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1. Introducio

A crescente abertura da Administragdo a solucles negociadas
com os particulares tem proporcionado uma expansidc na frequéncia
¢ no ambito de aplicacio da figura do contrato administrativo. £ no
campo do direito do urbanismo, drea com fortes repercussdes no
campo da economia e muito sensivel a um complexo entrelagar de
interesses publicos e privades, que a abertura de solucdes contratua-
lizadas entre a Administracio e os particulares, através da figura do
contrato urbanistico, temn manifestado um claro efeito Gtil na compo-
sicdo dos diferentes interesses, permitindo solugbes mais dgeis e de
caricter menos 1mpositivo.

Questdes, porém, se levantam quanto ao procedimento a que
estardo sujeitos estes contratos ¢ até que ponto serdo, a estes, apli-
caveis as regras de contratagdo publica. Nas relagGes conftratuais
entre a Administracdo e os particulares tem sido atribuida crescente
importdncia ao principio da concorréncia, apresentando-se a possi-
bilidade de, através de propostas mais vantajosas, procurar a adju-
dicacdo de contratos pliblicos, como uma das manifestacdes mais
relevantes do referido principio.

A crescente importdncia da contratacdo publica tem sido acom-
panhada de uma maior atenciio legislativa sobre as regras a aplicar
nesta drea, procurando garantir que a escolha do co-contraente se
apresente transparenie e respeite os principios da igualdade e da
concorréncia, permitindo melhores decisGes relativas a utilizacdo de
fundos puablicos e incrementando a eficiéncia econémica. Da mesma
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forma, tem o legislador comunitirio dedicado a este assunto a maior
atencdo, visto gue a possibilidade de concorrer a contratos através
de linhas transnacionais se apresenta como indispensdvel & criagdo
de um mercado verdadeiramente unico.

Procurando simplificar o quadro comunitdrio aplicavel a contra-
tacio publica, o legislador comunitdrio realizou, nas Directivas
2004/18/CE ¢ Directivas 2004/17/CE, a coordenacdo das Directivas
a época existentes?. Este esfor¢o de simplificacdio ¢ coordenacio das
regras existentes foi, também, levado cabo pelo legisiador nacional
que através da aprovacio do CCP, para além de realizar a transpo-
sicdo daquelas Directivas, criou o primeire codigo nacional dedica-
do a uma regulagio dos difercntes tipos de contratos publicoss.

O efeito combinado da crescente aplicacdo de contratos urbanis-
ticos com o incremento de regras aplicdveis a contratagdo publica,
com o objective de permiiir um maior grau de abertura concorren-
cial nos contratos publicos, tem como resultado a criacio de um
verdadeirc mercado publico de contratos urbanisticos®. Apesar de
ainda se afirmar pouco claro a verdadeira extensdo da aplicacdo das
regras de contratacdo piiblica ao procedimento de formacido dos
contratos urbanfsticos, a jurisprudéncia do TJUE tem desempenhado
um importante papel na forma come se deverdo aplicar as regras da
confratagdo a certas decisdes de gestdo urbanistica.

2 Recorde-se que a Directiva 2004/18/CE substituiu as Directivas 92/50/CEE do
Conselho, de 18 de Junho de 1992, relativa & coordenacgdo dos processos de adjudicagio
de contratos publicos de servicos, 93/36/CEE do Conselho, de 14 de Junho de 1993,
relativa & coordenagdo dos processos de adjudicagdo dos contratos pubiicos de forneci-
mento e 93/37/CEE do Conseltho, de 14 de Junho de 1993, relativa a coordenagdo dos
processos de adjudicag@o de empreitadas de obras ptblicas. A Directiva 2004/17/CE,
dedicada aos processos de adjudicagio de contratos nos sectores especiais da dgua, da
energia, dos transportes ¢ dos servigos postais, substituin a Directiva 93/38/CEE do
Conselho.

3 O CCP, ao agregar a legislacdo aplicdvel & contratagdo piblica revogou, um
conjunto vasto e disperso de diplomas, entre os quais se destacam o Decreto-1.ei n.° 59/
/99 de 2 de Marco, o Decreto-Lei n.° 196/99 de 8 de Junho, o Decreto-Lei n.® 197/99
de 8 de Junho, o Decreto-Le1 n.® 223/2001 de 9 de Agosto e o Decreto-Lei n.” 1/2005,
de 4 de Janewro.

4 Neste sentido, para o ordenamento jurfdico espanhol, JOSE MARIA GIMENO FELIU,
«El urbanismo como actividad econémica y mercado ptiblico: Ia aplicacién de las normas
de contratacion publica» in Revista de Administracion Piblica, 173, mayo-agosto, 2007,
pp. 64-65.
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Uma primeira € importante decisdo do TJUE foi pronunciada em
12 de Julho de 2001, no conhecido acérddo la Scala®. Esta decisdo
do TJUE apresentou um cardcter polémico®, despoletando um im-
portante debate doutrinal, n3o s6 comentando a interpretacio reali-
zada pelo Tribunal, como procurando descortinar os possiveis efei-
tos desta sentenca nos respectives ordenamentos juridicos’. As prin-
cipais conclusdes deste acorddo foram repetidas em nova decisdo de
18 de Janeiro de 2007, no ac6rdido Auroux®, que permitiu nio sé
confirmar a aplicacdo das regras de contratagdo no campo dos con-
tratos urbanisticos, como confribuir para uma compreensio mais
profunda sobre em que situagdes e em que termos deveria tal aplica-
¢do ser realizada.

Procuraremos neste texto, num primeiro momento, compreender
e analisar os referidos documentos jurisprudenciais, tentando enqua-
drar as principais conclusdes do TJUE, para depois, numa segunda
parte, tentar antever os reflexos daquelas decisdes no ordenamento

3 TIUE, ac. «Scala», de 12 de Julho de 2001, Proc. n.° C-399/98.

6 FERNANDEZ RODRIGUEZ define-a mesmo como «una decision explosiva». TOMAS
RAMON FERNANDEZ RODRIGUEZ, «La Sentencia del TICE de 12 de julio de 2001 (asunto
«proyecto Scala 2001») y su impacto en el ordenamiento urbanistico espafiol», in DA,
261-262, septiembre 2001- abril 2002, p. 11.

7 Assim, J. M. GIMENO FELIU, «E] urbanismo como actividade...», cit., pp. 63-100;
JEAN-JACQUES PARADISSIS, «Planning agreen:ents and EC public procurement law», in
Journal of Planning & Environment Law, June, 2003, pp. 666-677, MARTA LORA-
~-TAMAYO VALLVE, «Ejecucién de obra urbanizadora y Derecho comunitario (Sentencia
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 12 de julio de 2001 del Teatro
de la Escala)», in Revista de Administracion Publica, 159. septiembre ~ diciembre, 2002,
pp. 221-256; FRANCISCO BLANC CLAVERO, «La posicion juridica del urbanizador:
Urbanismo concentrado v concentracién administrativa», in DA, 261-262, septiembre
2001- abril 2002, pp. 143-164; RAFAEL GOMEZ-FERRER MORANT, «Gestién del planea-
miento y contratos administrativos», in DA, 261-262, Setembro 2001- Abril 2002,
pp. 27-68; T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, «La Sentencia del TICE...», cit., pp. 11-26;
MARCOS VAQUER CABALLERIA, «La fuente convencional, pero no contractual, de la
relacién juridica entre el agente urbanizador y la Administracion urbanistica» in DA, 261-
-262, septiembre 2001- abril 2002, pp. 231-255; JULIO CESAR TEJEDOR BIELSA,
«Contratacién de la obra ptblica urbanizadora y sistema de compensacion: La Sentencia
_del Tribunal de Justicia de 12 de julio de 2001», in Revista espafiola de Derecho
Administrativo, 112, octubre — diciembre, 2001, pp. 597-611.

8 TIUE, ac. «Auroux», de 18 de Janeiro de 2007, Proc. n.° C-220/05.
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juridico-urbanistico portugués. Pretenderemos, também, conhecer
em que circunstincias e condigdes assumird, o principio da concor-
réncia, relevancia na figura do contrato urbanistico ¢ mals concreta-
mente, como se reflectird nas exigéncias sobre o pré-procedimento
daguele contrato.

2. A Jurisprudéncia Comunitaria Sobre A Contratacido Urba-
nistica

2.1. O acérddo la Scala®

Na origem deste acérddo encontra-se um reenvio prejudicial por
parte do Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia, ao
abrigo do art. 177.° do TCE (actual art. 267.° do TFUE). Perante este
Tribunal italiano tinham sido interpostos dois recursos de anulacdo
contra as deliberacdes n.° 82/96, de 12 de Setembro de 1996 e
n.° 6/98, de 16 e 17 de Fevereiro de 1998 do Conselho Municipal
da Comune di Milano.

A primeira destas deliberagbes aprovava o denominado «Projecto
Scala 2001» que consistia no restauro do edificio do Teatro alla
Scala, nos edificios municipais do complexo imobilidrio Asnaldo e
a construgdo de um novo teatro na zona de la Bicocca. Esta delibe-
racdo consistia num convénio entre a cidade de Mildo, a sociedade
Pirelli (proprietiria do loteamento), o ente auténomo Teatro alla
Scala e a Milano Centrale Servizi SpA (mandatdria dos promotores
do projecto imobilidrio Biccoca).

No convénio referido, a Pirelli S.p.A. garantia a realizacio das
operagOes de restauro do Teatro alla Scala ¢ o arranjo dos edificios
do complexo imobilidrio Asnaldo. A MCS, por seu lado, assegurava
a construcdo do exterior do Teatro alla Bicocca, assim como © seu
parque de estacionamento. Estas obras seriam realizadas como obras

9 Consultdvel em http://curia.europa.ev/jurisp/cgi-bin/getiext.pl Hang=pt&num=799
89287C19980399&doc= T&ouvert=T&seance=ARRET. '

Para consultar as Conclusdes do Advogado-Geral Philippe Léger para o acérdio «Ja
Scala» cfr. http://curia.europa.ew/jurisp/cgi-bin/gettext.pl?lang=pt&num=79998792C199
80399&doc=T&ouvert=T&seance= CONCL
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de urbanizacdo secunddria e o seu valor seria deduzido das contri-
buicdes de urbanismo a que estas entidades estavam obrigadas
perante a cidade de Mildo, segundo a legislacdo nacicnal e regional.

Em 1998, e na sequéncia de novas orientacdes tomadas pela
nova administragdo pudblica, a deliberacio n.” 6/98 aprovou o ante-
projecto de construcdo do novo Teatro alla Bicocca, confirmando
que a execucdo directa da obra seria realizada pelos requerentes do
loteamento, em cumprimento das obrigagdes contratuais relativas ao
plano de loteamento.

Considerando que estas deliberacSes ndo eram validas a luz do
direito italiano de urbanismo e de contratos e & luz do direito comu-
nitario, a Ordem dos Arquitectos das Provincias de Mildo e Lodi e
o arquitecto Piero De Amicis interpuseram recurso contra estas
deliberacdes. Defendem os requerentes que a construgdo do teatro,
apresentando as caracteristicas de uma obra publica, devia ter sido
adjudicado através de concursc publico e ndo de adjudicagio directa.

O Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia concluiu
que as deliberagOes da comuna de MilZo eram legais perante as
normas italianas, contudo, ndo manifeston a mesma certeza em
relacdo a compatibilidade com o ordenamento juridico comunitério.
O tribunal italiano coloca perante o TIUE duas questOes prejudiciais:

1) A regulamentacdo estatal e regional que permite ao construtor
(titular de uma licenga de construcdo ou de um plano de loteamento
aprovado) a realizacdo directa de obras de equipamento, deduzidas
total ou parcialmente da contribuigdo devida estd ou ndo em contra-
dicdo com a Directiva 93/37/CEE, em particular com os principios
de rigorosa concorréncia que o direito comunitdrio impde aos Esta-
dos-Membros no dmbito das obras ptiblicas de valor igual ou supe-
rior a 5.000.000 ECU?

