrato
de direito publico (¥7).

E, conclui BARBERO, que atendendo a sua especificidade e
ao seu fim particular, as normas sobre a empreitada piiblica ndo sdo
geralmente aplicdveis as empreitadas privadas e, mesmo quando os
contratos por que se regem estas dltimas contenham cldusulas que
reenviem para a aplicacdo das normas sobre empreitadas piblicas,
esse reenvio sO se mantém vilido se a norma a que reporta a remis-
sdo ndo se inspirar especificamente na salvaguarda do interesse
publico.

Por sua vez, este autor remete para a obra de DOMENICO
RUBINO sobre o contrato de appalto, que também refere, que o
reenvio para o regime da empreitada piblica ndo pode ser vélido
sem algumas adaptagdes, cabendo ao intérprete acolhé-lo com
cautela e com reserva, em particular, se se tratar de um reenvio
genérico € ndo de um reenvio especifico para uma determinada
norma (%), nestes termos conclui:

«Non Sarabbe invece valido un rinvio generico, che
intenda sostituire l'intera disciplina di un tipo di appalto publico
0 un intero sectore di essa, alla disciplina dell'appalto privato; o
anche che ci0 voglia fare in linea di massima, basciando salve
solo singole norma dell'appalto privato, specificamente eccettu-
ate, o che non consenta di individuare 1'estensione del rinvio».

Continua o mesmo autor, sublinhando que a norma da
Empreitada Piblica objecto da remissdo, ao passar dessa emprei-

(*) Vd. Sistema Istituzionale del Diritto Privato Italiano, 5.* ed., 1958, II, p. 775.

*) Razdo porque alguns autores nio lhe reconhecem natureza contratual, mas de
verdadeiro acto administrativo. Nesta matéria BARBERO remete para MESSINEO, Teo-
ria Generale del Contrato, p. 31.

(*)) Vd. DOMENICO RUBINO, L'Appalto, Torino, 1958, p. 3.



536 JOSE MANUEL COSTA MARCAL ROUBAUD Y PUJOL

tada para a privada, perde a sua natureza, isto ¢, nio mais se aplica
pela via da autoridade mas como disposigdo contratual. Postulando
a sua nulidade quando a consequéncia da sua aplicacgdo seja a con-
cessdo desses poderes de autoridade ou quando, pela sua natureza,
essas normas sejam de aplicagio impossivel (%)

Testando esta construgdo, retornando a decisdo da relacgdo do
Porto de 17 de Novembro de 1992 (*") em que o tribunal se pro-
nuncia pela imperatividade do Art. 1221.° do Cédigo Civil sobre
eliminagdo dos defeitos da obra e consequente impossibilidade de
aplicagdo por estipulagio das partes dos Artigos correspondentes
do RJEOP — 195.° ¢ 205.° — estamos agora aptos a afirmar que
ainda que se entendesse como supletivo tal preceito do Cédigo
Civil ou ndo se conseguisse demonstrar, num ramo de direito de
natureza tendencialmente supletivo, a imperatividade deste inciso,
ainda assim, ndo se aplicaria o disposto nos n.° 4 do Art. 195.° ¢
no Art. 205.° do RJEOP atendendo a sua natureza e ao seu escopo
de direito piiblico.

E que, essas disposi¢Ges ndo apenas sdo coroldrios da especial
exigéncia do principio da pontualidade na execugdo de um contrato
administrativo, por estar em causa a prossecucdo de um interesse
publico, como s6 fazem sentido no Ambito do Direito Administrativo
em que, ao vigorar o privilégio da execugio prévia ('), sendo per-
mitido ao ente piblico antecipar-se as decisdes dos tribunais e, inde-
pendentemente da condenagio judicial do empreiteiro em execugio
para prestagdo de facto fungivel, substituir-se a este e entrar directa-
mente na execugdo especifica do contrato, ao «mandar efectuar de
conta do empreiteiro» as modificagdes em reparagGes necessarias,
debitando a este as importancias dispendidas.

(*) Obra citada p. 4.

() Cfr. C.J, 1992, V, pp. 220 e ss.

(*) Cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 10. ed.,
1980, 1, p. 447: <A administragdo piiblica € um poder paralelo ao judicidrio, os orgdos
administrativos podem tomar decisdes obrigat6rias para os particulares e que em caso de
néo observéncia sdo impostas coercivamente. A este poder da Administragdo, que para a
execucdio dos interesses piiblicos a coloca no mesmo plano da justica e em situagiio privi-
legiada, chama-se privilégio da execucio prévia a fim de sublinhar que a execucdo pode
em tais casos ser anterior i discusso contenciosa e 2 decisio Jjurisdicional».
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Exemplificando, entre nés, no que diz respeito ao RIEQP
podemos encontrar diversas normas que pela sua natureza nio se
podem destinar a empreitada de direito civil:

— Art. 81.° n.° 2 — ao prevér a presenga no acto piblico do
concurso do Procurador-Geral da Repiiblica ou de um seu
representante,

— Art. 93.°, n.° 6 — que prevé, em determinadas conjuntu-
ras, a proibi¢do da adjudicagdo a propostas abaixo de
determinado valor;

— Art. 107.° — ao postular a obrigatoriedade de registo dos
contratos de empreitada em livros do ministério;

— Art. 109.° — sobre formalidades subsequentes a celebra-
¢do do contrato como o Visto do Tribunal de Contas € o
registo na Direc¢ao-Geral da Contabilidade Piblica;

— Art. 146.° — que prevé a possibilidade do empreiteiro
requerer a expropriagdo por utilidade piiblica, de determi-
nados prédios;

— Art. 213.° — que prevé a posse administrativa das obras;

— Art. 220.° — sobre competéncia dos tribunais administra-
tivos.

Se bem que quanto ao n.° 3 desta dltima disposigdo DOME-
NICO RUBINO (*) entenda que na mesma medida em que é per-
mitida a intervengdo de um Tribunal Arbitral entre particulares,
também, nos termos do n.° 3 do Art. 220.° do RJEOP, na emprei-
tada particular, as partes podem acordar em submeter o litigio a um
tribunal arbitral. Apesar desta norma nio assumir por si a natureza
da cldusula compromissoéria (°*) como acontece no direito italiano,
Ja que apenas prevé a possibilidade das partes acordarem em sub-

(*» Vi. L'Appalto, p. 3.

E de notar que a norma do ordenamento italiano que regula esta matéria, estipula
desde logo a obrigatoriedade da solugo arbitral e prevé também a composigio desse tri-
bunal.

() Ou, instrumento pelo qual as partes se comprometem a submeter a arbitragem
os litigios que venham no futuro a surgir de determinado acto ou facto juridico (cfr. RAUL
VENTURA, ROA, 46.° Tomo 1, p. 8.
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meter o litigio a um tribunal arbitral, e nio a sua obrigatoriedade;
quando articulada com o disposto no n.° 1 do Art. 226.° do RIJEOP
tem validade na parte em que este regime prevé os termos a obser-
var quanto as normas do processo arbitral—articulados testemu-
nhas e discussdo (%).

Também no que concerne aos restantes casos de impossibili-
dade de aplicagdo do RJEOP, guer porque estd em causa um inte-
resse publico, situagdes que a seguir serdo individualizadas e
desenvolvidas, quer porque pela sua natureza as normas nao sdo
passiveis de serem aplicadas as relagdes entre particulares, quando
nos confrontarmos com a invalidade de certas cldusulas, relativa-
mente & empreitada particular, naturalmente nio ser4 invdlido todo
0 contrato, aplicando-se o direito supletivo no lugar das cldusulas
afastadas, como resulta da ressalva inicial do Art. 239.° Cédigo
Civil, sobre a integragio das declaragdes negociais. Porquanto s6
na falta de norma supletiva, das obrigagdes em geral ou dos con-
tratos em especial capaz de preencher a lacuna negocial é que, se
deve recorrer ao critério geral fixado referido Art, 239 ° (*). Ou,
operar-se a redugdo do negécio subsistindo este na ordem juridica
com a parte que € sauddvel, ou nio viciada (*), de acordo com o
disposto no Art. 292.° Cédigo Civil.

Contudo, néo se operar4 tal redug¢do, quando, como prevé a
parte final do Art. 292.° do Cédigo Civil, a vontade conjectural ou
hipotética das partes fosse no sentido da nio conclusio do negécio
sem a parte viciada.

Ainda assim, na linha do que é defendido por MOTA PINTO (%)
sdo0 admitidas excepgdes, que consistem em dever-se admitir a

(*) Em termos semelhantes aos que no ordenamento italiano, RUBINO entende
que no caso de reenvio para a norma sobre o sistema arbitral esta servird para determinar
a composi¢o do tribunal arbitral, e em tudo o resto nio impede que se continue a aplicar
a disciplina da arbitragem entre particulares.

(*) Vd. PIRES DE LIMA e ANTUNES VARELA, Cédigo Civil Anotado, 4. ed.,
1, p. 226.

