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SECCAO 11

CLASSIFICACOES DE CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
DE SUBORDINACAO

1. INTRODUCAO

A conceptualizagdo ¢ a claboragdo de classificagGes doutrinais
participam no conjunto de tarefas juridico-dogmaticas que asseguram a
fecundidade heuristica do direito e lhe conferem, em certo sentido, um
caracter cientifico.

A este proposito, BAPTISTA MACHADO (2000:365/366) esclarece que
a discriminagdo de problemas e figuras elaborada pelo trabalho dogma-
tico (...) formam um contexto de evidéncias e representagdes que é
como uma instincia de controlo que o julgador de algum modo se vé
forgado a respeitar”. O trabalho de clarificagio, de conceptualizagio e
de classificagio, num plano abstracto, do material juridico obtido a
partir da hermenéutica, permite a identificagdo de modelos, principios
e solugdes que poderdo, de forma inovadora, ser aplicados a situagdes
concretas diferentes daquelas que serviram de ponto de partida ao cultor
do direito.

A abordagem classificatoria ndo ¢, nessa medida despicienda. Per-
mite uma arrumagio ¢ a depurag@o de blocos institucionais com cone-
xoes valorativas homogéneas que se revelam importantes para o correcto
enquadramento e tratamento juridico das situagdes. No entanto, para
que as classificagGes e a enunciagfo de critérios desempenhem a sua
fungdo de sistematizagio ¢ de produgdo de conhecimentos novos, isto
¢, de modelos apliciveis a novas situagdes, ttm as mesmas que estar
heuristicamente funcionalizadas. Ou scja, o esfor¢o classificatdrio ndo
pode redundar numa charada animada por um deleite intelectual impro-
dutivo, ja que as classificagdes devem servir um propésito de determi-
nacgfio dos regimes aplicaveis ou ndo aplicdveis.

Assim sendo, a nossa abordagem, ainda independente de qualquer
juizo sobre a validade das factispecies identificadas a luz do ordena-
mento portugués, vai cingir-se as classificagdes de contratos adminis-
trativos de subordinagiio que, de entre os que resultaram das leituras
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efectuadas e das nossas proprias reflexdes, se mostram efectivamente
relevantes para efeito do agrupamento ou distingdo de fuctispecies que,
respectivamente e a diversos niveis, tenham regimes juridicos idénticos
ou diferentes.

2. CLASSIFICACOES E CATEGORIAS DE CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS DE SUBORDINACAQO

2.1. Acordos prévios ao procedimento, acordos endoproce-
dimentais, acordos de terminag¢io do procedimento ou
substitutivos de acto administrativo, acordos integrativos
do acto de terminacéio do procedimento

Na esteira das factispecies que prevéem os contratos sobre o excr-
cicio do poder administrativo em Itélia ¢ Espanha, ¢ muito frequente a
identificagdo das catcgorias dos contratos de subordinagdo a partir da
ligagdo funcional que tém ao procedimento de emanagéo de actos admi-
nistrativos e ao seu impacto sobre o acto administrativo que pudesse
por ou venha a por termo ao procedimento. Nesta perspectiva, havera
a distinguir:

@) Acordos prévios a tramitagio do procedimento

S&o acordos celebrados entre a Administragdo ¢ o particular tendo
em vista a determinagdo total ou parcial do contetdo de um acto admi-
nistrativo a praticar no futuro, ou a estabelecer a obrigagio de o praticar
em determinadas condigdes, num momento anterior 4 tramitacio do
procedimento obrigatorio para a pratica do acto em causa. ‘Irata-se de
acordos que porventura podem ser vélidos sc assumidos pela Adminis-
tragdo na condigdo de o acordado vir a verificar-se compativel com o
resultado do procedimento a tramitar em momento posterior, em termos
que analisaremos com mais profundidade noutra parte do presente tra-
balho.