2) Nido obstante os principios de concorréncia expostos, podem
considerar-se compativeis com o direitc comunitdrio os acordos
entre a Administracdo e os particulares em matérias caracterizadas
pela escolha, por parte da Administragdo Piiblica, de um interlocutor
privado com o qual acorda prestacdes deste tipo, quando excedam
o limiar previsto pelas directivas nesta matéria?
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2.1.1. A decisdo do TJUE

A primeira questdo que se coloca neste caso € a de saber se a
realizagdo de uma obra de equipamento secundéria, tendo como
contrapartida a deducdo da taxa urbanistica devida, estard sujeita aos
procedimentos previstos na Directiva 93/37/CEE, ou seja, se no caso
da constru¢do deste teatro se apresentava como obrigatéria a reali-
zagao de um concurso publico ou de um concurso limitado previa-
mente a sua adjudicacfo.

A primeira tarefa a realizar serd a delimitacdo do Ambito da
aplicacdo da Directiva, para, em seguida, determinar se esta serd
aplicivel ao caso sub iudice. A Directiva 93/37/CEE afirmava como
objectivo a coordenacdo dos processos de adjudicacdo de empreita-
das de obras ptublicas, pretendendo-se aplicar aos contratos com esta
natureza. |

A definicdo de contrato de empreitada de obras publicas encon-
tra-se presente no art. 1.9 al. a) da Directiva que afirma que «os
contratos de empreitada de obras publicas s3o contratos a titulo
oneroso, celebrados por escrito entre um empreiteiro, por um lado,
¢ uma entidade adjudicante, definida na alinea b), por outro, gue
tenham por obiecto guer a execucdo quer conjuntamente a execugdo
e concepgio das obras relativas a uma das actividades referidas no
anexo il on de uma obra definida na alinea ¢), quer a realizaclo, seja
por que meio for, de uma obra que satisfaca as necessidades indi-
cadas pela entidade adjudicante.»10

10 Esta €, também, a definicdo presente na actual Directiva 2004/18/CE. No novo
CCP, a nogdo presente no art. 343.°, e onde se afirma que «entende-se por empreitada
de obras publicas, o contrato oneroso que tenha por objecto guer a execugido quer,
copjuntamente, a concepgao e a execucdo de uma obra piblica que se enguadre nas
subcategorias previstas no regime de ingresso e permanéncia na actividade de constru-
cdow, ¢, também, em tudo semelhante a nocdo comunitaria. Desta defini¢lio, presente no
CCP, podem se encontrar todos os elementos constitutivos da nogio da Directiva, com
a excepcdo de uma referéncia expressa & exigéncia da forma escrita e a figura do
empreiteiro. Porém, estes elementos sdo, igualmente, constitutivos da nocdo de contrato
de empreitadas piiblicas encontrando-se a refer€ucia & figura do empreiteiro, como parte
necessaria de um contrato com estas caracterisucas, no art. 344.° n.° | do CCP. Quanto
a exigéncia de forma, esta serd apenas dispensada, segundo o art. 95.° n.° 1 al. d), no
caso de coniratos de empreitadas de obras piiblicas de complexidade técnica muito
reduzida e cujo preco contratual nio exceda os €15 000.
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Retira-se da definicdo apresentada que para a existéncia de um
contrato de empreitadas de obras publicas serd necessiria a presenca
simultdnea de seis requisitos: a existéncia de um confrato; a titulo
oneroso; celebrado por escrito, entre uma entidade adjudicante e
wm empreiteiro, com vista a realizar certo tipo de obras. Destes seis
requisitos, apenas a presenga do elemento contratual, a natureza
onerosa ¢ a presenga da figura do empreiteiro s mostram controversas.

Nio € disputado, desde logo, que a comuna de Mildo se apresen-
ta como uma entidade adjudicante. Efectivamente, as regras de con-
tratagdo publica criam obrigacSes, ndo sé ao Estado, em sentido
estrito, como a todos os entes infra-territoriais, de caricter local ou
regional, a todos os organismos de direito publico e ainda a quais-
quer associagdes formadas por autarquias locais ou organismos de
direito publicoll. Apresentando a comuna da Mildo a natureza de

{1 Tanto as Directivas de contratagfo piblica como o CCP contém um abrangente
ambito de aplicacfio subjectiva, pretendendo-se aplicar, nfo apenas as pessoas colectivas
de populacao e territério (Estado, Regides Autdnomas e autarquias locais), mas, também,
a institutos publicas e as assoctagdes piblicas em geral. Realizam as regras de contratacfo
uma interpretagdo ampla e funcional da nociio de Estado, sendo, por isso, aplicdveis estas
regras a organismos de direito pdblico caso se enconirem cumulativamente, presentes os
seguintes requisitos: que o organismo tenha sido criado especificamente para satisfazer
necessidades de interesse geral, que a sua actividade ndo se revista de caracter industrial
ou comercial e seja maioritariamente financiado ou controlado por entidades adjudicantes.
RUI MEDEIROS, «Ambito do novo regime de contratacio de piiblica & luz do principio
da concorréncia» in CJA, 69, Maio/Junho 2008, pp. 17-21; CLAUDIA VIANA, Os prin-
cipios comunitdrios na contrata¢do publica, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pp. 411-
-422. Para uma detalhada descri¢go do conceito de entidade adjudicante na jurisprudéncia
comunitiria, ver CHRISTOPHER BOViS, EU Public Procurement Law, Edward Flgar,
Cheltenham, 2007, pp.193-227.

12 Afirma Vaquer Caballeria que a falta desta exigéncia de forma nfo significa, ao
contrdrio dos outros critérios identificadores de um contrato de empreitadas de obras
publicas, que deixaremos de estar perante um contrato de empreitadas de obras piblicas,
nem determina a exclusdo da aplicagdo do direito comunitdario de contratacio piblica.
M. VaQuer CaABALLERIA «La fuente convencional...», cit., p. 236. Parece ser esta
perspectiva a adoptar, visto o préprio CCP admitir a nfo exigéneia de uma forma escrita
para os contratos de empreitadas de obras piblicas que revistam um baixo nivel de
complexidade e que nfo atinjam vm valor de €15 000, nos termos do art. 95.° n.° 1
al. dy do CCP. Ni3o deverd, entfo, ser vista a forma escrita como elemento essencial do
contrato de empreitadas publicas, cuja falta determinard que estaremos perante um contrato
diferente do contrato de empreiiadas de obras publicas. A falta de respeito pela forma
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autarquia local, afirma-se como incontestado que a comuna €, para
efeitos de aplicacdo da Directiva, uma entidade adjudicante.

Nao sobram, igualmente, didvidas sobre o caricter escrito do
convénio celebrado entre estas duas entidades!?. Por ultimo, também
ndc se mostra confestada que a construgdo da fachada de um teatro
corresponde a um tipo de obras susceptivel de satisfazer o critério
exigido na normal3. A construgdo desta fachada, apresentando-se
como uma obra de equipamento, constitui uma obra de construgdo
ou de engenharia civil, enquadrando-se no grupo 501 do anexo I
da Directiva,

Nao assume, porém, o mesmo grau de evidéncia, a presenca dos
restantes critérios, exigindo, por isso, cada um deles, uma andlise
mais cuidada.

a) Sobre a condicdo relativa a natureza contratual da relacdo
juridica

O primeiro elemento controverso em andlise ¢ se uma convencio
como a descrita neste caso tem uma natureza contratual. Sobre este
ponto, 0 Advogado-Geral Léger afirma que nio estamos perante um
contrato, visto a convenc¢do descrita ndo apresentar aquilo que, nas
palavras do Advogado-Geral, «constitui um elemento essencial da
relagdo contratual: a faculdade de escolher a parte contratante »'
Afirma, ainda, o Advogado-Geral que nfo existindo liberdade de
escolha em relagio & contraparte extinguem-se as razdes que justi-

escrita, quando esta se afirma necessdria, deverd determinar a nulidade do contrato, como
se retira da uma leitura combinada do art. 284.° n.° 2 do CCP com o art. 133.° n.° 2 al. )
do CPA. Sobre o conceito de actos qgue caregam em absoluto de forma legal, presente
naguela norma do CPA, ver MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO GONCALVES / JOAO
PACHECO DE AMORIM, Cddigo do Procedimento Administrativo — comentado, Almedina,
Coimbra, 2007, p. 648.

13 A Directiva 2004/18/CE, no seu art. 1.° n.° 2 al. b), tal como j4 fazia a Directiva
93/37/CEE, define obra como «o resultado de um conjunto de trabalhos.de construgdo
ou de engenharia civil destinado a desempenhar, por si s6, uma funcio econdémica ou
técnica.»

14 Conclusdes do Advogado-Geral Philip Léger, in acdérddo «Scala», de 7 de
Dezembro de 2000, para. 68.
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ficamn a aplicacdo das normas de contratacdo piiblica, pois, apenas,
existindo ecsta liberdade «existe um risco real, numerosas vezes
constatado na actuacdo das autoridades piuiblicas dos Estados-
-Membros, de que estas escolham os seus interlocutores com base
em critérios que ndo sdo puramente econdmicos.»'

O TIJUE nfo concordou, porém, com a opinido expressa pelo
Advogado-Geral, tendo concluido que «os elementos definidos pela
convencdo de loteamento e os acordos celebrados no quadro
daquela sdo suficientes para que o elemento contratual exigido pelo
artigo 1.° alinea a), da directiva esteja presente.»1% Para este Tri-
bunal, a falta de capacidade de escolher a outra parte contratante
«ndo é suficiente para excluir o cardcter contratual do acordo
celebrado entre a administracdo comunal e o titular do loteamento,
uma vez que é a convengdo de loteamento entre eles celebrada que
determina as obras de equipamento que o titular do loteamento
deve realizar de cada vez, assim como as condigbes respectivas,
incluindo a aprovacdo pela comuna dos projectos destas obras.»!7
Na opinido do TJUE, esta interpretacio ¢ aquela que melhor se
coordena com © objectivo abertura dos mercados de empreitadas de
obras ptiblicas a uma concorréncia efectiva, pois «é a abertura a
concorréncia comunitdria segundo os procedimentos previstos pela
directiva que garante a auséncia de risco de favoritismo por parte
dos poderes piiblicos.»18

Parece-nos correcta a interpretacio realizada pelo TJUE!. Efec-
tivamente, € ao contrdrio do que afirma o Advogado-Geral, a facul-
dade de escolher a contraparte ndo se manifesta como elemento
essencial do contrato. S3o diversos os casos em que essa liberdade

15 Conclusdes do Advogado-Geral, cit., para. 74.

16 Ac. «Scala», cit., para. 74,

17 Ac. «Scala», cit., para. 71.

18 Ac. «Scala», cit., para. 75.

19 N#o partilhando esta perspectiva ¢ considerando que no caso sub iudice nao se
estaria perante um contrato mas perante um simples negécio juridico de fixag@o de uma
obrigacio pré-existente onde se precisa a forma e o prazo em que esta deverd ser
cumprida, T. R. FERNANDEZ RODRIGUES, «la Sentencia del TICE...», cit, p. 17.
Considerando que o TJUE decidiu correctamente, mas criticando a argiimentacao por este
apresentada, ver C. VIANA, Os principios comunitdrios..., cit., pp. 377-378.
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de escolher a contraparte noc se cnconira presente € nem por isso se
duvida a presenca da figura contratual. Tal acontece, desde logo,
nos casos em que um direito de preferéncia resulta directamente da
1ei20 ou em que a lei determina limitacdes subjectivas a contratar?!,

De facto, 2 nogdo de contrato indica-nos que este se define como
o acordo vinculativo, assente sobre duas ou mais declaracdes de
vontade, contrapostas mas perfeitamente harmonizdveis entre 81, que
visam estabelecer uma composi¢do unitdria de interesses?Z. Daqui se
retira que € o acordo de vontades juridicamente vinculativo entre os
confratantes que se apresenta como elemento essencial da figura do
contrato??. Dos autos resulta que este acorde de vontades se encon-
tra presente, visto ter a comuna de Mildo a possibilidade de aceitar
ou rejeitar a proposta e ser através deste acordo realizado entre esta
entidade adjudicante e 0s promotores imobilidrios que se estabelece
a data de entrega do edificio.