(*) Vd. CARVALHO FERNENDES, Teoria Geral do Direito Ciivl, II; AAFDL,
Lisboa, 1983, p. 500 e 501.

(*") Teoria Geral do Direito Civil, 3.° ed., Coimbra Editora, 1986, pp. 626 a 630.
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redugdo, ainda que a vontade conjectural ou hipotética das partes
fosse no sentido oposto, nos seguintes casos especificos:

a) Quando a invalidade parcial resultar da infrac¢do de uma
norma destinada a proteger uma parte contra a outra, ou
que atribua um direito a uma sé das partes ou funcione
exclusivamente a favor de uma delas, como parece acon-
tecer na maioria das disposi¢des do RIEOP que concedem
determinadas prerrogativas ao dono de obra piiblico;

b) Quando, verificada a invalidade parcial, seja conforme a
boa-fé, numa apreciagdo actual, que o restante contetido do
negdcio se mantenha, ainda que a vontade hipotética, repor-
tada ao momento da conclusido do negécio, fosse diversa,
com base no regime dos Arts. 239.° e 762.° Cédigo Civil;

¢) Nos contratos de adesdo, verificada a nulidade de certas
cladsulas por violarem o Art. 280.°, ndo € nulo todo o con-
trato, entrando o direito supletivo no lugar das cldusulas
nulas, por ser essa a unica solu¢do favordvel ao interesse
da parte que ndo elaborou os dispositivos contratuais e
por ser esse O interesse que estd na base da nulidade das
cldusulas.

Nestes termos, atendendo ao desequilibrio tendencial da
empreitada publica referida na alinea a) e a simulitude da questdo
objecto deste estudo, ou seja, da problemdtica do reenvio para o
RJEOP, com a configuragdo juridica das cldusulas contratuais
gerais em virtude da sua pré-elaboracdo — por serem anteriores
ao negocio; rigidez — porquanto as condi¢Oes gerais da contrata-
¢ao, fixadas por uma parte, devem ser em bloco recebidas ou rejei-
tadas pela outra parte, que ndo tem possibilidade de modelar o con-
teido do acto que pretende celebrar; e generalidade — uma vez
que, no contrato por adesao, e ao contrario do que sucede no con-
trato comum, uma das interven¢des negociais ndo € especifica-
mente, dirigida a uma determinada pessoa, mas sim a uma genera-
lidade abstracta, seja ela constituida por todos os cidaddos, seja por
aqueles que se encontram em determinada situagdo (°°); somos

(**) Vd. MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigagdes, I, p. 99.
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levados a concluir pela manutengio do negécio contra a vontade
hipotética das partes, quando seja conforme a boa-fé, uma apreci-
agdo actual, que o restante conteido do negécio se mantenha, com
apoio no regime dos Art. 239.° Cédigo Civil (Integragdo) e 762.°
Cédigo Civil (Cumprimento, Boa-Fé) e na prépria cldusula geral
do abuso do direito. Caso contrério frustar-se-ia a finalidade pro-
tectora da norma que prevé a nulidade de determinada cldusula,
sendo esta a tinica solugdo favorivel ao interesse da parte que ndo
elaborou os dispositivos contratuais, sendo certo que € esse inte-
resse que estd na base da nulidade das cldusulas (*°). Est4 em causa
uma redugéo teleolégica determinada pela necessidade de alcancar
plenamente as finalidades visadas pela norma imperativa infri gida.

Excepgdes a manutengdo do contrato, contra a vontade hipo-
tética das partes serdo as situagdes em que se verifique, a imagem
do que se prevé quanto as Cldusulas Contratuais Gerais, uma inde-
terminagdo insuprivel dos aspectos essenciais do contrato, que
resulta também da regra do n.° 1 do Art. 280.° Cédigo Civil ou, um
desequilibrio nas prestagdes gravemente atent6rio da boa-fé como
resultado do Art. 9.° do diploma sobre Cldusulas Contratuais
Gerais (™),

A terminar cabe referir que além dos casos acima vistos de
impossibilidade de aplicagdo do RJEOP a empreitadas particulares
— a existéncia de normas obrigacionais injutivas; o objecto da
remissdo incidir sobre disposigdes desse regime que se inspirem
especificamente na salvaguarda do interesse piblico; e, a natureza
administrativa de algumas do regime da empreitada publica — ire-
mos defrontarmos, na andlise das manifestagdes mais tipicas do
interesse piiblico no contrato administrativo, com hip6teses em que
esse interesse puiblico ndo €, em principio, incompativel num con-
trato de direito civil. Como, por exemplo,no que concerna ao con-
curso pblico na formagao do contrato, 2 natureza pessoal da rela-
¢d0, ao regime da resolugio do contrato e ao caricter
especialmente rigoroso do principio da pontualidade com as con-
sequéncias que acarreta.

(*) Como observa MOTA PINTO, obra citada, p. 630.
('®) Dec.-Lei n.° 446/85, de 25 de Outubro.
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Nestes casos hd, ainda assim,que fazer algumas ressalvas.
Devemos, em primeiro lugar considerar estas hip6teses como um
campo por exceléncia para a aplicagdo do principio da ponderagio
da materialidade subjacente cabendo indagar em cada caso, se em
vez do interesse puiblico que dita determinadas particularidades do
regime nas Empreitadas de Obras Piblicas, encontramos um inte-
resse da parte contratante ou, se pelo contrario, nos deparamos com
um entrave, ou uma dificuldade acrescida ao cumprimento da pres-
tagao e a realizagdo dos objectivos prosseguidos pelas partes, evi-
tando meros desempenhos formais que sem justificagdo legitima e
em violagdo da boa-fé, contrariam, dificultam ou impedem esses
objectivos e que apenas exteriormente correspondam aos valores
em presenga.

A boa-fé deve desempenhar, nesta matéria, um papel primor-
dial combatendo o formalismo, ponderando a realidade subjacente
e, atendendo aos objectivos particulares efectivamente prossegui-
dos pelo direito e as particularidades do caso concreto ('°!). Este
instituto estd também presente na tutela da confianga legitima ao
proporcionar uma tutela eficaz as pessoas que confiam na bondade
da prépria posi¢éo juridica, ou créem ndo atingir os direitos de ter-
ceiros, regimes mais favoraveis do que os correspondentes a situa-
¢Oes normais ('%2).

Impde-se também, nesta matéria, com particular acuidade
analisar a incompatibilidade da colaboragdo intersubjectiva com
uma exigéncia literal ou farisaica do cumprimento das obrigagdes
que o interesse publico justifica mas que a boa-fé ndo permite. Nio
se devendo esquecer que o fim dltimo do contrato é a satisfagdo
efectiva do credor devendo deixar-se ao tacto juridico e ao sentido
pratico do juiz a decisdo de quando e em que medida cabe apartar-
se da letra do contrato em vista das circunstincias do caso con-

(°) Sobre esta questdo vd. MENEZES CORDEIRO, Da boa-fé no Direito Civil, 11,
Coimbra, 1984, pp. 1.252 € ss.

(") Em particular quando remetem para o regime das empreitadas piiblicas, ndo o
prefigurando como um regime exorbitante do direito privado, estabelecendo especiais
prorrogativas a favor do dono da obra, mas pelo contrdrio como um regime dotado de uma
especial idoneidade, completude e rigor técnico associado 2 propria actividade e ideia de
Estado.
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creto (193). Até porque, independentemente de alteragbes contra-
tuais, qualquer prestagdo pode ser alterada ou, até, suprimida,
quando a sua exigibilidade ofenda gravemente os principios da
boa-fé (194,

Por fim h4 que atentar na semelhanga entre o reenvio para o
regime das empreitadas de obras piiblicas e a problemética dos
contratos de adesdo e das cldusulas contratuais gerais, em conse-
quéncia da sua pré-elaboragio, porquanto este regime ¢ anterior a
celebragdo da empreitada entre particulares; rigidez, pois o seu
contetido ndo € alterado pelas partes; e, generalidade porque se
destinam a casos indeterminados.

Em particular, esta semelhanga sobressai no caso de remissio
em bloco para o RIEOP, situagio que, como ensina DOMENICO
RUBINO, deve ser rodeada de cuidados especiais e restringindo a
sua aplicacdo as empreitadas particulares, cuidados esses bastante
mais intensos do que no caso de um reenvio especifico para uma
determinada norma ('%).

De facto, a ratio que preside a limitagdo da possibilidade de
aplicagdo de algumas cldusulas contratuais gerais encontra-se tam-
bém na hipétese de reenvio genérico para o regime da empreitada
piblica. Nomeadamente a inexisténcia de uma fase negociatéria
anterior a celebragdo do contrato, ou pelo menos a sua menor pon-
deracdo pelas partes no caso de um reenvio genérico; a falta, mui-
tas vezes, de discussio ou de introducio de modificagdes ao clau-
sulado; e, a necessidade de celeridade e precisdo na celebragio,
aliada a impossibilidade, por parte dos contratantes, de um conhe-
cimento rigoroso de todas as implicagdes do RJEOP quando para
ele remetem (%), .