Este tipo de acordos surge frequentemente no contexto de operagdes
complexas desenvolvidas por particulares cuja exccugdo depende da
obtengdo de uma multiplicidade de licencas ¢ autorizagdes administra-
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tivas da competéncia de autoridades publicas diversas. Nestes casos,
de que ¢ um bom exemplo o projecto de reconversdo turistica da penin-
sula de Troia actualmente em curso, torna-se essencial, por questdes de
seguranga no investimento privado e previsibilidade quanto ao acolhi-
mento administrativo do projecto, que, no inicio da operagdo, sejam
dadas ao particular garantias minimas quanto a viabilidade administra-
tiva da intervencéo.

b) Acordos endoprocedimentais

Trata-se de acordos celebrados no decurso de um procedimento
administrativo 2 ¢ que podem ser de dois tipos:

— acordos dirigidos a definigdo consensual de parte ou da totali-
dade do contetido discricionario do acto administrativo final do
procedimento; ©2¥

(20 Ora, a natureza juridica do instrumento que opere a conformagdo final da
siluagdo concreta vai ter consequéncias importantes ao nivel da forma como a vincula-
tividade dos acordos se manifesta ¢ se tutela, da perspectiva do particular. No caso de
um acordo endoprocedimental, se o acto administrativo final do procedimento nio
respeitar o que foi contratado. o mesmo serd ilegal por ferir o “bloco de legalidade™ a
que a Administrag@io esta sujeita, podendo nessa medida o particular langar mio de uma
acgdo especial de condenagio da Administragdo a pratica do acto devido. Ja se a
Administragio violar um contrato substitutivo de um acto administrativo, a tutela con-
lenciosa faz-se, por regra, através da acgfio comum para 0 cumprimento do contrato.
Dizemos “por regra” porque nem sempre assim sucederd. A accdo comum serda o meio
processual adequado 4 tutela do particular face a situagdes de incumprimento do con-
tetdo pactuado do contrato substitutivo: se, por exemplo, a Administragdo atribuir uma
subvengio através de um contrato substitutivo e depois néo efectuar a prestagdo devida
em incumprimento do mesmo. a sua pretensdo deve scr deduzida no dmbito da acgdo
comum. No entanto. nos casos em que o incumprimento se traduza no exercicio, a
margem da lei, dos poderes unilaterais de conformagdo contratual, por exemplo, atraves
da prética de um acto administrative ilegal de modificagdo ou rescisdo do contrato por
motivos de interesse pablico. entdo o meio processual adequado para tutelar a posicio
subjectiva do particular serd, por regra, a ac¢do especial de impugnagdo do acto em
causd.

G2 Como explica PauLo OTERO (1995:87), ... perante os acordos endoprocedi-
mentais. a Administracio limita o exercicio do seu poder discriciondrio de fixar o
contetdo de uma decisio final, ndo obstante manter o excrcicio de um poder unilateral
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__ os acordos de tramite procedimental, ou acordos integrativos
do procedimento, que se destinam a solucionar por consenso
uma questdo controvertida ou duvidosa (a valoragdo de uma
prova, a interpretagdo de um preceito, etc.) que possa surgir no
decurso daquele, mas que ndo tenha directa influéncia no con-
tetido do acto final. Podem ser contratos administrativos de
fixagdo ou de transacgdo “*.

de decisio; em relagdo aos contratos substitutivos. pelo contréario, a Administragio abdica
de exercer o seu poder unilateral de decisdo, substituindo-o por um instrumento contra-
tual, o que traduz o exercicio de uma forma de actividade administrativa consensual™.