20" A titulo de exemplo veja-se as preferéncias legais, estabelecidas no Codigoe Civil,
nos arts. 1380.° e 1381.° (dos proprietdrios de territérios confinantes), arts. 1409.° e
1410.° (do comproprietdrio), art. 1535.° (do direito de superficie), art. 1555.° (em caso
da alienac@o de alienac¢do do prédio encravado) e art. 2130.° (quanto ao guinhio bere-
ditdrio). Veja-se, ainda, no campo do arrendamento urbano, como resultaram do Novo
Regime de Arrendamento Urbano, ¢ art. 1091.° (preferéncia do arrendatdrio na compra
¢ venda, dacio em cumprimento ou celebragdo de novo contrato) e art. 1112.° n.° 4
(preferéncia do senhorio no trespasse por venda ou dacgio em cumprimento). MARIO
JUL1I0 ALMEIDA COSTA, Direite das Obrigagdes, 10.7 edigdo, Almedina, Coimbra, 2006,
p. 452.

2l Veja-se, por exemplo, no Cédigo Civil, arts. 876.° ¢ 579.° (venda e cessdo de
coisas ou direitos), o art. 877.° (proibicdo arts. 953.° ¢ 2192.° a 2198.° (doagio a favor
daqueles que se encontrem na situacdo de indisponibilidade relativa). M. J. ALMEIDA
CoSTA, Direito das Obrigagdes, cit., pp. 238-239; JOAO DE MATOS ANTUNES VARELA,
Das Obrigagdes em Geral, Vol. 1, 10.* edigdo, Almeida, Coimbra, 2000, pp. 240-241.

22 CARLOS ALBERTO MOTA PINTO, Teoria Geral do Direito Civil, 4* edigio,
Coimbra Editora, Coimbra, 2005, p. 647; J. M. ANTUNES VARELA, Das Obrigacdes...,
cit., p. 212. Também, no campo de direito piiblico, se mostra 0 acordo de vontades como
um dos elementos constitutivos da nogdo contrato, tal como fica expresso no art.178.°
do CPA. Veja-se, entre outros, JOAO CAUPERS, Introdugdo ao Direito Administrativo,
8.* edigfio, Ancora, Lisboa, 2005, p. 233; JOSE FIGUEIREDO DIAS / FERNANDA PAULA
OLIVEIRA, Nog¢des Fundamentais de Direito Administrativo, Almedina, Coimbra, 20053,
p. 239; DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, Alme-
dina, Coimbra, 2002, p. 517. '
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Nio nos parece, iguaimente, ser de aceitar o argumentc aprescn-
tado pele Advogado-Geral que afirma que as formalidades proces-
suais do direito comunitirio de empreitadas de obras publicas ape-
nas se justificam quando as entidades adjudicantes dispdem de uma
margem de apreciacdo na designacdo dos agentes econémicos, visto
que sem esta margem de decisdo cessaria a possibilidade de discri-
minar ¢ consequentemente nio existiria justificagdo para a aplicacéo
do regime de regras de contratacdo publica.

No nosso entender ndo € exacta a afirmacio de que uma norma
como a descrita ndo permite discriminar, visto que, € ao contrario do
que afirma o Advogado-Geral, esta norma permite algum espago de
escolha a entidade adjudicante. A norma, € certo, ndo habilita aquela
entidade a escolher livremente a contraparte, mas permite-lhe a
importante decisdo de se adjudica aquela obra ao requerente do
loteamento ou realiza um procedimento de adjudicacgio.

As Directivas que regulam a contratacdc pidblica tém, efectiva-
mente, como principios orientadores a igualdade e a ndo discrimina-
cdo entre concorrentes®. Estes principios colocam sobre a entidade
adjudicante um dever de realizar procedimentos livres, abertos e
transparentes, o que ndo serd compativel com a possibilidade da
entidade adjudicante decidir se abre, ou ndo, um procedimento de
adjudicacdo. Ao optar por entregar a realizacdo de determinada obra
plblica a um determinado promotor imobilidrio, estard a impedir que
outros empreiteiros, potencialmente mais eficientes, se candidatem a
essa realizacdo, nio permitindo uma efectivagdo do principio da
concorréncia que apenas se poderia atingir através de um procedi-
mento de adjudicacdo aberto a todos os concorrentes?s.

23 Existem, porém, sitnacdes em que poderd existir a figura de contrato mesmo sem
a presenca deste acordo de vontades. E esta a situacfo que sucede com as empresas
concessiondrias de servigos ptiblicos, a respeito dos utentes que satisfacam as exigéncias
legais. Ver M. J. ALMEIDA COSTA, Direito das Obrigacdes, cit., pp. 232-233; J. M.
ANTUNES VARELA, Das Obrigacdes..., cit., pp. 236-237.

24 Cfr. art. 2.° da Directiva 2004/18/CE e art. 1.° n.° 4 do CCP.

2 Com a revogacdo do art. 183.° do CPA, que consagrava o concurso ptiblico como
modo normal de escolha do co-contrante em confratos administrativos, e a actual paridade
estabelecida pelo legislador entre o concurso piblico e concurso limitado por prévia
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b) Sobre a condigdo relativa a existéncia de um empreiteiro

Como j& se afirmou, a existéncia de um contrato de empreitada
exige, para além da presenca de uma entidade adjudicante, a atribui-
cdo do contrato a um empreiteiro. Também a existéncia deste ele-
mente se mostra controversa, negando o Advogado-Geral que este
se encontre presente no caso apresentade ao TJUE. Afirma o Advo-
gado-Geral que o segundo motivo pelo qual deverd ser rejeitada a
qualificacdo desta conven¢do como contrato de empreitada de obras
publicas deriva «do facto de o requerente do loteamento ndo ser
sempre um empreiteiro»®, G facto de o requerente do loteamento ndo
executar necessariamente as obras, podendo designar um emprei-
teiro que a realizard, tem como consequéncia que nio existe uma
ligaciio directa entre o empreiteiro efectivo ¢ a entidade adjudicante,
ndo tendo, assim, a entidade adjudicante, uma intervencio directa na
obra encomendada. Afirma o Advogado-Geral gue face a esta situa-
¢cdo desaparccem as razdes que justificariam a aplicagdo da directiva,
pois o requerente do loteamento actuaria segundo «wuma [dgica de
pura racionalidade econémica que o Incentiva a fazer uma escclha
tendo em conta 0s seus proprios interesses» encontrando-se, assim,
assegurado «de maneira quase automdtica, o respeito pela concor-
réncia efectiva ja que, com esta preocupagdo de economia, o par-
ticular com liberdade de escolher o empreiteiro, e devedor a titulo
exclusive do preco que ird pagar, procurard a optar pela melhor
proposta ao melhor preco.»?’

Contudo, também neste ponto o TIJUE discorda das Conclusdes
apresentadas. Afirma o TIUE que a «Directiva ndo exige que a
pessoa que celebra um contrato com uma entidade adjudicante

qualificagdo torna-se duvidoso que se possa defender a validade de um principio do
concurso puiblico como coroldrio do principio da concorréncia. Poderd, contudo, afirmar-
-se, incontestaveimente, um principio do acesso piublico aos procedimentos da contratagio
piublica, no sentido de que, salvo circunstiincias excepcionais, qualquer interessado que
preencha as condi¢Oes de acesso deve poder apresentar-se a obten¢do dos contratos a
celebrar pelas entidades adjudicantes. RODRIGO ESTEVES OLIVEIRA, «Os principios
gerals da contratagdo publica», in org. PEDRO GONCALVES, Estudos de Contratagdo
Pitblica — 1, Coimbra Editora, Coimbra, 2008, pp. 67-68.

26 ConclusBes do Advogado-Geral, cit., para. 86,

27 Conclusdes do Advogado-Geral, cit., para. 90.

28 Ac. «Scala», cit., para. 90.
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esteja em condicdes de realizar directamente a prestagdo acordada
com oS Seus proprios recursos para poder ser qualificada como
empreiteiro; € suficiente que seja capaz de fazer executar a presStacio
em causa, fornecendo as garantias necessdrias para este efeito.»*8
Para este Tribunal, o facto de a MCS subscrever os acordos que a
comuna de Mildo concluiu com a sociedade Pirelli, cumpre a obri-
gacdo de fornecer garantias suficientes gquanto a realizacdo das obras
programas.

Parece ser de subscrever, igualmenie neste ponto, a posigio
avancada pelo TIUE. A jurisprudéncia do TIUE, anterior a este caso,
tinha j& optado por uma definicio ampla de empreiteiro, conside-
rando ser possivel que «um prestador que ndo preenche por si sO
as condicdoes minimas exigidas para participar no processo de adju-
dicacdo de um contrato de servicos, invocar, perante a entidade
adjudicante, as capacidades de terceiros a que conta recorrer se o
contrato lhe for adjudicado.»?® Pode-se, entdo, retirar da jurispru-
déncia comunitdria que bastard, para a aplicacdo da directiva, que
exista uma contraparte que garanta a realizacdo de uma obra, nédo
sendo necessdrio que esta a realize directamente’?.

O segundo argumento apresentado pelo Advogado-Geral afirma-
-se, porém, mais dificil de desmontar, necessitando que sobre ele se
rcalize uma mais profunda reflexdo. O Advogado-Geral argumenta,
essencialmente, que ao permifir-se a um privado escolher o emprei-
teiro de determinada obra se assegura a escolha do empreiteiro mais
eficiente, capaz de apresentar a proposta mais vantajosa para a
realizacdo da obra em questdo. Na base deste argumento encontra-
se a presungdo de que um privado, impelido pela maximizacio do
seu lucro, procurard, sempre, o empreiteiro que realize a obra a
menor custo.

Nio deverd, porém, este argumento ser considerado decisivo.
Apesar de, em muitas situacOes, escolher o empreiteiro mais eficaz

29 TYUE, ac. «Holst Italia», de 2 de Dezembro de 1999, Proc. n.° C-176/98, para. 27.

30 Distingue-se a defini¢iio de empreiteiro realizada pelo TIUE daquela que € a
realizada pela legislacio portuguesa. No Decreto-Lei 1n.° 12/2004 de 9 de Janeiro, que
assegura as condi¢Oes de acesso e permanéncia na actividade de construcio, empreiteiro
€ defimdo, no art. 3.° al. b), como o empresdrio em nome individual ou sociedade
comercial que, nos termos daquele diploma se encontra habilitado, a exercer a actividade
de construgio. .
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ser a op¢do economicamente mais racional, isso nio significa que
este seja, na prética, aquele que seré escolhido para essa realizaco.
Desde logo um promotor imobilidrio poderd ter ligacdes comerciais
habituais com determinados empreiteiros que o poderdo levar a
optar por um dos seus parceiros comerciais usuais, situagfio que se
tornard ainda mais provavel no caso de existirem relagbes de ami-
zade, familiaridade ou outras, entre o requerente do loteamento e o
empreiteiro directo escolhido por este.

Também se poderd afirmar que, em certas situacdes, a escolha do
empreiteiro mais eficiente ndo se afirmard como a opgdo mais barata
para o requerente do loteamento. Tal sucederd porque o requerente
do loteamento nio estard, tal como nma entidade adjudicante, peran-
te uma situacdo de informacgdo perfeita, desconhecendo total ou
parcialmente o valor das propostas que cada empreiteiro lhe apre-
sentaria. Uma entidade adjudicante estd, dentro das regras legais3!,
obrigada a suprir estas falhas de informag¢fo, promovendo procedi-
mentos de adjudicacdo abertos e publicitados, suportando, assim, o-
custo de superacdo dessas falhas de informacgio’?, Um privado,
porém, poderd, num mercado em que estime que os valores apresen-
tados pelos diversos concorrentes, interessados na realizacio da
obra, ndo manifestardo assinaldveis divergéncias, optar por ndo su-
prir, total ou parcialmente, a sua falta de conhecimento das condi-
¢Oes de mercado optando por entregar a realizacdo da obra a um
emprelteirc sem incorrer nos custos relacionados com a obtencdo de
mais informacio?3.

31 O nivel de publicidade e abertura do concurso estard dependente do valor do
contrato e de critérios materiais, definidos nos art.” 17 e ss. do CCP.