A aplicagdo, directa ou tendencial, das regras destinadas a
regular as cldusulas contratuais gerais a negdécios rigidos (celebra-
dos entre pessoas determinadas, mas assentes em proposta pré-ela-

(') VON TUHR, La buena fé en el derecho romano y en el derecho actual, n.° 341,
citado por MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigacdes, cit. I, n.° 149,

('*) MENEZES CORDEIRO, Direito da Obrigagdes, cit., I, p. 151.

(1) Vd. DOMENICO RUBINO, L'Appalto, cit. p. 3.

(%) Vd. preambuio do Dec.-Lei n.° 446/85, de 23 de Outubro que rege a disciplina
das cldusulas contratuais gerais.
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borada e sem possibilidade de negociagio) € possivel e defensével,
neste campo, uma vez que boa parte das valorizagdes feitas pelo
Direito em torno das cldusulas contratuais gerais, filiam-se nio na
sua generalidade, mas na rigidez ('""). De resto , ndo impede a apli-
cagao dessas regras, o facto de estarmos perante uma remissdo para
um clausulado que néo foi elaborado pelas partes, j4 que a prépria
lei das cldusulas contratuais gerais inclui no seu ambito de aplica-
¢do todas as que como tais se apresentem, independentemente de
terem sido elaboradas pelo proponente. pelo destinatdrio ou,
mesmo, por terceiros (!*®) de acordo com o disposto no Art. 1.° in
fine, do Dec.-Lei n.° 446/85, de 25 de Outubro.

No sentido de serem aplicadas as regras constantes do
diploma sobre cldusulas contratuais gerais, pronuncia-se também,
PEDRO ROMANO MARTINEZ, j que muitas vezes, as propos-
tas apresentadas pelos empreiteiros constam de formulérios por
eles elaborados de antemado ('™).

Nestes termos, entendemos ser de aplicar o catdlogo de cldu-
sulas proibidas e utilizar as férmulas destinadas a prevenir e
recurso a tais cldusulas quando estejam em causa, nomeadamente,
as seguintes estipulagdes, algumas delas como veremos, caracte-
risticas do RJEOP:

— Exclusdo da excep¢do do ndo cumprimento do contrato ou
a resolugao deste por incumprimento, nos casos em que as
regras gerais sobre obriga¢des ndo sejam suficientes;

— Estipulagio de prazos excessivos para o cumprimento sem
mora das obrigagdes assumidas;

— Colocagdo na disponibilidade de uma das partes da possi-
bilidade de deniincia, sem compensagdo adequada, do

(') Vd.-MENEZES CORDEIRO, Teoria Geral do Direito Civil, I1, 1987 (polic.),
p. 269 € ss Vd. também, do mesmo autor, Da abertura de concurso para a celebragio de
um contrato no direito privado, B.M.J., n.° 369 (1987), p. 51. Em que se defende a aplica-
¢80 em certas circunstincias do diploma sobre Cldusulas Contratuais Gerais aos concur-
sos para celebracio de contratos no direito privado.

('%®) Cfr. ALMEIDA COSTA/MENEZES CORDEIRO, Cl4usulas Contratuais
Gerais, Anotagdo do Dec.-Lei n.° 446/85, de 25 de Outubro, Coimbra, 1986, p. 19 e ss.

('®) Cfr., Direito das Obrigagbes, I1I, cit., p. 481, citando neste sentido LARENZ,
Lehrbuch Schuldrechts, 11, p. 345; MEDILUS, SHULDRECHT, I, P. 155.
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contrato, quando este tenha exigido a contraparte investi-
mentos ou outros dispéndios consideraveis; _
— Alteragiio das regras respeitantes 2 distribui¢ao do risco.

HI — IDENTIFICACAO DO INTERESSE PUBLICO NO
REGIME JURIDICO DAS EMPREITADAS DE
OBRAS PUBLICAS

A identificagdo das principais manifestacdes do interesse
publico ("'") no RIEOP impbe-se enquanto principal problema de
aplicaglo das jd expostas doutrinas que referem a prossecugdo
desse interesse como principal Ghice a aplicagdo das normas deste
regime a empreitadas particulares. Visa, pois, o presente capitulo
apurar se o recurso & figura do interesse piblico é mais do que
uma referéncia lingufstica, e quais as situa¢des em que, apesar de
estar em causa o interesse piblico. o regime da empreitada
puiblica nido ¢ incompativel com o direito civil ou sendo-o se
podem pura e simplesmente enquadrar na hipétese ja caracteri-
zada de normas ou principios de direito das obriga¢des que impe-
¢am ou limitem a autonomia contratual das partes em determina-
das matérias, ainda que os contratantes tivessem pretendido
exercer tal autonomia ao estipular a aplicagdo, em bloco, de um
regime de direito publico.

(") Recorremos, na coneretizagio deste conceito. as caracteristicas proprias do
regime dos Contratos Administrativos sintetizados por MARIA JPAO ESTRONINHO
{cfr. Principio da Legalidade e Contratos da Administragio, separata do BM.J. n.° 368,
Lisboa. 1987, pp. 26 ¢ 27); a FRANCOIS LLORENZ (ob. cit.ada pp. 34] e ss. quanto ao
caridcter especialmente rigoroso do principio da pontualidade: pp. 306 e ss. a propésito da
natureza pessoal da relagdo; pp. 430 ¢ ss. sobre g inexisténcia da excepgdo do ndo cum-
primento); a ANDRE DE LAUBADERE (Traité des Contrats Administratifs, Tome
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A) CONCURSO PUBLICO NA FORMACAO DO CON-
TRATO

As normas sobre o concurso puiblico na formagio do contrato
consubstanciam-se num conjunto de disposi¢des que limitam a
autonomia contratual da administragdo publica, na medida em que
obrigam a escolha do co-contratante privado.

Essas regras ndo sdo, contudo, impossiveis de acolher
aquando da celebragdo de uma empreitada particular.

Alids, € relativamente frequente a abertura de concursos
publicos para a celebragio de contratos no direito privado como
sublinha MENEZES CORDEIRO (') de forma a possibilitar uma
melhor escolha da proposta mais favoravel (''2), e ainda:

— A escolha de um parceiro mais idéneo;

— O aproveitamento dos mecanismos da concorréncia:
— A legitimacio da escolha;

— A procura da melhor gestéo.

Nada impede, que com as necessérias adaptagdes, um par-
ticular adopte como regulamento de um concurso piblico, por si
aberto, as disposigdes do Regime das Empreitadas de Obras Publi-
cas sobre formagéo do contrato, a ele ficando vinculado. E, incor-
rendo em responsabilidade o promotor do concurso que em viola-
¢do desse regulamento actue ao arrepio dos ditames da boa-fé na
sua abertura, no seu decurso e no seu epilogo, nomeadamente alte-
rando os termos do concurso ou incorrendo em comportamentos
que frustrem as expectativas criadas e atinjam valores ligados a
lealdade, ao respeito pela confianga e & prépria igualdade dos inter-
venientes ('1?).

(!'") Cfr. Da abertura de concurso... cit. p. 33.

(""?) Que ndo € necessdriamente a que oferece um prego mais baixo; sobre estes
assunto vd. PEDRO ROMANO MARTINEZ, Direito das Obrigagdes, I, cit. p. 480.

(") Cfr. MENEZES CORDEIRO, Da Abertura de Concurso para Celebragio de
Contrato no Direito Privado, B.M.J., n.° 369 (1987), p. 58. Ver Arts. 59.° ¢ ss. do Dec.-Lei
n.° 235/86 e art. 182.° do Cédigo do Procedimento Administrativo — Dec.-Lei n.° 442/91,
de 15 de Novembro.
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PEDRO ROMANO MARTINEZ, defende a aplicagio do
regime do Art. 463.° do Cédigo Civil (''*) ao concurso para for-
magao de um contrato no direito privado.

Diferentemente MENEZES CORDEIRO ensina que tal dis-
posigdo se refere a um concurso, sim mas com outro objectivo que
ndo o da celebragdo de um contrato, mas antes, o da oferta de um
prémio a quem o venga. Apesar de existirem pontos de contacto
entre o concurso para atribuigao de um prémio e o concurso para a
celebragdo dum contrato e, o conceito de prémio poder muito sim-
plesmente ser considerado qualquer vantagem, a qual pode ser
assimilada a celebragao dum contrato.

Verifica-se uma diferenga de finalidades que justifica a auto-
nomia relativa dos dois, que é reforgada por num caso estar em
Jogo a prética de uma actividade juridica e nio um mero desempe-
nho material. Por outro lado, enquanto o concurso a que se refere
0 Art. 463.° tem natureza unilateral (''), o concurso para celebra-
¢a0 de um contrato pode assumir uma feigdo contratual, se tal for
acordado ('%).