62 A transacgdo, nos termos do artigo 1248.° do CC ¢ “o contrato pelo qual
as partes previnem ou lerminam um litigio mediante reciprocas concessdes”.  Sendo
um contrato. e nio se descortinando a partida qualquer impedimento legal ou fundade
na sua natureza, pode ser utilizada para a composigdo de controvérsias que sejam
suscitadas no ambito do procedimento administrativo, tendo em conta a amplitude do
principio da autonomia publica contratual plasmado no artigo 179.° do CPA. Como
bem refere JoAo TaBORDA DA Gama (2003:658), a admissibilidade da transacgdo,
baseada em primeira linha na autonomia contratual da Administragio pablica. leva a
que o dmbito ¢ os limites da celebragio de transacgdes se confundam com estes (...).
Neste plano, a Administragio podera celebrar transaccoes, como poderd celebrar quais-
quer outros contratos desde que, in casu, respeite os limites concretos ¢ comuns da
sua actuagiio, ou seja, se tiver a disponibilidade da relagdo juridica objecto da transac-
¢do. Numa palavra, pode haver transacgdo onde haja discricionariedade, onde haja
vincula¢dio ndo pode haver transacgdo™. Ora. csta ultima conclusdo levanta o problema
que ¢ mais discutido na doutrina estrangeira e entre nés, sobre os limites da transacao
administrativa: saber se pode haver transac¢do cm matérias formalmente vinculadas,
mas em que a resolugdo de determinadas questdo levante graves davidas e incertezas.
que poderdo ser cficazmente ultrapassadas através da composigao da relagdo juridica
por transacgdo. I, segundo TABORDA DA GAMA (2003:660). o caso da interpretagdo
de normas — conceitos indeterminados ou muito abertos - ou da verificagao sobre
a existéncia ou inexisténcia de factos (liberdade probatoria). Sobre este problema nos
pronunciaremos adiante. Havera ainda um afinamento a fazer, que passa pela contro-
vérsia doutrinal entre a exigéncia de uma mera res dubia ou de uma res litigiosa
enquanto elemento estruturante do tipo contratual em causa: ¢ que, Como parece decor-
rer do proprio preceito e ¢ reconhecido pela doutrina dominante, *...a lei nao dispensa
& uma controvérsia entre as partes, como base ou fundamento de um litigio eventual
ou futuro: uma ha-de afirmar a juridicidade de certa pretensdo, e a outra nega-la (...).
A transaccdo tem por objecto concessoes reciprocas. Nao ha na transacgdo o animo
de fixar ou determinar a situacio juridica anterior das partes (regozio di accertamento),
a ideia basica dos contracntes ¢ a de concederem muluamente e ndo a de fixarem
rigidamente 0s termos reais da situagdo controvertida...” (cfr. PIRES DE LIMA/ANTUNES
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¢) Acordos substitutivos de actos administrativos

Os acordos substitutivos de actos administrativos sdo os que pdem
termo a um procedimento, em substituicdo de um acto administrativo
com o mesmo contetdo da perspectiva dos efeitos derivados do exer-
cicio do poder administrativo. Nestes casos, a regulagio imperativa de
uma determinada relac@o juridico-administrativa ¢ exclusivamente feita
por via contratual, em detrimento da pratica de um acto administrativo
unilateral.