32 A realizag@o de um concurso publico, ou de um outro procedimento complexo
de adjudicacio, envolve wm conjunto diverse de custos. Existirio custos relacionados com
a divulgag@o do procedimento de adjudicag@io, com a preparacao desse mesmo procedi-
mento, no esclarecimente de potenciais concorrentes, na avaliagfio das diferentes propos-
tas € custos na adjudicagio e celebracio do contrato com o concorrente vencedor. Estes
custos ndo se reflectirdo apenas em valores financeiros a despender pela entidade adju-
dicante, mas também, horas dispensadas pelos servigos e trabalhadores da entidade
adjudicante e custos de oportunidade derivados da extensfio temporal do procedimento.

33 A minimizagio de custos de uma empresa poderd dar-se em duas vertentes, na
Aiinnicdn de custos de produgdo ou na reduc@o de custos de transaccio. Se 0s custos
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Acrescente-se que no caso apresentado ndo resultard, também,
forte incentivo a que o requerente do loteamento procure o emprei-
teiro directo que realize melhor preco, visto que poederd sempre fazer
repercutir ¢ custo superior com a realizacdo das obras num maior
nivel de deducdo da taxa devida. Por dltimo, aceitar que o requerente
do loteamento escolha livremente ¢ empreiteiro directo ndo signifi-
card, igualmente, a escolha do empreiteirc mais eficiente, pois este,
no caso de se dedicar, também, a realizacio de empreitadas, poderd
decidir-se por uma “auto-adjudicacdo” ndo permitindo que outros
empreiteiros, eventualmente interessados na realizagdo daquela obra
piblica, possam aceder aquele contrato.

¢) Quanto ao elemento relativo ao cardcter onevoso do contrato

O dltimo requisito controverso gue se mostra necessario demons-
trar para podermos afirmar estar perante um contrato de empreitadas
de obras publicas é a onerosidade do contrato. A presenca deste
elemento €, também, negada pelo Advogado-Geral que nas suas
conclusbes argumenta que «nde se afigura que a comunidade
publica faca um financiamento no caso de execugdo directa de
obras “em deducdo”»%. Para o Advogado-Geral nio se pode con-

de transaccao forem negligencidveis a opcao de uma empresa serd contratar externamente
a realizacio de determinado produto ou servico que nio represente 0 contetdo essencial
da actividade desta, pois a contratacio externa permitird fazer uso de economias de escala
estaticas e fazer uso de beneficios derivados da agregagio da procura. Porém, caso os
custos de transaccdio, ou seja, 0§ custos associados a confratagdo externa para além da
aquisicAo do bem ou servigo em si, sejam elevados, uma empresa poderd procurar integrar
a producio daquele produto ou servigo acessério a prestacio essencial prestada por esta.
Ver OLIVER WILLIAMSON, «Transaction-Cost Economics: The Governance of Contrac-
tual Relations», in Journal of Law and Economics, 2, October, 1979, p. 245. Isto permite
explicar porque um requerente do loteamento poderd preferir em vez de procurar exaus-
tivamente o empreiteiro mais eficiente, contratar com um que lhe esteja mais proximo
diminuindo assim os seus custos de transacgdo ou realizar ele mesmo a obra integrando
a construcdo de equipamento nas suas actividades. Apesar de existir aqui uma diminuicio
de custos que poderia, a partida, ser vantajosa para entidade adjudicante, as regras de
contratacdo piblica nfio tem como fun¢do primordial a diminuigdo de custos da entidade
adjudicante, mas sim proteger a hiberdade de circulagio e estabelecimento das empresas
mais eficientes no mercado, oferecendo-lhes a oportunidade de, em plano de igualdade,
procurar a adjudicacio de contratos publicos.
3 Conclusdes do Advogado-Geral, cit., para. 101,
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siderar que o conirato seja oneroso, Visto «o patrimdnio da comuna
¢ acrescido do valor desta mesma obra, sem despesas da sua parte,
enguantc ¢ patriménio do requerente do loteamento se vé diminuido
deste mesmo valor, sem outra contrapartida financeira que ndo seja
a dispensa do pagamento da contribui¢do.»™

Sobre a presenca deste ltimo requisito € divergente a posicio
adoptada pelo TJUE em relacdo aquela manifestada pelo Advogado-
Geral. O TIUE considera que «o titular de uma licenca de constru-
cdo ou de um plano de loteamento aprovado que realize as obras
de equipamento ndo efectua qualquer presta¢do a titulo gratuito,
uma vez que liqguida uma divida com o mesmo valor.»3® O TIUE
entende aqui, mais uma vez, que apenas a realizacio de um proce-
dimento de adjudicagdo permitird cumprir os objectivos da directiva,
ou seia, a liberdade de estabelecimento e a livre prestacdo de servi-
¢os em matéria de contratos de empreitadas de obras publicas.

Mais uma vez parece-nos ser correcta a interpretacdo realizada
pelo TIUE, Efectivamente, o que distingue um contrato gratuito de
um confratc oneroso serd a intencdo das partes de originar vantagens
para uma s parte, caso em que feremos um contrato gratuito, ou
para as duas partes, caso em que teremos um contrato oneroso?’,
Deverd, entdo, atender-se a existéncia ou nao de um espirito de
liberalidade, ou seja, & intencdo de realizar uma prestacdo sem existir
uma vantagem correspectiva a essa realizacdo. Nao serd, certamente,
esta a situacdo do caso sub iudice, pois o requerente do loteamento

35 Conclusdes do Advogado-Geral, cit., para. 101.

36 Ac. «Scala», cit., para. 84.

37 A onerosidade ou a gratuitidade de um contrato € uma classificacio que nio se
confunde com a bilateralidade ou unilateralidade do mesmo, visto serem possiveis tanto
coniratos unilaterais a tftulo oneroso (pense-se no caso do mituo retribuido) como
contratos bilaterais a titulo gratuito (pense-se na doagio modal ou com encargos). Ver
M. J. ALMEIDA COSTA, Direito das Obrigacgdes, cit., pp. 368-369; J. M. ANTUNES
VARELA, Das Obrigagdes..., pp. 405-406. Contudo, a proximidade entre estas duas
classifica¢Bes levou a que estas tenham sido identificadas, nomeadamente no seio da
doutrina italiana, o que permitird compreender o argumento avancado pela demandada que
o contrato ndo se apresenta como oneroso visto ndo ter um cardcter sinalagmitico, ou seja,
ndo existir nenhuma conira-prestacio a cargo da comuna. Porém, como vimos, nio existe
uma identificacio necesséaria destas duas classificacdes, ndo devendo por isso aceitar-se
o argumento apresentado pela demandante.
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ndo realiza a obra de equipamento com um espirito de liberalidade,
mas sim, contra a deducdo da taxa devida a comuna de Mildo a
titulo de encargos para equipamento.

No caso descrito, apesar de ndo existirem desembolsos monet4-
rios por parte da Administracfo, resultam claros beneficios econdmi-
cos a favor dos promotores de loteamento38. Efectivamente, e recu-
perando a linguagem do art. 17.° n.° 2 do CCP, o beneficio
econémico ndo € uma no¢Zo que inclua apenas o preco a pagar por
parte de uma entidade adjudicante ou por terceiros, mas deverd
incluir, igualmente, qualquer vantagem que decorra directamente da
execucdo e que possa ser configurada como contraprestacio do
confrato realizado.

2.1.2. Conclusées do acorddo la Scala

Sobre o acérddo la Scala poderd afirmar-se que representa um
claro passo na abertura dos contratos urbanisticos a aplicacdo do
principio da concorréncia, tendo como consequéncia que os opera-
dores econdémicos encarem aqueles contratos como um mercado
publico em que a contra-parte seja escolhida por critérios de efi-
ciéncia econdémica e capacidade de apresentar propostas mais van-
tajosas.

Através de uma interpretac@o essencialmente funcional do regi-
me comunitdrio de contratacdo aplicavel as empreitadas, o TIUE
“coloca um trav@o” & discricionariedade da Administracdo quanto ao
modo de determinar a scleccdo do empreiteiro da realizacido de
obras de equipamento. Efectivamente, uma solucgio diferente por
parte do TJUE significaria permitir ao municipio, em determinadas
situagOes, adjudicar directamente a um particular aquela que €, para
todos os efeitos, uma obra publica, ndo s6 ndo permitindo que
empreiteiros competitivos realizassem aquelas obras em condi¢oes
mais vantajosas para a entidade adjudicante, como permitindo que
aquela Adminisfragdo tratasse de forma discriminatoria alguns parti-
culares perante outros, autorizando que alguns realizassem aquelas

38 J. C.TEJEDOR BIELSA, «Contratacién de la obra...», cit., p. 601.
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obras contra uma dedugio nas taxas pagas e que outros nido tenham
essa possibilidade.

Importante €, por ditimo, fazer referéncia a possibilidade, que o
TIUE, admite de a entidade adjudicante ndo ter de realizar, directa-
mente, um dos procedimentos previstos nas Directivas de contrata-
cdo. Afirma o TIJUE que o efeito dtil da Directiva «serd fambém
conseguido se a legislacdo nacional permitir @ administracdo comu-
nal obrigar o titular do loteamento detentor da licenca, através dos
acordos que com ele celebrar, a realizar as obras acordadas atra-
vés do recurso aos processos previstos na Directiva.»3? Significa
isto gue o fundamental € que a escolha do empreiteiro directo seja
realizada através do recurso as regras de contratacdc, mesmo que
essa escclha nfo seja realizada directamente pela entidade adjudi-
cante, mas sim através de um privado??.

2.2. O acordio Auroux*!

A utilizacdo das Directivas de contratagdo publica como forma
de controlar a discricionariedade das entidades administrativas na
realizacdo de contratos urbanisticos for ainda estendida no posterior
acordiao Auroux. Apresenta-se, igualmente, esta como uma decisdo
importante, visto permitir esclarecer a forma como o TIUE interpreta
aiguns dos conceitos j& abordados no ac6rdio la Scala, sobretudo,
indicando como deverd ser abordado o conceito de obra. A impor-

39 Ac. «Scala», cit., para. 100.

40 Efectivamente nada parece impedir que um particular adopte, como regulamento
de escolha de um contratante, as disposi¢des de contratagdo piblica, incorrendo, inclu-
sivamente, em responsabilidade perante potencials co-contratantes, por violac@o dos
ditames da boa-fé, no caso de frustrar as expectativas criadas pelos diversos interessados.
JOsE MANUAL ROUBAUD Y PUIOL «A aplicac@o do regime juridico das empreitadas de
obras publicas as empreitadas particulares» in ROA, 54, Vol. I, Julho, 1994, p. 545.

41 Consultavel em http://curia.europa.evfjurisp/cgi-bin/gettext.pllang=pt&num=799
298 81CI19050220&doc=T&ouvert=T&seance=ARRET.

As conclusfes do Advogado geral podem ser vistas em http://curia.europa.eu/jurisp/
cgi-bin/gettext.pl?lang=pt&num=79939384C19050220&doc=T&ouvert=T&seance=
CONCL
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tincia desta sentenca manifestar-se-4, ainda, pois permite conhecer
a posicdo do Tribunal sobre a cada vez mais relevante figura das
empresas com capitais mistos e como a estas se aplicardo as regras
de contratacdo publica no campo do direito de urbanismo.

2.2.1. Antecedentes

Na origem deste caso estd, igualmente, um reenvio prejudicial,
desta vez por parte do Tribunal administratif de Lyon. Perante este
Tribunal encontrava-se um diferendo entre a Commune de Roanne
e os membros da oposicdo no conselho municipal relativo a cons-
trucio de um centro de lazer gue inclufa a construcio de um cinema,
de espacos comerciais destinados a ser cedidos a terceiros, vias de
acesso, um parque de estacionamento e espacos publicos a ser entre-
gues 2 entidade adjudicante

A execucgdo deste projecto caberia a Société d’équipement du
département de la Loire (SEDL), uma sociedade de desenvolvimento
urbana de economia mista, que se encarregaria de procurar meios de
financiamento, organizar a realizacdo de estudos, proceder a aquisi-
¢bes imobilidrias ¢ ordenar a realizacdo das obras de construcdo.
Nos termos da convengdo celebrada entre aquela sociedade e a
comuna de Roanne, em troca das construgles a serem integrados no
patrimdnio da cidade, esta co-financiaria aquele projecto e assumiria
os riscos pelas perdas e pelas parcelas ndo alienadas.