Parece-nos que 4 imagem do que se passa no Dec.-Lei n.°
235/86 o promotor do concurso pode reservar-se o direito de nio
adjudicar, disso se distinguindo esta figura relativamente 2 oferta
ao publico, cuja revogagio ¢ regulada pelo Art. 230.° do Cédigo
Civil e da promessa piiblica, que fazem nascer na esfera juridica
dos potenciais interessados, o direito protestativo de, pela aceita-
¢ao, concluir o negdécio.

E, assim, admissivel no direito civil a cldusula segundo a qual,
de acordo com o disposto no Dec.-Lei n.° 235/86, o seu autor possa
ndo celebrar o contrato com qualquer dos concorrentes, desde que
em concreto nao atente contra valores fundamentais em jogo, desig-
nadamente, a boa-fé, os bons costumes ou a ordem piblica (''7). Em
sentido contrério, pronuncia-se ESTEVES DE OLIVEIRA, quando
a falta de adjudicagao se funde em razdes alheias as propostas dos
concorrentes, caso em que este autor defende existir responsabili-

(") Cfr. Direito das Obrigagdes, I11, cit. p. 480.

(") Utilizando o texto legal a expressdo «promitente», cfr. Art. 463.°, n.° 2 in fine.
(") Neste sentido MENEZES CORDEIRO, Da abertura de concurso... cit. p. 41 e ss.
(') Cfr. MENEZES CORDEIRO, obra citada, p. 58.
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dade por facto licito e o dever de indemnizar os proponentes das
despesas razodveis efectuadas que hajam suportado para se apre-
sentarem a concurso (''%).

Diferentemente, SERVULO CORREIA, utilizando um argu-
mento que mantém a sua validade na empreitada particular,
entende que, se 0 Dono da Obra pode «rescindir» (nas empreitadas
particulares «desistir») da empreitada em qualquer momento, tam-
bém pode fazé-lo antes de adjudicar, e depois de ter recolhido as
propostas. Com base neste argumento estaria posta em causa a vin-
culabilidade do concurso, no caso de nada se dizer sobre a possi-
bilidade de nado adjudicagio.

Cabe sublinhar, por fim, que a violagio das normas do con-
curso a que as partes se vincularam, na hip6tese em anélise
mediante remissdo para o Dec.-Lei n.° 235/86, representam antes
de mais uma violagio da ordem juridica (''%), e implica uma viola-
¢do dos deveres proprios do concurso para a celebragio do con-
trato, envolvendo responsabilidade obrigacional e san¢des crediti-
cias tipicas como a execugdo especifica. E, se a violagio for
anterior a celebragéio do contrato estdo também em causa deveres
que decorrem da boa-fé, vocacionada para intervir em esquemas
pré-contratuais através da culpa in contrafendo.

B) CARACTER ESPECIALMENTE RIGOROSO DO
PRINCIPIO DA PONTUALIDADE

O caricter especialmente rigoroso do principio da pontuali-
dade justifica-se no contrato administrativo atendendo ao interesse
publico prosseguindo, e possibilitado por todo o formalismo que
rodeia a celebragdo do Contrato de Empreitada Piblica em virtude
da obrigatoriedade de existéncia de programas de concurso,
caderno de encargos, pegas escritas e desenhadas do projecto, pro-
posta, mapas de medigdes, plano de trabalhos e cronograma finan-
ceiro, assumindo desta forma, a regra da pontualidade no cumpri-
mentos das obrigagdes um cardcter muito mais rigoroso ('?°).

(") Cfr. Direito Administrativo, I, Coimbra 1984, p. 673.
(1% MENEZES CORDEIRO, da Abertura de Concurso..., cit. p. 75.
(' Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, Principio..., p. 27.
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Estas pecas consideram-se integradas no contrato a celebrar,
de acordo com o disposto nos Arts. 61.°, n.° 1 e 105.° do RJEOP
e, € sancionada com a nulidade, nos termos do Art. 117.°, n.° 2, a
falta de indicag@o no ccontrato dos seguintes elementos:

— Trabalhos que constituam objecto do contrato, com refe-
réncia ao respectivo projecto;

— Prazo dentro do qual os trabalhados deverdo ficar concluidos:

— Estipulages especiais sobre a forma de pagamento.

Sendo também nulo o contrato, se deste ndo constar, nem do
Caderno de Encargos, a expressa indicagio da data prevista para os
respectivos inicio e termo de execucio, o teor das condig¢des da
proposta, sempre que se trate de proposta condicionada e as condi-
¢Oes vinculativas do programa de trabalhos.

Resulta ainda do caricter especialmente rigoroso do principio
da pontualidade, mas que se encontra na esfera da autonomia pri-
vada das partes, na empreitada particular:

— A exigéncia de cauges a acompanhar a proposta, assegu-
rando que esta é firme e irrevogdvel;

— Os descontos para garantia do cumprimento, a efectuar em
cada pagamento ('2").

Ja no que se refere as multas por retardamento da consigna-
¢do, atraso no cumprimento do plano de trabalhos ou suspensio
destes, levanta algumas reservas a sua aplicacdo as empreitadas
entre particulares de todo o sistema de multas por retardamento da
consignagdo, bem como da possibilidade de «rescisio» pelo dono
da obra no caso do empreiteiro nio iniciar os trabalhos no dia pre-
visto ('), E, tais dividas suscitam-se principalmente quando nio
exista por parte do dono da obra um interesse que fundamente, no
momento da celebragio, essa especial exigéncia. Tal tem sido,
alids, a orientagdo da nossa jurisprudéncia ('%).

(*Y) E que, como se refere no Art. 100.° do Dec.-Lei n.° 235/86, visam garantir o
exacto e pontual cumprimento das obrigagdes assumidas.

(*®) Cfr. Art. 140.°, n.° 3 do Dec.-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto.

('*) Decistes do S.T.J. de 12 de Maio de 1983 publicada no B.M.J., 237,p. 642 ¢
ss e Relag@o do Porto em 21 de Margo de 1975, pub. no B.M.J., 246, p. 186 e ss.
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Da andlise de decisdes do S.T.J. e da relagdo do Porto conclui-
-S€ que no contrato de empreitadas ¢ facultada ao credor a possibi-
lidade de designagio do prazo do cumprimento da obrigagdo, mas
ndo a data do comego desse cumprimento. Nio sendo pois, em
principio, permitido ao dono da obra intimar o empreiteiro,
nomeadamente quando esteja em mora, a iniciar ou reiniciar os tra-
balhos em determinada data ou dentro de certo prazo.

A impossibilidade de aplicagio destas cl4usulas as empreita-
das particulares prende-se com o facto de nestas estar mais em evi-
déncia que o que € exigido ¢ o resultado e que, apesar dos poderes
de fiscalizagdo, ao empreiteiro é deixada uma certa margem de
liberdade de programagdo, de escolha dos meios e da data de ini-
cio dos trabalhos tendo em vista a realizagdo desse resultado.

C) NATUREZA PESSOAL DA RELACAO

A natureza pessoal da relagdo, nas empreitadas de obras
publicas, resulta do n.° 3 do Art. 7.° do Dec.-Lei n.° 100/88, de 23
de Margo, que dispde que as empresas aproveitam das autorizagdes
do alvard concedidas as empresas subcontratantes,ficando vincula-
das a estas tltimas tanto para a execugdo dos trabalhos correspon-
dentes como para a realizagiio dos de natureza acesséria ou com-
plementar dos mesmos. E, quer a realizagio da prestagdo por
terceiros quer o trespasse da empreitada, nos termos do Art. 127.°
do RJEOP, encontram-se sujeitos a prévia autorizagio do dono da
obra em consequéncia do facto de os contratos administrativos
serem celebrados «intuitu personae», tendo em atengdo as qualida-
des, idoneidade e garantias de certo individuo ou empresa.

Diferente € o regime das obrigagdes em geral, em que de
acordo com o disposto no Art. 767.°, n.° 1 do Cédigo Civil se per-
mite o cumprimento pelo devedor ou por terceiros, excepcionadas
as hipéteses em que a substitui¢io prejudique o credor ou em que
tenham sido tornadas em conta, no acto da celebragdo, as qualida-
des pessoais do empreiteiro nos termos da parte final do n.° 2 do
Art. 767.° do Cédigo Civil ('%).

(') Nestes termos MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo,
1, 10 ed., Coimbra, 1991, p. 615; MARIA JOAO ESTORNINHO, Principio..., pp. 27.
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Contudo, no contrato de empreitada em especial ¢ aplicivel o
Art. 264.° do Cédigo Civil, ex vi 123.°, n.° 2 do mesmo diploma,
que requer a permissdo do dono da obra, porque o cumprimento
por terceiro pode prejudicar o credor, se a obrigagdo provier dum
contrato de prestagdo de servigos em qualquer das modalidades
tipicas em que ele se desdobra (mandato, depésito ou empreita-
da) ('*). Logo este regime nao difere sobremaneira do regime da
Empreitada de Obras Piblicas, sendo por isso, nesta matéria, a
remissdo redundante.