VARELA 1996:856). Esta clarificagdio leva a doutrina que perfilha a necessidade de uma
res litigiosa, a distinguir a transacgdo, enquanto contrato tipico, da figura, de construgio
doutrinal, do “negécio de fixagdo ou acertamento”™. Como esclarece PALMA DEL TESO
(2000:279), “o negdocio de fixacdo ou verificagdo tem sido entendido como o acordo
mediante o qual as partes buscam a climinagdo de incertezas ou davidas relativas a
factos ou situagdes, ou tornar ndo controvertidas relagoes juridicas que eram incertas
por qualquer motivo. A fungdo do acordo ou negocio de fixagdo ¢ determinar ou veri-
ficar a realidade ou existéncia da situagdio. Neste tipo de negdcio ndo existem conces-
sdes reciprocas, as partes ndo procuram uma solugdo de compromisso, mas o s6
conhecer, verificar ou determinar a realidade de uma situagdo incerta”. Parece-nos que
efectivamente o acordo de fixagio ¢ o que melhor enquadra as situagoes referidas, de
resolugdo pactuada de duvidas na apreciagiio da prova ou na interpretacio de normas
(res dubia). Por outro lado, confrontando o artigo 1248.° do nosso CC com a artigo 55.°
da Lei de Procedimento alemd, que regula o contrato administrativo de transacgdo,
resulta claro que estamos perante jactispecies proximas, mas ainda assim diferentes.
I que, onde o Cédigo Civil funcionaliza a transacgdo a eliminagdo de um litigio
mediante concessdes reciprocas, ja a Lei de Procedimento alemd funcionaliza a sua
iransacedo a eliminagdo de duvidas ou incertezas, ndo exigindo a existéncia de uma
controvérsia entre as partes. A transacgdo alema pode, efectivamente, abranger os
negocios de fixagdo ou acertamento que acima referimos (res dubia). Contra este
entendimento, sustentando que a transacgdo prevista no CC portugés abrange igualmente
as situagdes de mera climinagéo de davidas ou incertezas, dispensando uma controvér-
sia quanto a pretensoes, cfr. TABORDA DA Gama (2003:617-660). No entanto, para a
questdo que essencialmente interessa & presente investigagdo — apurar da admissibili-
dade de acordos sobre actividades formalmente vinculadas, como a interpretagio de
normas ou a verificagio de factos -— a qualificagio dos acordos endoprocedimentais
que se destinam a solucionar por consenso uma questio controvertida ou duvidosa da
indole referida, acaba por ndo ter grande relevincia. Ambos os contratos — de fixagdo
ou transacgdo — sdo admissiveis a luz do artigo 179.° do CPA e relativamente a ambos
o mesmo problema se coloca, porque lhes ¢ cxterno: saber se é possivel, e em que
condigdes, recorrer ao contrato para o exercicio de poderes vinculados.
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No dmbito dos acordos substitutivos, havera, ainda, que distinguir
consoante o contrato define, por si so, de forma imediata, os contor-
nos de uma determinada relag@o juridica, da situacdo em que o acordo
substitutivo se limita a disciplinar a sucessiva emanacio de actos
administrativos, caso em que teriamos um contrato substitutivo de
uma promessa unilateral para a pratica de um acto administra-
tivo 30,

d) Acordos integrativos de actos administrativos

Sdo os acordos através dos quais se regula um aspecto da relagdo
juridica nascida com a pratica de um acto administrativo e que, nessa
medida, completam a regulagiio por operada por aquele.

Um bom exemplo deste tipo de acordos ¢ aquele, de que LAURENT
RICHER (2002:57) nos da conta, porque muito habitual em Franga, em
que a pratica de um acto — v g. a concessdo de uma autorizagio ou
licenga — esta subordinada a conclusio de um acordo com o particular,
E o caso de alguns contratos celebrados pelas colectividades territoriais
tendo em vista assegurar a manutengdo de determinados scrvigos em
zonas rurais, previstos pela Lei de 2 de Margo de 1982, sobre a des-
centralizagdo administrativa. Assim, quando uma autarquia concede um
apoio a uma cmpresa cm situagdo cconomica dificil, a lei preconiza
como obrigatéria a celebragiio de um acordo. A celebragdo da conven-
¢do que estabelece, por exemplo, as obrigagdes da empresa beneficiaria
relativamente a aplicaco das ajudas concedidas, ¢ uma condicdo de
“validade” (nos diriamos de eficdcia) da subveng@o, ainda que esta tenha
sido atribuida por acto administrativo unilateral &3",

O mesmo se passa, no nosso ordenamento, com o contrato rcla-
tivo a realizagdo de infra-estruturas urbanisticas previsto no n.° 3 do

(330)

(1996:78).

B3 Como esclarece Ricner (2002:38), “a atribuigdo da ajuda resulta de uma
decisio unilateral mas as condigdes da atribui¢io e da sua manutengio sdo definidas
através de uma convengdo. Se a convengdo ndo for celebrada a ajuda ¢ ilegal, se a

convengdo for desrespeitada a ajuda pode ser suprimida”™.

Chamando a aten¢do para a relevancia desta distingdo. cfr. LIBERATI
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artigo 25.° do DL n.° 555/99, de 16 de Dezembro, com a redacgio que
lhe foi conferida pelo DL n.° 177/2001, de 4 de Junho, que estabelece
o “regime juridico da urbanizacio e da edificagdo”.