Os demandantes pediam ao Tribunal francés que este anulasse a
convencgdo piblica de ordenamento urbano, pois consideravam que
csta representava uma viclagdo das Directivas comunitirias de con-
tratacdo, visto que a realizac3c desta convengdo de urbanismo nio
tinha sido antecedida da realizac@o de um procedimento de adjudi-
cacfo. Perante estes factos, o Tribunal administratif de Lyon optou
por suspender ¢ a instincia ¢ colocar perante o TIUE as seguintes
questdes prejudiciais:

1) Um contrato pelo qual uma primeira entidade adjudicante
encarrega uma segunda entidade adjudicante da realizacdo de uma
operacao de ordenamento urbano, no dmbito da qual esta segunda
entidade adjudicante entrega a primeira obras destinadas a satisfazer
as suas necessidades, comstitui um contrato de empreitada de obras
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publicas na acepcdo do disposto no art. 1.° da Directiva 93/37/CER
de 14 de Junho de 19937

2) No caso de resposta afirmativa a primeira questdo, a primeira
entidade adjudicante estd dispensada, para celebrar esse contrato, de
aplicar os processos de adjudicacdo de contratos previstos pela
mesma directiva, na medida em que este contrato sé pode ser cele-
brado com determinadas pessocas colectivas e que cstes mesmos
procedimentos serdo aplicados pela segunda entidade adjudicante
para a adjudicacdo das respectivas empreitadas de obras?

2.2.2. Conclusdes fundamentais do acdrddo Auroux

Na sua sentenca o TJUE reafirma a sua interpretagdo de contrato
empreitada de obras piblicas, identificando-lhe os mesmos seis ele-
mentos jA enunciados no ac6rddo la Scala. Mais uma vez nio se
afirmaram quaisquer dividas perante a natureza de entidade adjudi-
cante atribuida 2 comuna de Roanne ou quanto ao cardcter escrito
da convenc¢ic celebrada. O facto de a SEDL receber um montanie
como contrapartida da cessio do parque estacionamento, reccber
uma participagdo da comuna em todas as despesas a realizar ¢ ter
direito a receber receitas de terceiros pelas parcelas comerciais ali-
enadas ndo permite duvidar do cardcter oneroso deste contrato. Por
ultimo, quanto ao caricter de empreiteiro da SEDL, opta o TIUE
pela controversa formulaglo ja afirmada, repetindo que «ndo se
exige que a pessoa que celebra o contrato com uma entidade
adjudicante esteja em condig¢des de realizar directamente a presta-
cdo acordada com os seus proprios recursos»*%, ndo assumindo,
por isso, davidas de maior que a SEDL se apresenta como um em-
preiteiro.

Revela-se, porém, mais inovadora esta sentenga quanto a inter-
pretacio da presenca do elemento relativo a existéncia de uma obra
publica. O TIUE opta, também em relacdo a este requisito, por uma
interpretacdo ampla®?, considerando que o facto de a realizacdo do
centro de lazer se destinar a acolher actividades comerciais e servi-

42 Ac. «Aurouxs, cit., para. 38.
43 J. M. GIMENC FELIU, «El urbanismo como actividade...», cit., p. 96.
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cos satisfaz a condicdo prevista no art. 1.° al. ¢) da Directiva de que
a obra terd de realizar uma funcfo técnica ou econdémica. Esclarece,
igualmente, o TIUE que a realizac@o do centro de lazer satisfaz as
necessidades indicadas pela comuna de Roanne na convencio, visto
que «resulta de vdrias disposicbées da convencdo que, através da
construgdo do centro de lazer no seu conjunto, a comuna de Roan-
ne procura reposicionar e dinamizar o bairro da estacdo.»**

Fica ainda claro que em relacdo a este elemento o TIUE opta por
uma interpretacdo funcional, procurando estender o conceito de obra
da Directiva, normalmente associado ao conceito de obra piblica, a
obras de claro interesse privado, podendo se concluir que bastard
determinada obra realizar um interesse da entidade adjudicante para,
sem mais, se poder afirmar que esta preenche o critério relativo a
realizacdo de um obra. N3o se poderd, contudo, afirmar que o TIUE
prescinda totalmente de um elemento intencional que se traduza
num fim de interesse colectivo. O TJUE ¢ claro a afirmar que o facto
da construcdo do centro de lazer se integrar num objective de revi-
talizagdo de parte da cidade € necessdrio para se poder afirmar
perante uma obra a qual se exige a aplicacdo das regras de contra-
tagdo publica®>. Deverd, por isso, afirmar-se que para determinada
obra se apresentar como susceptivel de ser integrada num contrato
de empreitada de obras publicas, esta deverd satisfazer, ainda que
indirectamente, um interesse publico, mesmo que ndo possa ser con-
siderada uma obra piblica stricto sensu.

Uma outra questio de assumida importincia abordada por este
acorddo € a de saber se o facto de a convengdo ser elaborado entre
duas entidades adjudicantes significard que ndo serd necessdrio apli-
car um procedimento de adjudicacdo no contrato realizado entre

44 Ac. «Auroux», cit., para. 42.

4> A existéncia de um fim de interesse colectivo na obra a construir mostra-se como
elemento constitutivo de um contrato de empreitada de obras piiblicas, sendo, aliis, esta
finalidade ptblica a razdo que justifica o afastamento do regime de empreitada de obra
ptiblica do regime de empreitada civil. JORGE ANDRADE DA SILVA, Cddigos dos Con-
tratos Pliblicos — comentado e anotado, 2.2 edi¢do, Almedina, Coimbra, 2009, pp. 797;
JOAO CAUPERS, «Empreitadas e concessdes de obras publicas: fuga para o direito
comunitano?» in Direito e Justica, Vol. Especial, 2005, p. 97.
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estas?®. Poderia argumentar-se, neste sentido, que a segunda entida-
de adjudicante, ao ser obrigada a recorrer, relativamente a todos os
contratos subsequentes, a um procedimento de adjudicagdo, dispen-
saria a primeira de efectuar tal procedimento, visto que o principio
da concorréncia serd protegido independentemente do concurso ser
organizado pela primeira ou pela segunda entidade adjudicante.

G TIUE ndo aceitou, porém, esta visdo, considerando que «a
directiva ndo contém disposi¢des que permitam afastar a sua apli-
cacdo no caso de um contrato de empreitada de obras piblicas
celebrado entre duas entidades adjudicantes, mesmo admitindo que
a segunda entidade adjudicante seja obrigada a subcontratar o
valor total do contrato a sucessivos empreiteiros»% Além disso, o
TIUE relembra que nada na convencio determina que a SEDIL seja
obrigada a subcontratar a totalidade do contratc convencionado. Por
estas duas razbes o TIJUE conclui «que uma entidade adjudicante
ndo estd dispensada de recorrer aos processos de adjudicacdo de
contratos de empreitada de obras publicas previstos pela directiva
com o fundamento de que, nos termos do direito nacional, essa
convencdo s¢ pode ser celebrada com determinadas pessoas colec-
tivas que possuem, elas proprias, a qualidade de entidade adjudi-
cante,»*8

Neste Ultimo. ponto o TIUE parece afastar-se da sua decisdo no
acorddo [a Scala, pois, como vimos, 0 TIUE tinha naquele acérdio
admitido, expressamente, a possibilidade de uma entidade adjudi-
cante exonerar-se da sua responsabilidade de proceder a um proce-
dimento de adjudicacio se, no contrato celebrado, o co-contrante se
comprometesse a utilizar um procedimento de adjudicacdo que res-
peitasse as regras da Directiva. Estamos, porém, perante situagles
assumidamente diferentes, visto que enquantc no acdérdio la Scala

46 A possibilidade de duas entidades adjudicantes realizarem contratos com o objecto
de elaborar, alterar, rever ou executar instrumentos gestfo territorial € expressamente
admitida no art. 6.°-A n.° 7 do RJIGT. Defendendo que aos contratos urban{sticos entre
duas entidades adjudicantes ndo estdo sujeitos as regras procedimentais descritas nos
n.> 4 a 6 daquele artigo, ver ALEXANDRA LEITAO, «A contratualizaciio no direito do
urbanismo» in RJUA, 25/26, Janeiro/Dezembro, 2006, p. 18.

47 Ac. «Auroux», cit., para. 66.

4 Ac. «Auroux», cit., para. 68.
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a entidade adjudicante via completamente cerceada a sua liberdade
de escolha da contraparte, no acorddo Auroux a comuna de Roanne
poderia ter escolhido entre um conjunto, ainda que limitado, de
diferentes entidades?. Diferenca relevante €, igualmente, o TIUE se
encontrar no acorddo la Scala perante uma convencio celebrada
entre uma entidade adjudicante e um ente privado € no acdrdédo
Auroux perante uma convencdo cclebrada entre duas entidades
adjudicantes, ainda que uma fosse participada por capitais privados.

Podera retirar-se, por analogia, que se basta o facto de um ente
adjudicanie ter uma participago privada para nfo ser possivel a uma
entidade adjudicante furtar-sc a um procedimento de adjudicacio,
garantindo que os subcontratos serdo realizado em conformidade
com as regras das Directivas, por maioria de razdo, tal nio justifica-
rd, com toda a certeza, a fuga a essas regras se a contraparte for um
ente fotalmente privado. Porém, apenas uma nova decisdo do TJUE
podera permitir esclarecer, de forma total, as incoeréncias enire estes
dois acdérdaos relativos a este ponto, podendo, desde j4, afirmar-se
que ndo parecera légico exigir a realizacio de um duplo procedi-
mento de adjudicagio, tal como for exigido no acordio «Aurouxs,
caso se verifique uma garantia da subcontratacio total do contrato’?,

49 Efectivamente a comuna de Roanne poderia ter optado por realizar aquela con-
vencdo urbanfstica com uma entidade diferente da SELD apesar de nos termos «do artigo
L. 3004, n.° 2, na redacgio anterior, do Code de !'urbanisme, que nessa época so
podiam ser escolhidas como cocontratantes entidades pitblicas francesas e determinadas
sociedades francesas de economia mista.», ConclusGes da Advogada-Geral Juliane
Kokott, in acérddo «Auroux», de 15 de Junho de 2006, para. 78.

30O TJUE afirma no acérdio Auroux, seguindo de perto as Conclusdes da Advo-
gada- Geral Juliane Kokott, que uma segunda entidade adjudicante poderad sempre realizar
coniratos subsequentes de valor inferior aqueles estabelecidos na Directiva furtando-se,
assim, a aplicacdo das regras de contratacao publica. Contudo, tal fuga das regras da
contratagio através deste método, ndo se manifestard tio simples, visto a Directiva 2004/
/18/CE prever directamentie um mecanismo para lidar com tais fugas, estabelecendo o
art. 9.° n.° 5 al. a) que «sempre que uma oObra prevista ou um projecto de aquisicdc de
servigos possa ocasionar a adjudicagdo simultinea de contratos por lotes separados, deve
ser tido em conta o valor total estimado da totalidade desses lotes.»
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2.3. O acorddo Helmut Miiller

A recente decisfo do TIJUE no acérdao Helmut Mullérd! apresen-
ta-se como o ultimo passo no desenvolvimento da jurisprudéncia
daquele Tribunal, em relagdo a defini¢do de que actos urbanisticos
se encontram sujeitos a aplicacdo das Directivas de conftratagdo
piblica e, consequentemente, se devem apresentar como mercados
abertos a concorréncia. Nio invertendo a direccdo tomada no acodr-
ddo Auroux, decorrem, porém; importantes limites a decisdo tomada
pelo TIUE naquele acérddo, que permitem melhor compreender o
exacto escopo da aplicacdo das regras da contratagdo publica a
acordos de desenvolvimento urbanistico.