D) PRIMAZIA DAS SANCOES PECUNIARIAS

No caso de incumprimento, em vez das sangdes caracteristi-
cas do direito civil — a excepgao do ndo cumprimento e a conde-
nagdo judicial a uma indemnizagao — encontramos, na empreitada
de obras piblicas, um sistema de san¢des pecunidrias que, mais do
que compensar o dono da obra pelos prejuizos sofridos, visam
compelir o particular a cumprir ou a rescindir o contrato, de modo
a ndo afectar a regularidade da satisfagdo do interesse puiblico (1%6).
Estas sangdes. longe de visarem objectivos indemnizatérios, tém
intuitos intimidatdrios para o empreiteiro, no sentido de o determi-
nar ao cumprimento pontual do contrato, tnica forma de interesse
publico ser satisfeito pelo modo préprio e em tempo oportuno.

Como refere ESTEVES DE OLIVEIRA, as sangdes tipicas do
direito civil contratual (excepgdo de ndo cumprimento e a conde-
nagio judicial pelos danos sofridos) sdo manifestamente insufi-
cientes para responder as peculiaridades dos contratos administra-
tivos, j4 que aqui a sangdo, mais do que reprimir as violagdes
contratuais, tem por objectivo garantir a satisfagio da necessidade
colectiva, do interesse piiblico, no qual o particular foi chamado a
colaborar activa e directamente ('?7).

(**) PIRES DE LIMA/ANTUNES VARELA. Cédigo Civil Anotado, cit., II, p. 13.
('*) Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, Obra citada, p. 28.
(*") Vd. Manual de Direito Administrativo, cit., p. 697.
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Por isso se verifica uma prevaléncia das sangOes pecunidrias
como as multas que passamos a referir:

— Multa por violagdo dos prazos contratuais (Art. 177.° do
RIEOP);

— Multa por falta de inicio dos trabalhos conforme o plano
(Art. 140.°);

— Multa por auséncia do empreiteiro quando exigida a sua
comparéncia (Art. 121.9).

Aproximam-se assim as multas do RIEOP, das sangdes com-
pulsérias previstas no Art. 829.°-A do Cédigo Civil (‘*) a que o
tribunal deve, a requerimento do credor, condenar o devedor, e que
consistem no pagamento de uma quantia pecunidria por cada dia de
atraso no cumprimento, sendo fixada sem prejuizo da indemniza-
¢do a que houver lugar (**). Este ¢ também o regime da cldusula
penal sancionatdria, visando, ndo a pré-fixagio da indemnizagio,
mas a coac¢do do devedor, mediante a ameaga de uma sangdo
pecunidria, a cumprir pontualmente a obrigagio que assumiu ('),
Se estamos perante uma cldusula penal de natureza indemnizatéria
ou, diferentemente, de natureza cumpulséria, é matéria de inter-
pretacao do negécio juridico, tendo em conta o Art. 236.° Cédigo
Civil (3,

Afasta-se aqui a regra geral dos Arts. 804.° e 798.° Cédigo
Civil segundo os quais a simples mora constitui o devedor na obri-
gagdo de reparar os danos causados ao credor e, 0 incumprimento
imputédvel ao devedor faz recair sobre este apenas o prejuizo que
causa ao credor.

(**) Introduzido pelo Dec.-Lei n.° 262/83, de 16 de Junho.

(") A sangdo compulséria visa compelir psicoldgicamente o infractor a cumprir,
ainda que tardiamente, mediante a inflagio de um mal continuado ou reiterado que cessard
com tal cumprimento. Tém, pois, natureza e finalidade diversas da cldusula penal, pois
esta fixa o quando da indemnizagdo, ndo sdo algo que se some a esta (cfr. GALVAO TEL-
LES, Direito das Obrigagoes, 5.* ed., p. 427).

(") Vd. SERRA, pena Convencionada, Sep. B.M.., 67, p. 8.

("*") Neste sentido, Ac. S.T.J. de 3 de Novembro de 1983, B.M.J. 331, p. 489 ¢, Ac.
Rp., de 8 de Abril de 1991, C.J., XVL, T. 2, p. 256 e ss.
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De resto, as cldusulas penais pecunidrias, reconduzidas a
figura da cldusula penal com fins indemnizat6rios, nio sio incom-
pativel com o contrato de direito civil desde que se contenham nos
limites, construidos pelo doutrina e pela jurisprudéncia, da respon-
sabilidade convencionada ou estipulada ('*). E, desde que seja em
substituigdo do regime geral da responsabilidade civil e ndo comu-
lativamente, dentro dos limites do n.° 3 do Art. 811.° do Cédigo
Civil que prevé que ndo possa, em caso algum, exigir uma indem-
nizagdo que exceda o valor do prejuizo resultante do incumpri-
mento da obrigagdo principal. Sendo certo que tal conclusio
poder-se-ia também extrair do Art. 812.° Cédigo Civil que prevé a
redugdo equitativa da cldusula penal (*¥).

E, apesar da dltima alteragdo ao Art. 812.° do Cédigo
Civil ("™) deixar indiciar no sentido da possibilidade de redugio
equitativa da pena até um valor inferior ao dano efectivamente
sofrido pelo credor ('*) esta interpretacdo nio deve ser acolhida,
na opinido de MENEZES CORDEIRO que propde a sua interpre-
tagdo aproximando-o do n.° 1 do Art. 437.° do Cédigo Civil (1%)
por. caso contrdrio, se estar a atentar contra a autonomia privada,
em particular quando determinados contratos exijam cldusulas
penais elevadas. Devendo contudo ser respeitada a cldusula se dela
resultar uma limitagdo da responsabilidade civil ('¥?), desde que
nao represente uma fraude a lei no sentido da rentdncia ou elimina-
¢80 da responsabilidade civil, como proibe o Art. 809.° do Cédigo
Civil ('®).

Se, de facto, as sangdes pecunidrias excederem o dano efecti-
vamente sofrido pelo credor e ndo se contiverem dentro do que é
permitido & luz do direito civil, hd que proceder 2 sua reduco, por
ndo estarmos jd perante o cardcter especialmente compulsério do
direito publico e da satisfagio do interesse piiblico, presente no

('¥) MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigagdes, cit., p. 424.

(") PIRES DE LIMA / ANTUNES VARELA, Cédigo Civil, cit. I, p. 79.

(**) Pelo Dec.-Lei 262/83, de 16 de Junho.

(") Vd. PIRES DE LIMA / ANTUNES VARELA., Cédigo Civil, cit., p. 86
('*) Vd. Direito das Obrigagdes, cit. II, p. 248.

(") MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigagoes, cit., p. 426.

(**) PIRES DE LIMA / ANTINES VARELA, obra citada, II, p. 74.
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RJEOP. E neste sentido que se tem pronunciado a jurisprudéncia
da Relagao do Porto, nomeadamente no acérdio de 8 de Abril de
1991 ('*) em que é admitido o conhecimento da excessiva onero-
sidade da cldusula penal desde que exista pedido concreto nesse
sentido por via da acg@o ou da reconvengio.

E) A INEXISTENCIA DA EXCEPCAO DO NAO CUM-
PRIMENTO E A MITIGAGAO DO DIREITO DE RESO-
LUCAO DO CONTRATO POR INCUMPRIMENTO

A excepgdo de ndo cumprimento do contrato, que decorre do
Art. 428.° Cédigo Civil, aplica-se aos contratos bilaterais ou sina-
lagmaticos e, pode ser invocada, apesar da redacgdo da citada dis-
posi¢do, ainda que o cumprimento das prestagdes esteja sujeito a
prazos diferentes, pelo contratante cuja prestagiio deva ser efec-
tuada posteriormente, s6 ndo podendo ser oposta pela parte que
devia cumprir primeiro (%),

Esta excepg¢do, na medida em que ndo funciona como sangio,
mas como um processo logico de assegurar, mediante o cumpri-
mento simultineo, o equilibrio em que assenta o esquema do con-
trato bilateral ('), ndo existe no contrato da empreitada de obras
publicas em que a prossecugio do interesse publico se sobrepde a
possibilidade de exercicio de exceptio. De facto, o empreiteiro ndo
pode, na empreitada ptiblica, alegar a falta de pagamento por falta
do dono da obra para se eximir ao cumprimento, podendo apenas,
de acordo com o disposto no Art. 162.°, n.° 2 alinea c). suspender
a realizacdo dos trabalhos decorridos 3 meses sobre a data de ven-
cimento do prazo de pagamento (que de acordo com o Dec.-Lei
n.° 235/86 sdo 2 meses), ou seja, 5 meses depois da realizagio dos
trabalhos (14?).

('**) CJ., Ano XVII, T. 2, p. 256.

(%) Neste sentido PIRES DE LIMA / ANTUNES VARELA, Cédigo Civil..., cit.,
p- 403, que citam também VAZ SERRA E CALVAO DA SILVA.

(') PIRES DE LIMA / ANTUNES VARELA, obra citada, p. 406.