Assim, nas situagdes em que:

-—— “a operagdo urbanistica, constituir, comprovadamente, uma
sobrecarga incomportavel para as infra-estruturas ou servigos
gerais existentes ou implicar, para o municipio, a construgdo
ou manutencio de equipamentos, a realizagdo de trabalhos ou
a prestagdo de servigos por este ndo previstos, designadamente
quanto a arruamentos e redes de abastecimento de aguas, de
energia cléctrica ou de saneamento™ que, nos termos da ali-
nea b) do n.° 2 do artigo 24.° do diploma citado, constitui
motivo de indeferimento da licenga imposta pelo artigo 4.°,
n.° 2, alineas a) e b), para o desenvolvimento de determinadas
operacgdes de loteamento ou de obras de urbanizag¢do ou traba-
lhos de remodelagdo de terrenos;

— se verifique a “auséncia de arruamentos ou infra-estruturas de
abastecimento de dgua e saneamento ou se a obra projectada
constituir, comprovadamente, uma sobrecarga incomportavel
para as infra-estruturas existentes, que, nos termos do n.° 4 do
artigo 24.° do diploma citado, constitui motivo de indeferi-
mento da licenga imposta pelo artigo 4.°, n.° 2, alinea ¢), para
a realizagio de determinadas obras de construgdo;...

...determina o artigo 25.°, n.”* 2 ¢ 3, do mesmo diploma que,
quando exista projecto de decisdo de indeferimento com os fundamen-
tos referidos, pode haver deferimento do pedido desde que o requerente,
em audiéneia prévia, se comprometa a realizar os trabalhos necessarios
OU a assumir os encargos increntes a sua execugdo, bem como 0s encar-
gos de funcionamento das infra-estruturas por um periodo minimo de
dez anos. Ora, estatui 0 n.° 3 do mesmo preceito que “no caso de
deferimento nos termos dos nimeros anteriores, o requerente deve, antes
da emissdo do alvard, celebrar com a camara municipal, contrato relativo
ao cumprimento das obriga¢des assumidas ¢ prestar caugdo ade-
quada...”.
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Como ¢ facil de constatar, estamos na presenga de um contrato
administrativo de subordinagdo integrativo do acto de deferimento da
licenga, que, a ndo ser celebrado, impede a atribuigio do alvara; o acto
¢ assim emanado sob condigdo suspensiva de ser celebrado o contrato
integrativo da respectiva eficacia.

Costumam ser integrados neste tipo de contratos os acordos sobre
a quantitativo da indemnizag@o devida a um particular no &mbito de um
procedimento de expropriagdo por utilidade publica.

No entanto, e mudando de posi¢do relativamente ao que anterior-
mente defendemos “*%, entendemos que esses acordos nio sdo verda-
deiros contratos administrativos de subordinagdo no nosso ordenamento
juridico. Como ja acima referimos, estes acordos ndo se referem ao
exercicio do poder discricionario, mas a regulacfio de um aspecto patri-
monial de uma relago juridica que nasce depois do exercicio desse
poder em determinado sentido, regulagdo essa que a Administragdo nao
pode desenvolver unilateralmente nos quadros da discricionariedade.

Com efeito, o dmbito da justa indemnizagio ¢ os respectivos cri-
térios de calculo estdo expressa e, tanto quanto possivel, rigorosamente
definidos nos artigos 23.° e segs. do Cddigo das Expropriagoes, em
termos que excluem a existéncia de qualquer margem de discricionarie-
dade administrativa na sua determinacdo. Para além do mais, a deter-
minagdo do quantitativo nfo consubstancia um poder administrativo
— nfo ha um poder de decisdo unilateral, nem privilégio de execugio
prévia —, pelo que, na falta de acordo, seguem-se os tramites da cxpro-
priagdo litigiosa — artigos 38.° ¢ segs. — que deferem a competén-
cia decisdria a um tribunal arbitral, com recurso para os tribunais
comuns,

2.2, Contratos de troca ou com obrigacdes para as partes e
contratos compositivos

Os contratos administrativos de subordinagdo podem envolver, ou
ndo, a assunc¢do de obrigagdes reciprocas pelas partes. So os contratos

Coimbra Editora®