2.3.1. Antecedentes

Na origem deste caso encontra-se o anuncio, em Outubro de
2006, por parte da Bundesanstalt, agéncia federal alemi responsdvel
pela gestdo da propriedade governamental, da inten¢lo de proceder
a alienacdo de um terreno de 24 hectares anteriormente afecto a fins
militares. Helmut Miiller, empresa do sector imobilidrio, realizou
uma proposta pelos terrenos em questdo, em Novembro de 2006, no
valor de 4.000.000 € sob condi¢do de que o Conselho Municipal de
Wildeshausen aprovasse um plano urbanistico baseado nos seus
projectos de utilizacdo dos terrenos. Esta proposta nfo foi aceite pelo
Conselho Municipal.

Em Janeiro de 2007, a Bundesanstalt abriu um concurso com -
vista a vender o terreno em questdo, pedindo aos possiveis interes-
sados que apresentassem propostas pelo terreno. Contudo, tais pro-
postas deveriam ser realizadas sem um planeamento de construgido
pré-determinado. Neste contexto foram apresentadas quatro propos-
tas, tendo a empresa Helmut Miiller apresentado uma proposta no

ST TTUE, ac. «Helmut Miiller», de 25 de Marco de 2010, Proc. n.® C-451/08, in
http://curia.europa.eu/jurisp/cgi-bin/gettext.pl Nang=pt&num=79899674C1950804 51 &doc
=T&ouvert= T&seance=ARRET.

As conclusdes do Advogado Geral podem ser consultadas in http://curia.europa.eu/
jurisp/cgi-bin/gettext. pilang=pt&num=79908832C 19080451 &doc=T&ouvert=T &seance
=CONCL
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valor de 1.000.000 €. Posteriormente, o municipic de Wildeshausen
pediu aos proponentes que apresentassem 0S Seus proprios projectos
para a utilizaglo da area. Em Junho de 2007, a Bundesanstalt acei-
tou a proposta da empresa Gut Spascher Sand Immobilien GmbH no
valor de 2.500.000 €, declarando a preferéncia do projecto desta
ultima por razdes urbanisticas. O contrato de compra ¢ venda nfo
fez, contudo, qualquer referéncia a futura utilizacdo do terreno alie-
nado.

Insatisfeito com a decisdo da agéncia federal, a Helmut Miiller
interpGs recurso da decis@o da Bundesanstalt para a entidade dotada
de competéncia jurisdicional em primeira instincia em matéria de
contratos publicos. Tendo aquela entidade julgado inadmissivel a
acgdo proposta pela empresa Helmut Miiller, esta decidiu interpor
recurso para o Oberlandesgericht Diisseldorf. Este Tribunal decidiu
suspender a instdncia ¢ submeter ao Tribunal de Justica, essencial-
mente, as seguintes questdes: |

| 1) O conceito de contratos de empreitada de obras publicas, na
acepcdo do art. 1.° n.° 2 al. b) da Directiva, exige que a empreitada
objecto do contrato seja executada em sentido material ou corpéreo
para a entidade adjudicante e no interesse econdémico directo desta
ou basta que essa obra satisfaca um objectivo piiblico, como o
desenvolvimento urbanistico de uma parte de um municipio?

2) O conceito de contrato de empreitada de obras publicas, nos
termos do art. 1.° n.° 2 al. b) da Directiva, exige que © empreiteiro
esteja directa ou indirectamente obrigado a executar a obra? Nesse
caso, deve tratarse de uma obrigacdo judicialmente exigivel?

3) As necessidades especificadas pela entidade adjudicante, na
acep¢do da terceira hipétese referida no art. 1.° n.° 2 al. b), da
Directiva 2004/18, podem consistir quer no facto de a entidade
adjudicante exercer a competéncia de se assegurar que a obra a
realizar satisfaz um interesse piblico quer no exercicio da competén-
cia reconhecida & entidade adjudicante para verificar e aprovar os
planos de construgio?

4) As disposi¢des da Directiva 2004/18 aplicam-se a uma situa-
¢do na qual uma autoridade publica vende um terreno a uma empre-
sa tendo outra autoridade publica a intencdo de celebrar um contrato
de empreitada de obras relativo a este terreno apesar de ainda ndo
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ter formalmente decidido proceder & sua adjudicacdo? Existe a pos-
sibilidade de, do ponto de vista juridico, se considerar como um
todo a venda do terreno e a adjudicacdo subsequente de um contrato
de empreitada de obras que tem por objecto esse mesmo terreno?

2.3.2. Conclusdes fundamentais do acdrddo Helmut Miiller

(O Tribunal de Justica comecga por esclarecer que determinado
contrato apenas podera ser qualificade como um contrato de emprei-
tada de obras publicas quando se revestir de interesse econdmico
directo para a entidade adjudicante. Naturalmente que este requisito
se encontra presente sempre que a entidade adjudicante se torna
proprietaria da empreitada realizada. Existe ainda um interesse eco-
némico directo, como decorre dos acorddos La Scala e Auroux,
quando for previsto que a entidade adjudicante dispora de um titulo
juridico que lhe garanta a disponibilidade das obras objecto do con-
trato tendo em vista a sua afectacdo publica residir nas vantagens
econ6micas que a entidade adjudicante poderd retirar da utilizag@do
ou da cessdo futuras da obra, no facto de ter participado financeira-
mente na realizago da cobra ou nos riscos que assume em caso de
insucesso econdémico da obra.

Porém, o TJUE estabelece um importante limite a aplicacdo do
conceito de empreitadas publicas no campo do direito urbanistico.
Explica o Tribunal «que a execugdo das obras de construcdo, pelo
menos quando estas tém uma certa envergadura, deve, regra geral,
ser objecto de autorizacdo prévia por parte da autoridade piiblica
competente em matéria de urbanismo» e que «esta autoridade deve
~apreciar, no exercicio das suas competéncias de regulagdo, se a
execugdo da obra é conforme com o interesse piiblico.»>? Contudo,
«o0 simples exercicio de competéncias de regulacdo em matéria de
urbanismo, visande a realizacdo do interesse geral, ndo tem por
objecto receber uma prestacdo contratual nem satisfazer o interesse
econdmico directo da entidade adjudicante, conforme exige o artigo
1.° n.° 2, alinea a), da Directiva 2004/18.»3

52 Ac. «Helmut Miiller», cit., para. 56.
53 Ac. «Helmut Miiller», ¢it., para. 57.
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Assim, o facto de um particular realizar obras em consonincia
com as poiiticas urbanisticas ndo €, entlo, suficiente para se afirmar
realizar um interesse econdmico directo da entidade adjudicante.
Opcao diferente por parte do TJUE, confirmando uma interpretacio
ampla do acOrdao Auroux, teria significado uma verdadeira revolu-
¢do no direito de urbanismo, transformando de forma decisiva a
construgdo de projectos urbanisticos de grande dimensdo. O TIUE
esclarece, ainda, que apenas se pode falar num contrato de emprei-
tada no caso da obrigacio de realizar a obra objecto do coatrato
poder ser juridicamente exigivel.

E certo que o TICE ndo exige que para a definigio de um deter-
minado acordo, enfre uma entidade piblica ¢ um particular, como
contrato de empreitada de obras pudblicas, exista um caderno de
encargos stricto sensu. Contudo, para se¢ poder afirmar que determi-
nada obra satisfaz as necessidades especificadas pela entidade adju-
dicante & «necessdrio que aquela tenha tomado medidas no sentido
de definir as caracteristicas da obra ou, pelo menocs, de exercer
uma influéncia determinante na concep¢do da mesma»>* Nio pode,
portanto, afirmar-se que determinadas obras ser@o susceptiveis de se
configurar como obras publicas, para efeitos de aplica¢do das Direc-
tivas de contratacdc publica, pelo «simples facto de uma autoridade
publica examinar determinados planos de construcdo que lhe sejam
apresentados ou tomar uma decisdo no exercicio das suas compe-
téncias em matéria de regulacdo urbanistica.»>

Em conclusio, o acordido Helmut Miiller garante que a maioria
de actividades realizadas, pela Administraclo, na definicio de pla-
nos ¢ projectos de desenvolvimento urbanistico nfo serdc sujeitas a
obrigagdo do respeito pelas regras de contratagdo publica. Limitando
0 escopo de aplicacdo do ac6érdio Awurcux, ndo inverte, porém, o
importante campo de sobreposicdo entre estes dois ramos de Direito.
Efectivamente, as directivas de contratacdo publica t€m um impor-
tante papel nalguns dos actuais contratos urbanisticos previstos no
actual quadro juridico nacional. Procuraremos analisar esta influén-
cia no ponto seguinte do nosso texto.

M Ac, «Helmut Miiller», cit., para. 67.
25 Ac. «Helmut Miller», cit., para. 69.
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3. A Influéncia das Directivas de Contratacio Puablica nos Con-
tratos Urbanisticos Em Portugal

3.1. Nocdo, vantagens e exemplos do conirato urbanistico

A figura do contrato urbanfstico tem assumido crescente peso,
ndo s6 na regulacio das relagles entre a Administracdo responsavel
pela elaboracdo de planos e particulares, como, mesmo, entre enti-
dades publicas.. A importdncia da contratualizagio, no dmbito do
direito urbanismo, € expressamenie afirmada pelo legislador, que no
art. 5.° al. h) do LBPOTU apresenta a contratualizagdo como prin-
cipio orientador da politica de ordenamento do territdrio.

O contrato urbanistico apresenta-se como uma figura muito
heterogénea, contemplando um conjunto vasto de negocios juridicos
com estruturas, regimes ¢ objectivos assumidamente diversos. Pode-
rd, porém, apresentar-se como definicio de contrato urbanistico, o
acordo subscrito entre a Administracdo e outras pessoas puiblicas ou
privadas com © objectivo de estabelecer formas de colaboragio para
realizar determinada actuacio de cardcter urbanistico3¢.

Diversas vantagens explicam a crescente importancia desta figu-
ra manifestada tanto numa progressiva extensdo no campo de utili-
zagdo, como na frequéncia de recurso demonstrada’’. Desde logo,
0s contratos urbanisticos permitem muitas vezes a Administragfo
encontrar financiamentos em situagdes em que esta se veja confron-
tada com escassos recursos, permitindo realizar no seu territdrio
importantes operagdes urbanisticas, diminuindo os valores de inves-

56 A. LEITAO «A contratualizacio no direito...», cit., p. 10; RICARDO ESTEVEZ
GOYTRE, Manual de derecho urbanistico, 4. edi¢do, Comares, Granada, 2003, p. 431.

5T Sobre as vantagens da contratagio urbanistica, ver FERNANDA PAULA OLIVEIRA,
Contratos para planeamento: da consagragdo legal de uma prdtica, as dividas prdticas
do enquadramento legal, Alinedina, Coimbra, 2009, pp. 12-15; MIGUEL ANGEL SENDIN
GARCIA, Régimen juridico de los convenios urbanisticos: adaptado a la nueva Ley del
Suelo (Ley 8/2007, de 28 de mayo , de Suelo) v a la nueva Ley de contratos del sector
piiblico (Ley 30/2007, de 30 de octubre, de contratos del sector publico), Comores,
Granada, 2006, pp. 43-47; A. LEITAO, «A contratualizacio no direito...», cit., p. 11,
R. ESTEVEZ GOYTRE, Manual de derecho..., cit., pp. 433-434.
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timento publico e permitindo poupar nos custos de gestdo urbanis-
tica. Acrescenta-s¢ que os contratos urbanfisticos oferecerdo um
maior grau de legitimidade as decisdes urbanisticas, permitindo, em
consequéncia, uma redugdo de litigiosidade destas decisses.

De entre a pandpha de figuras contratuais no campo do direito
do urbanismo, destacam-se, desde logo, os contratos de planeamen-
to. Tratamos aqui da utilizacdo da figura contratual como forma de
influenciar as concretas sclugdes a consagrar nos planos urbanisti-
cos38, permitindo vantagens tanto para proprietdrios, que poderdc ao
acertar com a Camara Municipal a definicdo do desenho urbano
facilitar a fase de execucdo das suas prescrigdes, comoO para a
Administracdo Municipal, que poderd, assim, maximizar as possibi-
lidades de sucesso da realizagdo de projectos complexos que neces-
sitardo da participacido de todos os titulares de direitos para o exe-
cutar, evitando-se recursos 1mpositivos, necessariamente, mais
mMOorosos € onerosos™?.