('*?) Este inciso foi alterado pela alinea ¢) do n.° 2 do art. 166.° do Dec.-Lei
n.° 405/93, que prevé a possibilidade de suspensio da execugio da obra decorrida 22 dias
sobre a data do vencimento da obrigagio de pagamento.
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Ainda assim, esta suspensdo devera ser antecedida de comu-
nicagdo ao dono da obra, mediante notificagdo judicial ou carta
registada, de acordo com o previsto no n.° 3.° da mesma dis-
posigéo.

Assim, atendendo a que ratio da excep¢io de ndo cumpri-
mento do contrato € a salvaguarda do equilibrio em que assenta o
contrato bilateral, por dele decorrerem prestagoes correspectivas,
correlativas ou interdependentes, este escopo ndo se encontra asse-
gurado na empreitada de obras publicas, por se encontrar compri-
mida a possibilidade de suspensio (passados 5 meses sobre o
momento da realizagdo dos trabalhos) o que, se entretanto os tra-
balhos continuarem, compromete irremediavelmente esse equili-
brio ('4),

Tal desequilibrio, fora do contrato de direito publico, viria, na
empreitada no direito civil, comprometer o esquema basico de fun-
cionamento dos contratos bilaterais, pela substancial desvantagem
de uma das partes que daf resultaria. Deve pois, concluir-se do dis-
posto n.° 2 do Art. 428.°, pela invalidade da convengdo no sentido
de afastar esta excepgiio, até porque, no direito contratual prevalece
0 entendimento, com origem na antiga bona fides romana, segundo
0 qual ndo € correcto a uma das partes, exigir da outra, o cumpri-
mento duma prestagio quando ela prépria estivesse em falta ("
quando precisamente, num contrato sinalagmdtico, cada parte pro-
mete a sua prestagdo a troco da contraprestacio.

A possibilidade de resolu¢io do contrato, pelo empreiteiro,
que existe no direito civil, no caso de incumprimento definitivo
quer em consequéncia de a prestagio nio ter sido acatada pelo
devedor e se ter tornado impossivel ou, de o credor ter perdido o
interesse objectivo na sua efectivagdo; quer quando havendo mora
do devedor, este ndo cumpra no prazo que razoavelmente lhe for
fixado pelo credor. E que, confere ao credor a faculdade de resol-
VEer O contrato por incumprimento ou por inexecugdo parcial, de

('*) E de prever nesta matéria uma aproximagdo do regime da Empreitada de Obras
Publicas com a das obrigagbes em geral, pelo substancial encurtamento deste prazo no
ante-projecto de revisdo do RIEOP.

('*) Vd. MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigagoes, cit. I, p. 460 e Da Boa
Fé no Direito Civil, cit., p. 737 (350).
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acordo com o disposto, respectivamente nos Arts. 801.°, n.° 1 e
802.° Codigo Civil ('**) e, exigir a restituigdo do que houver pres-
tado, aplicando-se esta faculdade aos casos de incumprimento pré-
priamente dito e ndo apenas quando ocorra impossibilidade de
cumprimento ('4%). Diferentemente no regime da empreitada e
obras publicas, esta faculdade surge bastante mitigada, por s6 ser
permitida a «rescisdo» (') por falta de pagamento se o atraso do
dono da obra se prolongar por mais de seis meses, além dos dois
meses de prazo para pagamento.

Esta faculdade fica ainda mais mitigada, ou quase elimi-
nada, em virtude do disposto no Art. 215.° do RJEOP, que prevé
que em caso algum pode o empreiteiro paralisar os trabalhos ou
alterar o cumprimento do plano da empreitada em curso, sem que
seja deferido o requerimento feito ao dono da obra solicitando tal
rescisdo. E, se tal requerimento for indeferido, o empreiteiro tera
de requerer ao tribunal administrativo de circulo que o dono da
obra seja notificado a aceitar a rescisdo do contrato ('4).

Parece-nos que esta mitigagio da possibilidade de resolugdo
do contrato por incumprimento ndo é de ac eitar no ambito das
empreitadas de obras particulares, em que sdo nulas nos termos
do Art. 809.° Cédigo Ciivl, as cldusulas pelas quais o credor
renuncia antecipadamente a qualquer dos direitos que lhe sdo
facultados em virtude da falta de cumprimento ou de impossibi-
lidade imputédvel ao devedor ¢ de mora do credor. Estdo pois
incluidas neste inciso, ndo apenas a faculdade de resolugdo do

(**) PIRES DE LIMA / ANTUNES VARELA, cit,, 11, p. 59.

(%) Nestes termos MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigagdes, cit., p. 459.

("*"y Termo utilizado de forma pouco feliz no Art. 190.°, n.° 2 do EJEOP.

(*%®) Refere-se a este propdsito a sentenga, ndo publicada da Auditoria Administra-
tiva do Porto de 15 de Maio de 1984, que acolheu o antendimento segundo o qual, em
Direito Administrativo, ndo vigora a exceptio non adimpleti contractus, incorrendo nas
sangdes legais o particular que abandonar a execug¢do do contrato — E fundamenta: «é que
no contrato administrativo, como é o da empreitada de obras piiblicas o contraente par-
ticular fica sujeito ao interesse publico e, por isso, ndo pode prevalecer-se das faltas con-
tratuais da Administragdo para suspender a execugio do contrato. Mesmo quando o
empreiteiro opte pela rescisdo do contrato, € obrigado a continuar as obras enquanto a
Administra¢@o ndo despachar o seu rcquerimento»,
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contrato mas também, de acordo com a ligagao de PESSOA
JORGE:

— A presungio de culpa do devedor (Art. 799.°, n.° 1 Cédigo
Civil):

~— Direito 4 indemnizagio por todos os prejuizos derivados
do incumprimento ilicito (Art. 790.° Cédigo Civil), da
impossibilidade imputdvel ao devedor (Art. 801.°, n.° 1
Cadigo Ciivl) e da mora (Art. 804.°, n.° I Cédigo Civil),

— Direito ao «commodum representationis» (Art. 803.°
Cédigo Civil);

- Direito  transferéncia do risco por perda ou deterioragio
da coisa do credor que devesse ser entregue e ndo o tenha
sido (Art. 807.°, n.” 1 Cédigo Civil) ('%).

F) POSSIBILIDADE DE IMPOSICAO DE SANCOES
COERCIVAS

Entre as sangdes susceptiveis de serem aplicadas coactiva-
mente de que dispde o dono da obra no RJEOP surge, por exem-
plo, o sequestro — direito conferido ao dono da obra de se substi-
tuir a0 contraente que abandona o exercicio da prestagdo a que
estava obrigado, executando ele proprio as respectivas tarefas, mas
A custa do empreiteiro, que assim terd de suportar as correspon-
dentes despesas (") — ¢ uma sangdo coerciva que se apresenta
com as vestes de uma auténtica execugio especifica (%),

No contrato administrativo, a imposigio de sangOes coercivas
¢ admissfvel, por dever prevalecer a prossecucao do interesse
publico no qual o particular se obriga a colaborar activa e directa-
mente. Logo, estas sangdes sdo de natureza diversa das sangoes
contratuais privadas, ndo estando em causa repressio das violagdes
do contrato, mas a garantia do objectivo da satisfacdo das necessi-
dades colectivas.

(**) Citado por MENEZES CORDEIRO. Direito das Obrigagdes, cit., 11, p. 425.
('*) Cfr. FREITAS DO AMARAL., Manual.... cit. I, p. 464.
(") Cfr. ESTEVES DE OLIVEIRA. obra citada, p. 697.
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Por isso, se utilizam, como vimos, as multas independente-
mente da existéncia de prejuizos e as sangdes coercivas, privile-
giando a execugdo especifica: sequestro e a substituigdo da presta-
¢ao do co-contratante pela de terceiro, a custa do patriménio
daquele, a propria posse administrativa das obras, bem como dos
materiais, edificagdes, estaleiros, ferramentas, mdquinas e
veiculos, nos termos do n.° 4 do Art. 139.° do RJEOP (!?). Estas
sangOes s6 sdo possiveis porque a Administragdo dispde do privi-
légio de execugdo prévia, aplicando-as através da prédtica de actos
administrativos, que estd muitas vezes prevista nos préprios con-
tratos e que se configuram como um privilégio da administragao.

Nestes termos, estas sangdes, pela sua propria natureza sao
impossiveis de assimilar na empreitada civil em que o dono da
obra ndo pode socorrer-se de sequestro ou de substitui¢do da pres-
tacdo do co-contratante pela de terceiro, mas devera através de
uma ac¢do de cumprimento, mediante recurso aos tribunais e atra-
vés da forga estadual, conseguir as vantagens que o direito lhe atri-
bui e o devedor lhe recusa. Ou ainda, no caso de prestagio de facto
fungivel, requerer que o facto seja prestado por outrem a custa do
devedor em execugdo para prestagio de facto fungivel (*%).

Em conclusao, as partes podem estipular a execugio da pres-
tacdo, por outrém, no caso de incumprimento, mas esta s6 pode ser
coactivamente imposta mediante decisdo judicial.