Este tipo de contrato encontra-se expressamente previsto € regu-
lado no art. 6.°-A do RJIGT que no n.° 1 afirma «os interessados na
elaboracdo, alteracdo ou revisdo de um plano de urbanizacdo ou de
um plano de pormenor podem apresentar & cimara municipal pro-
postas de contratos que tenham por objecto a elaboracdo de um

58 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, «Contratacio piiblica no direito do urbanismo», in
org. PEDRO GONCALVES, Estudos de Contratacdo Publica — I, Coimbra Editora, Coim-
bra, 2008, p. 787; JOAO TEIXEIRA FREIRE, «A contratualizag@o do conteddo do plano
urbanistico — reflexdes em torno dos chamados acordos de planeamento entre os muni-
cipios e os particulares», in RFDUL, Vol. XLV, 1 ¢ 2, 2004, p. 427. Questao que se
coloca ¢ a de saber se os contratos de planeamento apenas se poderao aplicar a elaboracéo,
alterac@o ou revisdo de planos de urbanizagio e de planos de pormenor, visto apenas estes
serem referidos no art. 6.°-A do RIGIT, ou se poderao aplicar, igualmente, aos proce-
dimentos de alteracdo planos directores municipais. Defendendo aquela primeira posigo,
FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanisme, Vol. 1, 4. edigio,
Almedina, Coimbra, 2008, p. 479. Em sentido oposto e argumentando, essencialmente,
que seria injustificado um tratamento diferenciado e que sempre seria possivel alterar-se
um plano director municipal através da alteracdo de um dos planos mais precisos expres-
samente referidos, ver F. P. OLIVEIRA, Contratos para planeamento..., cit., p. 24;
DuLceE Lopes, «Plano, acto e contrato no direito do urbanismo — Ac. do STA de
18.5.2006, P. 167/05 ~ anotado», in CJA, 68, Marco/Abril, 2008, p. 24.

59 F. P. OLIVEIRA, «Contratacdo publica...» in org. P. GONCALVES, Estudos da
Contratagdo..., cit., p. 802.
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projecto de plano, sua alteragdo ou revisdo, bem como a respectiva
execucdo.» Como resulta da norma, a celebracdo deste contrato
depende da iniciativa de um particular, distinguindo-se assim de um
mero contrato de prestagdo de servigos em que um particular se
compromete a elaborar um plano a pedido do municipio®0,

Igualmente relevantes se apresentam os contratos de execucio de
planos, figura ampla que permite integrar um copjunto vasto de
contratos celebrados entre os particulares e a Administracdo. Estes
tém, ao contrdrio dos contratos de planeamento, uma origem poste-
rior a fase de criacdo ou revisdo do plano e apresentam como escopo
a agiliza¢do da execucdo das normas urbanisticas, inclusive aquelas
constantes dos planos, permitindo solugdes concertadas quanto ao
modo de cumprimento daquelas normas6!.

Integram-se nesta categoria os contratos celebrados nos sistemas
de compensagdc, afirmando-se no art. 122.° n.° 2 do RIGT que «os
direitos e as obrigacOes dos participantes na unidade de execucio
sdo definidos por contrato de urbanizacfo»; o0s contratos celebrados
nos sistemas de cooperagdo, esclarecendo o art. 123.° n.° 2 a) ¢ b)
do RIJIGT que estes poderdo ser realizados entre os diferentes pro-
prietdrios € promotores da intervengfo urbanistica ou entre estes € 0
municipio; e os contratos celebrados num sistema de imposigio
administrativa, sistema expressamente regulado no art. 124.° do
RJIGT.

Para além destes, sfo, igualmente, contratos de execugdo de pla-
nos, aqueles referidos no art. 25.° do RJUE. Estes contratos tém
como fun¢do permitir a um particular propor a Administracio a
realizacdo de infra-estruturas ou assumir O seu encargo, caso a ope-
racdo urbanistica, pretendida por aquele particular, tenha sido inde-
ferida por constituir uma sobrecarga excessiva sobre as infra-estru-
turas de servicos existentes ou implicar a realizagdo ou a construcdo
de trabalhos nfio previstos pelo municipio. Serd ao procedimento
aplicavel a estes contratos que dedicaremos as linhas seguintes.

60 A. LEITAO «A contratualizacdo no direito...», cit., p. 12.

61 I, T. FREIRE, «A contratualizacio do contetdo...», cit., pp. 427-428; FERNANDA
PAULA OLIVEIRA / DULCE LOPES, «O papel dos privados no planeamento: que formas
de intervencdo?», in RJIUA, 20, Dezembro, 2003, p. 71.
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3.2. O procedimento pré-contratual aplicidvel acs contratos
para a assuncio de encargos relativos a infra-estruturas
gerais

A jurisprudéncia comunitdria analisada terd os seus reflexos mais
evidentes nos contratos para a assuncio de encargos relativos a
infra-estruturas gerais. Estes contratos, como vimos, definidos no
art. 25.° do RJUE, apresentam todos 08 requisitos necessirios para
se afirmar a presenca de um contrato de empreitadas de obras publi-
cas, tal como interpretados pelo TJUE. Dagui resultard que a estes
confratos se deverd aplicar um procedimento pré-contratual de acordo
com as regras de contratacio puiblicab2,

Recuperando a inferpretacdo realizada pelo TIUE na jurispru-
déncia analisada, sdo seis os elementos constitutivos de um contrato
de empreitadas de obras publicas: a existéncia de um contrato, a
presenca de uma entidade adjudicante e de um empreiteiro, o respei-
to pela forma escrita, o cardcter onerosc do contrato e a realizagdo
de um certo tipo de trabalhos. A qualificagdo desta figura como
contrato resulta ndo apenas da expressido do legislador®3, mas, sobre-
tudo, do facto de estarmos perante um acordo de vontades com uma
composicdo unitdria de interesses divergentes.

Efectivamente, a possibilidade de um promotor assumir a respon-
sabilidade da realizacfo de infra-estruturas gerais, quando a auséncia
ou sobrecarga da operagio urbanisticas sobre estas se¢ revelasse
como fundamento de indeferimento dessa operacdo, ndo se apresen-
ta como um direito subjectivo do particular, visto ndo existir nenhu-

%2 Em sentido oposto e argumentando, essencialmente, com o facto do promotor se
encontrar numa situagio de infungibilidade e irrepetibilidade derivada de que realizagio
daquela infra-estrutura geral serve de forma imediata a pretensio do requerente, justifi-
cando, assim, um menor relevo dos principios da igualdade e concorréncia que apenas
deveriam valer de forma plena no caso de envolverem uma pluralidade de potenciais
interessados o que, segundo a Autora, nido acontece claramente nestes contratos. Ver
F. P. OLIVEIRA «Contratacdo publica...» in org. P. GONCALVES, Estudos da Contra-
racdo..., cit., pp. 817-818.

63 Convém lembrar que, segundo a jurisprudéncia comunitéria, «a definicfio de um
contrato de empreitada de obras piblicas pertence ao dominio do direito comunitirio»,
sendo indiferente a qualificac@o jurfdica existente no direito nacional. Ac. «Aurcux», cit.,

para. 40.
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ma obrigatoriedade por paite da Administragdo de aceitar a proposta
realizada pelo particular®. Existe, portanto, tanto uma manifestacio
de vontade do particular que toma a iniciativa de apresentar tal
proposta perante o municipio, como por parte da Administracdo
municipal, que tem a liberdade de aceitar ou ndo esta proposta.

Quanto ao requisito da presenca de uma entidade adjudicante,
ndo se afirmario quaisquer ditvidas da sua existéncia, visto apresen-
tarem as autarquias locais, expressa e directamente, esta natureza®s,
A classificagdo do requerente da licenca, que s¢ compromete a rea-
lizar os trabalhos necessdrios de criacio e reforco de estruturas gerais,
como empreiteiro, torna-se, também, clara a luz da interpretacdo
realizada pelo TIUE deste requisito. Como resulta da jurisprudéncia
reiterada deste Tribunal, nfo se afirma empreiteiro apenas aquele
que dircctamente rcaliza a obra contratada, mas, também, aquele que
se compromefe a rcalizd-la através de terceiro®.

O cardcter oneroso deste confrato revela-se igualmente claro,
visto ndo existir na realizacdo dos trabalhos nenhuma intencio de
liberalidade por parte do particular. Relevante se torna recordar o
art. 25.° n.° 3 do RIUE onde se estabelece que «em caso de defe-
rimento nos termos do n.° 1, o requerente deve, antes da emissio do
alvard, celebrar com a camara municipal contrato relativo ao cum-
primento das obrigacBes assumidas e prestar caucdo adequada,
beneficiando de reduclo proporcional ou isencdo das taxas por
realizacdo de infra-estruturas urbanisticas, nos termos a fixar em
regulamento municipal.»

Torna-se clara a analogia entre a norma do RJUE e a situacio
analisada no acérdfo {a Scala. Também a norma italiana, que ao
tempo vigorava, determinava que a realizacdo directa de uma ou
mais obras de equipamento primario ou secunddrio, por parte do
promotor urbanistico, permitia a deduglo total ou parcial dos encar-

6 F esta a interpretacdo mais conforme a letra da lei que afirma «pode haver
deferimento». MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES ef al., Regime Juridico da Urbani-
zacdo e Edificagdo — comentado, 2.° edicao, Almedina, Coimbra, 2009, pp. 271-272.

65 Cfr, art. 1.° n.° 9 da Directiva 2004/18/CE e art. 2.° n.° 1 al. ¢) do CCP.

66 Ver, TIUE, ac. «Conisma», de 23 de Dezembro de 2009, Proc. n.° C-305/08,
para. 41;
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gos devidos a este titulo. Ao realizar as infra-estruturas gerais, o
requerente do licenciamento beneficia de uma reducdo ou isencio
das taxas por realiza¢dc de infra-estruturas urbanisticas, nfo se
podendo, assim, afirmar nerhuma gratuitidade na realizacdo do
reguerente.

Por dltimo, n3o manifestard dividas que o tipo de obras realiza-
das no ambito destes contratos preenche os requisitos exigidos para
nos podermos afirmar perante wm contrato de empreitadas de obras
publicas. A realizacio de infra-estruturas gerais, que seguindo a
exemplificacio referida no art. 24.° n.° 2 al. b} do RJUE, podera, por
exemplo, tomar a forma de consfrucio de arruamentos ou de redes
de abastecimento de dgua, de energia eléctrica ou de saneamento,
apresentam-se com clara natureza de obra publica, apresentando ndo
s¢ um elemento material, traduzide na construgdo ou na ampliacio
de um estrutura existente®’, como, também, um elemento subjectivo,
traduzido no fim de interesse piiblico indiscutivelmente realizado
por estas obras.

Verificam-se, assim, presentes, todos os elementos constitutivos
da noc¢do de contrato de empreitada de obras piblicas, sendo, por
1sso, para a realizaclo destes contratos necessario realizar-se um
procedimento pré-contratual de acordo com as regras de contratacio
pablica. Questdo que se coloca € a de saber se a abertura manifes-
tada pelo TIUE, no acérddo lg Scala para aceitar que ndo se realize
um procedimento pré-contratual, caso o requerente do licenciamento
se comprometa a cumprir as regras de contratago na escolha do
empreiteiro directo, dispensa a realizacdo de um procedimento de
adjudicacdo. Parece-nos, como ja afirmamos supra, que caso de
existir uma garantia de subcontratagio total da realizacdo da obra,

67 Esclarece o art. 343.° n.° 2 do CCP que «para efeitos do digposto no nimero
anterior, considera-se obra piblica o resultado de quaisquer trabalhos de construgéo,
reconstrucio, ampliacfo, alteracio ou adaptagio, conservagio, restauro, reparagio, reabi-
litag#o, beneficiag@o e demoligdo de bens iméveis executados por conta de um contraente
publico.» Optou, assim, o legislador por uma definicdo restrita do conceito de obra
afastando-se das teses qué defendem que neste conceito se deverd incluir resultados de
cardcter iminentemnente intelectual. Sobre as diferentes teses referentes ao conceito de obra,
ver JORGE DE BRITO PEREIRA, «Do conceito de obra no contrato de empreitada» in ROA,
34, Vol. i1, Julho, 1994, pp. 569-622.
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parece ser de aceitar que o procedimento de adjudicagdo possa ser
organizado pelo requerente do licenciamento.