G) REGIME DA RESOLUGCAO DO CONTRATO

Ja o Cédigo de Seabra previa no seu Art. 1402.° que o dono
da obra desistisse da empreitada, contando que indemnizasse 0
empreiteiro de todos os seus gastos e trabalho, e do proveito que
este poderia tirar da obra. Solu¢ido que veio a ser acolhida no
Art. 1229.° Cédigo Civil actual, como excep¢do a regra do

(**?) Vd. ESTEVES DE OLIVEIRA, obra citada, p. 697; MARIA JOAO ESTOR-
NINHO, obra citada, p. 28.

(') Vd. o que ficou dito sobre o previlégio de execugio prévia e a impossibilidade
da sua assimilagdo a2 empreitada civil no Capitulo I1-B).
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Art. 406.°, n.° 1 ('*), segundo a qual os contratos s6 podem extin-
guir-se por mituo consentimento dos contraentes.

Este regime ndo se afasta substancialmente do aplicével as
empreitadas de obras piblicas em que é prevista, com pouco rigor
terminol6gico no Art. 211.° a «rescisdo» por conveniéncia do dono
da obra com a respectiva indemnizagdo do empreiteiro dos danos
emergentes e dos lucros cessantes que em consequéncia sofra,
enquanto causa de extingio do contrato «Sui Generis» discriciona-
ria (ndo necessita de fundamento), com efic4cia ex nunc (ndo opera.
retroactivamente).

Na verdade ndo se trata de rescisdo ou resolugio por ndo ser
condicionada mas livre, pois s6 depende do dono da obra; por ser
tendencialmente vinculada, mas antes discriciondria, visto que ndo
necessita para a sua actua¢io de um fundamente especifico. Além
disso € insusceptivel de apreciagio judicial (%) e, ndo opera retro-
activamente, ou seja, s6 produz efeitos para o futuro, ressalvando-
se todos aqueles j4 advenientes da fonte, durante a sua subsistén-
cia. $6 ndo se tratando de uma resolugio por nao ter natureza
bilateral ('%).

Em termos de regime, a desistencia do contrato de empreitada
de obras piblicas e do direito civil coincidem e sdo, afinal, ditados
pela mesma ratio:

— A perda de interesse na realizagdo do resultado:

— Intengdo de continuar a obra com outro empreiteiro por-
que, por exemplo, perdeu a confianga no primeiro;

— Decisao de realizar a obra por outra forma, nomeadamente
por administragdo directa.

Diferentes sdo os seus efeitos quando, no ambito da emprei-
tada de obras puiblicas, a rescisdo for decidida, pelo dono da obra,
a titulo de sangdo aplicdvel por lei ao empreiteiro, € em que este
suportard inteiramente as respectivas consequéncias legais e natu-

('*) Cfr. PEDRO ROMANDO MARTINEZ, obra citada, p. 513.
(‘%) Cfr. PEDRO ROMANO MARTINEZ, obra citada, p. 514.
('*) Vd. MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigagdes, cit., p. 164.
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rais (") de acordo com o disposto no Art. 211.°, n.° 3. Estamos ja
perante uma forma de supressdo do contrato condicionada, porque
s6 € admissivel quando fundada na lei. E, configura-se como uma
sangdo-limite ('**) aplicdvel ao empreiteiro nas seguintes hipétese
previstas no RJEOP:

— Trespasse da empreitada sem autorizagio — Art. 127.°;

— Retardamento da execu¢do do plano de trabalhos
—Art. 139.%

— Nao comparéncia no dia da consignagdo — Art. 130.°;

— Falta de inicio das obras de acordo com o plano de traba-
lhos — Art. 140.°;

— Suspensido dos trabalhos por periodo superior a 10 dias
— Art. 162.°;

— Néo conclusdo dos trabalhos no prazo legal — Art. 177.°;

— Inscrigdo dolosa de obras nao efectuadas no mapa de tra-
balhos — Art. 184.°.

Tendo sempre em atengdo as imposi¢des da boa-fé e a sua
incompatibilidade com o extremar do principio da pontualidade, as
hipoteses referidas de resolugido do contrato sdo admissiveis no
direito civil, desde que fundadas na lei ou convengio, que ndo terd
efeitos retroactivos se for essa a vontade das partes, conforme dis-
poe on.° 1 do Art. 432.° e o n.° 1 do Art. 433.° Cédigo Civil. Ndo
s@o de aceitar, porém, na empreitada de obras particulares os efei-
tos tipicamente administrativos dessa resolugao—o sequestro ou a
posse administrativa da obra — alids, ja acima repudiados pela sua
natureza.

('*") Esta expressdo, bastante imprecisa que tem sido entendida no sentido de que,
salvo nos casos especialmente previstos, quem deu origem a «rescisdo» incorrer na obri-
gagdo de indemnizar a outra parte dos prejuizos — danos emergentes e lucros cessantes —

que com esse facto causou.
(%) Cfr. A. GONCALVES, Regime Juridico das Empreitadas de Obras Piblicas,

Anotado e Comentado, p. 236.
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IV — NOTA DE JURISPRUDENCIA

A questio da aplicagdo do rgime juridico das empreitadas de
obras piiblicas a empreitadas de obras particulares, em que se cru-
zam e algumas vezes opdem principios basilares como o da auto-
nomia privada e o da boa-fé pode ser grandemente clarificada, e
complementada na busca de solugdes concretas, através da andlise
das decisoes jurisprudénciais que sobre ela se debrugam.

A maioria das decisoes encontradas sobre a aplicagdo con- -
vencional do RJEOP diz respeito ao problema das revisdes e actu-
alizagdes dos pregos contratuais. Este regime prevé, no Art. 36.°, a
obrigatoriedade de ralizagdo de correcgdes de precos quando a
assinatura do contrato tenha lugar decorridos mais de 180 dias
sobre a data da apresentagdo da proposta, por causa ndo imputével
ao empreiteiro e, prevé ainda no n.° 2 do Art. 175.° a obrigatorie-
dade de revisdo de precos, durante a execugdo do contrato, nos
termos da lei especial aplicdvel.

As actualizagoes de pregos da empreitada de obras publicas,
regem-se actualmente pelo Dec.-Lei n.° 348-A/86, de 16 de Outu-
bro, que prevé a oobrigatoriedade da realizacio dessa revisdo e do
qual constam as férmulas a que esta deve obedecer, e que devem
ser aplicadas tomando por referéncia o cronograma financeiro da
obra, no caso de omissao do caderno de encargos.

Prevé ainda este diploma que a revisdo de pegos se faga, quer
para mais, quer para menos, atendendo as varia¢des dos custos da
mao-de-obra, dos materiais e dos equipamentos de apoio.

Quanto ao regime do Cédigo Civil, VAZ SERRA, defendia,
nesta matéria, a inclusdo de uma disposigao nos contratos em espe-
cial, que previsse a correcgao do prego, a imagem do que existe no
Cédigo Civil italiano. Até porque jd o Cédigo de Seabra com as
alteragdes introduzidas em 1930, previa uma disposi¢do sobre dva-
lorizagdo da moeda. O citado mestre segue quanto a esta questdo,
como em tantas outras, a solugao perfilhada pela legislagio transal-
pina ('), até porque, como fundamenta, esta revisio é a saida
menos prejudicial, pois se o contrato fosse resolvido, com toda a

('*) Vd. PEDRO ROMANDO MARTINEZ, obra citada, p. 475.
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probabilidade se veria impdr por um novo empreiteiro pregos
superiores aos que na relagao origindria resultariam depois da revi-
sao (199),

No direito civil, aplica-se supletivamente a revisdo de pregos
convencional o Dec.-Lei n.° 474/77, de 12 de Novembro, perante
a inoperancia nesta matéria da possibilidade de modificagio do
contrato e de revisdo de pregos por alteragio das circunstancias,
nos termos do Art. 437.° do Cédigo Civil, quando ndo se verifique
uma anormal alteragdo das circunstancias em que as partes funda-
ram a decisdo de contratar. Procura-se assim cobrir uma zona em
que ainda ndo opera a modificagdo do contrato por alteragio das
circunstancias mas em que face aos riscos proprios do contrato, ou
seja, a dlea de flutuagdo deste, pode ser posto em causa o equilibrio
das prestagdes, jd que como observa PEDRO ROMANO MARTI-
NEZ ('), apesar de o contrato de empreitada nio ser um contrato
aleatorio, €, todavia, um negécio juridico em que a margem de
risco é muito elevada ('9).

Porém, quando as partes remetem expressamente para a apli-
cacdo do Dec.-Lei n.° 235/86, levanta-se a questdo desse diploma
prevalecer sobre o Dec.-Lei n.° 474/77, que como j4 se viu € mera-
mente supletivo.

Depois de termos procedido ao enquadramento legal do pro-
blema das revisdes de precos nas empreitadas de obras publicas e
nas empreitadas no direito civil, passamos entdo a andlise das deci-
soes.

A) ACORDAO DA RELACAO DE EVORA DE 14 DE
ABRIL DE 1983 ('¢?)

Est4 em discussdo a aplicagio do regime de revisdo de pregos
das empreitadas de obras piblicas ('*) a uma empreitada par-

('®) Vd., Empreitada, B.M.J,, 145, p. 144,
('*") Obra e loc. citados.

('6?) Obra e loc. citados.

('3 C.J., 1983, T. IL, p. 291 e ss.

(***) A data regulado pelo 273-B/75.
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ticular, apesar de ndo existir convengdo das partes nesse sentido.
Apenas se recorre as frmulas de revisdo desse diploma para deter-
minar a quantum da modificagio do prego do contrato da emprei-
tada, por alteragdo das circunstancias nos termos do Art. 437.°
Cédigo Civil.

A 1.* Instancia pronuncia-se pela aplicagdo do Art. 437.°
Cédigo Civil em resultado do aumento de prego do contrato da
empreitada que havia sido celebrado, por alteragio das circunstan-
cias em que as partes basearam a decisdo de contratar, recorrendo
as férmulas da revisdo de precos do RIEOP e legislagao comple-
mentar. Recorre, por isso, a esse regime para colmatar uma lacuna,
existente na altura, quanto a determinagio do montante da revisio
de pregos da empreitada particular (%),

A aplicagdo analégica do RJEOP a empreitadas particulares
foi rejeitada pela Relagao de Evora invocando que, apesar da revi-
sdo dos pregos das empreitadas de obras piiblicas denunciar o pro-
cesso inflaciondrio comum, nada demonstra quanto a construgio
realizada, e que o autor apenas se podia socorrer do Art. 437.° do
Cédigo Civil para obter uma modificagdo do preco da empreitada
se demonstrasse um prejuizo real, o que poderia ter feito através de
recibos ou outros elementos de prova de que se fosse munindo com
a finalidade de o demonstrar.

Mas, este tribunal admite, quando haja convencdo das partes,
na empreitada de obras particulares, a aplicagio do regime de revi-
sdo de pregos da empreitada de obras piblicas.

Saliente-se, quanto a decisdo da 1.* Instancia, que esta
incorreu também, em nossa opinido, no erro de nio deduzir o
aumento do prego compreendido nos riscos préprios do con-
trato—neste caso, a taxa de inflagdo previsivel. J4 que, o
Art. 437.° Cédigo Civil ndo cobre todo o maior custo sobrevindo
para o executor, mas apenas aquele que resulte de uma alteragdo
anormal das circunstancias em que as partes fundaram a decisio
de contratar.

('**) Jd que o Dec.-Lei n.° 474/77, de 12 de Novembro, diploma que veio regular a
revisio de pregos de contratos de empreitada de obras particulares, s6 se aplica aos con-
tratos que tenham sido celebrados ap6s a sua entrada em vigor.
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B) ACORDAO DA RELACAO DE EVORA DE 13 DE
OUTUBRO DE 1983 ('%)

Neste caso, as partes estipularam, num contrato de empreitada
que, no omisso, aplicar-se-iam as regras e normas reguladoras dos
contratos de empreitada de obras piblicas.

Nesta data as revisdes de pregos nas empreitadas de obras
publicas, contririamente ao que acontece hoje, ndo eram obrigaté-
rias. Assim, o tribunal entendeu dever-se aplicar o principio geral
da modificagdo contratual por alteragio anormal das circunstancias
€, negar a aplicag@o da férmula de reviso de pregos das empreita-
das de obras publicas por a medida da modificag¢do do prego ndo
poder ser determinada em fungdo desses indices, sob pena de se
entrar em linha de conta com os factos que j4 terdo sido conside-
rados, para a formagdo do prego, na previsio da normal evolugdo
futura dos custos. Pois, na revisio s6 deverd ser considerado o
aumento do que excede a medida da subida previsivel na data do
contrato, porque esta ja terd sido levada em conta na formagio do
pre¢o fixo da empreitada.

Entende, de resto, que a convengio relativa 4 revisdo devera
constar obrigatGriamente do contrato, nada impedindo que nesse
caso se estipule expressamente a aplicagio da férmula de revisio d
epregos das empreitadas de obras piblicas.

C) ACORDAO DA RELACAO DE COIMBRA DE 11 DE
JUNHO DE 1989 (')

Num contrato de empreitada de obras particulares as partes
acordaram expressamente que «o prego apresentado est4 sujeito a
revisdo por férmula, nos termos em vigor para as obras do
Estado».

A relagdo de Coimbra interpreta restritivamente esta cldu-
sula, entendendo que os pregos podem ser revistos mas que deve

(') C.J., 1983, T. IV, p. 324 e ss.
(') Processo n.° 43/89; decisio ndo publicada.
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ser aplicado o regime de revisdo de pregos supletivo das empreita-
das particulares, o Dec.-Lei n.° 474/77, de 12 de Novembro, e nio
o regime de revisdo de pregos das empreitadas de obras piiblicas,
0 Dec.-Lei n.° 273-B/75, de 3 de Junho.

D) ACORDAO DO SUPREMO TRIBUNAL DE JUSTICA
DE 3 DE MAIO DE 1990 ('%%)

Esta decisdo contraria o ac6rddo acima referido da Relagdo de
Coimbra de 11 de Junho de 1989, por estarem em causa normas
supletivas e, por entender estarmos no dominio da «liberdade de
contratar».

Assim, as partes acordaram que as quantias respeitantes a
todos os pagamentos a efectuar ficariam sujeitos a revisio de pre-
¢os de acordo com os indices estabelecidos para o Estado, ou seja,
para as empreitadas de obras piiblicas; daqui ndo resulta que seja
aplicdvel ao contrato, directamente, o Dec.-Lei n.° 273-B/7S, mas
apenas que ¢ afastado pelas partes o Dec.-Lei n.° 474/77, que
regula supletivamente esta matéria nas empreitadas particulares,
com a consideragdo de que a revisio terd em conta os indices esta-
belecidos para o Estado no Dec.-Lei n.° 273-B/75.

E) ACORDAO DA RELACAO DO PORTO DE 17 DE
NOVEMBRO DE 1992 (1%

Num contrato em que as partes haviam estipulado que, «em
tudo o que se encontre omisso neste contrato aplica-se (sic) as dis-
posi¢des legais previstas no Dec.-Lei n.° 235/86 de 16 de Agostow,
a presente decisdo entende que no regime do contrato de emprei-
tada estabelecido no Cédigo Civil ha normas de interesse e ordem

(') Processo n.® 78767: Relator: Cura Mariano, Decisio niao publicada.

(") CJ, 1992, T. V, p. 220 € ss., a presente decisio foi sobejamente analisada
quando se procedeu a andlise da questdo da injuntividade ou supletividade das normas do
Cédigo Civil que regem o contrato da empreitada.
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publica, ndo sendo, por isso, valida quanto a elas, a cljusula inserta
em contrato nos termos citados.

Nomeadamente, considera ditados pelo interesse de ordem
publica da realizagdo da justiga mais equitativa e como tal injunti-
vas, as seguintes disposi¢oes do Cédigo Civil:

— Art. 1221.° — Eliminagio dos defeitos:

— Art. 1208.° — Dever de execucdo da obra pelo emprei-
teiro;

— Art. 1220.° — Deniincia dos defeitos;

— Art. 1222.° — Redugdo do prego e resolugio do contrato;

— Art. 1223 — Indemnizagio;

— Art. 1224; n.° 1— Caducidade;

— Art. 1225.°— Iméveis destinados a longa duragio.

De toda esta casuistica resultam conclusdes nio muito dis-
tantes daquelas a que vimos chegando ao longo do presente rela-
tério:

— A aplicacdo cautelosa e restritiva da remissdo, em bloco
pelas partes, para o regime da empreitada de obras publi-
cas;

— O reforgo e esclarecimento da vontade das partes quando
seja feito um reenvio especifico para determinada norma
do regime da empreitada de obras piiblicas e em particular
quando esta seja transcrita no contrato;

— Inadmissibilidade da aplicag@o anal6gica do regime das
empreitadas de obras publicas a empreitadas particulares,
no caso de omissdo do contrato e, aplicagdo, nessa hip6-
tese, das regras gerais sobre obrigagdes;

— As dificuldades de articulag@o do regime da empreitada de
obras publicas com as normas sobre obriga¢des no direito
civil, nomeadamente com as normas sobre altera¢do anor-
mal das circunstancias;

— Injuntividade de algumas normas sobre o contrato de
empreitada da lei civil, e consequentemente impossibili-
dade de aplicacdo do RJEOP as questdes por elas regula-
das, ainda que as partes remetam expressamente para a
aplicacdo desse regime de direito piblico.
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— Indiferenga jurisprudencial ao critério do «interesse
piblico», proposto pela doutrina (RUBINO, BARBERO,
VAZ SERRA)—para impedir a aplicagdo de algumas nor-
mas do RJEOP as empreitadas particulares.
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