Nido podemos, contudo, abandonar este topico sem deixar um
reparo 2 op¢do do legisiador de estabelecer que a redu¢do no valor
das taxas devidas por realizacio de infra-estruturas urbanisticas seja
efectuada através de regulamento municipal. Melhor opcio sena
repercutir o valor efectivamente page pelo requerente do licencia-
mento na coniratagdo do empreiteiro directo na reducgdo da taxa
devida, visto que a opgdo actual terd como consequéncia que em
determinadas situacOes o particular obtenha, na pratica, reducdes
mais elevadas que o valor dispendido, o que redundard na obtengido
de um enriquecimento injustificado em comparagdo com aqueles
requerentes que nio viram o seu licenciamento recusado por ausén-
cia ou sobrecarga nas infra-estruturais gerais existentes. Também se
manifestard injustificada quando, da aplicagdo do regulamento
municipal, resulte uma reducic menor da taxa do que o valor dis-
pendido pelo requerente. Esta opcdo do legislador poderd, contudo,
compreender-se¢ como uma forma de evitar que, simulando um pre-
co superior aquele efectivamente realizado, pudesse o requerente e
o empreiteiro directo defraudar o municipio conseguindo uma redu-
cdc na taxa maior do que aquela que seria devida.

R : - -

3.3. O procedimento pré-contratual dos contratos de planec-
mento

Ao contrario do que defendemos para os contratos sobre encar-
gos de execugdo de infra-estruturas gerais, nao se poderd afirmar a
necessidade de um procedimento pré-contratual concursal para os
contratos de planeamento. Tal ndo se verificard porque ndo decor-
rerd destes contratos uma vantagem directa para o particular que
possa ser concebida como um beneficio decorrente de uma presta-
¢do do particular. '

Nao existindo uma vantagem directa para o particular, por este
realizar uma proposta de plano a apresentar a Administracio Muni-
cipal, ndo fard sentido impor, nestes casos, o respeito do principio
da concorréncia. Como se apresenta facil de antecipar, temos, assim,
uma situacdo manifestamente diferente daquela descrita dos contra-
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tos de assungdo de execugdo de infra-estruturas gerais, em que um
outro particular poderia, naturalmente, afirmar interesse na constru-
cao ou ampliacdo de tal estrutura contra um pagamento de um prego
por parte da Administragdo. No caso dos contratos de planeamento,
a proposta por parte de um privado de um contrato de planeamento,
nfo impedird que outros operadores econdmicos realizem, inclusive
para 0 mesmo local, outras propostas contratuais que poderdo ser,
ou ndo, igualmente aceites pela Administracio.

E certo que se poderd afirmar que, para um particular, poderdo
decorrer vantagens da Administracdo aprovar um plano com o con-
teido por este proposto, como por exemplo, o novo plano prever,
para esse particular, um aumento de capacidade edificativa. Contu-
do, tal é uma caracteristica que decorre, potencialmente, de todos os
planos ¢ que ndo pode ser, por isso, concebida como uma contra-
prestacdo da elaboracido daquele contrato.

Confirma esta conclusdo, o facto da elaboracdo de planos se
apresentar como uma tarefa exclusivamente publica, resultando da-
qui que o poder de planeamento ndo pode ser afectado através
daqueles contratos®®. Na prdtica, a Administragio poderd afastar-se
daqueles compromissos assumidos com os particulares caso ponde-
rosas razdes de interesse piblico que justifiquem esse afastamento
gue nfo existissem ou tenham sido ponderadas no momento de
realizacio daquele acordo®. Acrescente-se, também, que eventuais
vantagens, decorrentes para um particular, por exemplo, um aumento
de capacidade cdificativa, ndo resultarde directamente do contrato,

68 Este limite aos contratos de planeamento encontra-se expressamente previsto no
art. 6.°-A n.° 2 do RIIGT, que afirma «os contratos previstos no nimero anterior nao
prejudicam o exercicio dos poderes piblicos municipais relativamente ao procedimento,
contetido, aprovacao e execugdo do plano, bem como a observancia dos regiimes legais
relativos ao uso do solo e s disposicdes dos demais instramentos de gestdo territorial
com 0s quais o plano de urbanizacdo ou o plano de pormenor devam ser compativeis
ou conformes.» Este limite aos contratos de planeamento era, porém, j4 expressamente
referido pela doutrina, ainda antes da previsdo expressa deste tipo de contratos no RJIGT.
F. A. CORREIA, Manual de Direito. .., cit.,, p. 477, F. P. OLIVEIRA / D. LOPES, «O papel
dos interessados...», cit.,, p. 75. Afirmando o mesmo limite para o direito urbanistico
espanhol, R. ESTEVEZ GOYTRE, Manual de derecho..., cit., pp. 438-439.

69 F. P. OLIVEIRA, Contratos para planeamento..., cit., p. 38.



588 . O Urbanismo, o Ordenamento do Territorio e os Tribunais

visto estes contratos de planeamento apenas adquirirem eficicia na
medida a que vierem a ser incorporados no planc’C.

Por tudo isto, parece-nos mais correcto, em relacdo a este tipo de
contratos urbanistico, encara-los como um meio de participacao dos
particulares no Ambito do procedimento elaboracdo dos planos do
que um mercado publico concorrencial em que a Administracdo
procura, através de mecanismos de contratacdo externa, libertar-se
de uma actividade que lhe pertence.

Resposta diferente parece-nos apenas justificada no caso de a
realizacio de uma proposta de plano por um particular representar,
i ndo uma forma da Administracdo auscultar diferentes perspectivas
e coordenar interesses complexos, mas sim, representar a aquisi¢do
de um servigo, em que a Administracio prefere, simplesmente, con-
tratar externamente, em vez de utilizar os seus proprios meios, remiu-
nerando o particular por aquele servico. Deverd aqui, avaliar-se se
aquele contrato de planeamento representa uma aquisicdo externa de
servigos, ndo através de saber de guem partiu a imiciativa do proce-
dimento, mas sim, se, na pratica, existe a prestacdo de um servico
e se este €, de alguma forma, remunerado pela Administracio.

Podera, inclusive, conceber-se que o pagamento pof aquele ser-
vigo seja realizado através de um beneficio presente no plano, sen-
do, porém, tal opgdo por parte da Administragdo, a nosso ver,
extremamefite criticivel. Efectivamente, permitir que alteracSes em
planos urbanisticos sejam utilizadas como contrapartida para a aqui-
sicio de servigos, significard um clarissimo e injustificado abuso da
fun¢do e finalidade da planificagdo urbanistica.

- Em todo o caso, mesmo aqueles contratos de planeamento que
ndo se considerem sujeitos a regulacdo juridica do CCP, estardio
sempre obrigados a um dever de publicitacdo e fundamentacio, nos
termos do art. 6.°-A n.° 4 e n.° 5 do RJIGT. Deverdo, assim, 0s
contratos de planeamento ser objecto de divulgacdo piblica e
mostrar-se devidamente fundamentados, designadamente, apresen-
tando as razdes que justificam a sua adopg¢do, explicitando a opor-

70 Cfr. art. 6.°-A n.° 3 do RIIGT.
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tunidade da deliberacdo e demonsirando a eventual necesszdade de
alteracio dos planos municipais’!,

3.4. As regras de contratacdo publica aplicdveis a contratos
urbanisticos abaixo dos limiares comunitdrios

Como decorre do art. 7.° al. a) e al. ¢) da Directiva 2004/18/CE
apenas os contratos cujo valor estimado seja igual ou superior a
€162 000 para os contratos ptblicos de fornecimento e de servicos
e igual ou superior a €6 242 000 para os contratos de empreitadas
de obras piblicas, estardo sujeitos aos procedimentos previstos na-
guela Directiva, ou seja, apenas para os centratos que atinjam ague-
les valores serd obrigatéria, segundo a legislagio comunitiria, a
prescricdo de um concurso publico, de um concurso limitado, de um
procedimento de negociacdo ou de um didlogo concorrencial, nos
termos dos art. 28.° e seguintes da Directiva.

Aqueles valores sdo, contudo, consideravelmente reduzidos por
aplicacdo dos art. 19.° a 21.° do CCP, estabelecendo-se que no caso
das autarquias locais a escolha do co-contratante por ajuste directo
apenas estard disponivel para contratos com um valor inferior a
€150 000 para contratos de empreitadas de obras puablicas’? ¢ €75
000 no caso de contratos de aquisicdo de servigos’3, Apesar da
importante reducdo operado pelo CCP, fica claro que parte dos
contratos urbanisticos, aos quats serdo aplicados as regras de contra-
tacdo publica, ndo ficario, necessariamente, sujeitos a realizacdo de
um concurso publico ou de um concurso limitado por prévia quali-
ficacdo.

Tal ndo serd, contudo, sindmimo de afirmar que os contratos que
ndo atinjam aqueles valores estarao livres de quaisquer sujei¢oes

1 Acrescenta DULCE LOPES a estas mencOes, expressamente apresentadas no
art. 6.°-A n.” 4 do RJIGT, a necessidade de fundamentar, igualmente, com a referéncia
a base legal e atribuigbes municipais no dominic em causa, ao estatuto de interessado do
co-contraente da Administracio e a justificacico da legitimidade e proporcionalidade das
contrapartidas a prestar. . LOPES, «Plano, acto...», cit., p. 25.

72 Cfr. art. 19.° al. a) do CCP.

3 Cfr. art. 20.° al. a) do CCP.
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legais, resultando de consistente jurisprudéncia do TJUE? que mes-
mo para 0s contratos abaixo dos limiares comunitarios se exige o
respeito os principios fundamentais de direito comunitario. Estardo,
por 1sso, fodos ©s contratos, mesmo aqueles de reduzido valor,
sujeitos a uma obrigacdo de publicidade e transpar€ncia e ficam
adstritos a um dever de respeito pelos principios de ndo-discrimina-
¢do ¢ igualdade entre os concorrentes’?.

Este dever de respetto pelo principio da transparéncia para todos
os contratos justifica a solucdo prevista no art. 127.° do CCP e que
determina no seu n.° 1 que a celebracio de quaisquer contratos na
sequéncia de ajuste directo deve ser publicitada, pela entidade adju-
dicante, no portal da Internet dedicado aos contratos pliblicos, esta-
belecendo o n.° 2 do mesmo artigo que tal publicitacio é condicio
da eficdcia do respectivo contrato.

4. Conclusao

Em conclusdo podemos afirmar que o novo paradigma da Admi-
nistracdo, mais aberto e flexivel a solugbes negociadas com os par-
ticulares, tem tido, no campo do direito do urbanismo, a sua mais
clara reflexdo na figura do contrato urbanistico. Ao mesmo tempo,
uma preocupacio crescente com uma gestio eficiente dos recursos
ptblicos tem justificado, ndo sO, um crescente recurso a contratagdes
fora de portas, como também uma maior preccupacdo com as regras

74 TYUE, ac. «Telaustria», de 7 de Dezembro de 2000, Proc. n.° C-324/98, para. 68;
TIUE, despacho «Vestergaard», de 3 de Dezembro de 2001, Proc. n.° C-59/00, para. 20;
TIUE, ac. «Comissdo v. Franga», de 20 de Outubro de 2005, Proc. n.° 264/03, para. 32;
TIUE, ac. «Medipac», de 14 de Junho de 2007, Proc. n.° C-6/05, para. 33, TJUE,
ac. «<SECAP», de 15 de Maio de 2008, Proc. n.° C-147 ¢ 148/06, para. 20.

73 Ver Comisso, Comunicagdo interpretativa sobre o direito comunitdrio aplicdavel
a adjudicagdo de contratos ndo abrangidos, ou apenas parcialmente, pelas directivas
comunitdrias relativas aos contratos piblicos, 2006/C, in JO C 179, de 1de Agosto de
2006. Contudo, a propria Comissio esclarece que determinados contratos poderdo, em
condi¢Bes especiais, ndo apresentar qualquer interesse para operadores econdmicos loca-
lizados em outros Estados-Membros, ndo justificando aplicacio de normas derivadas do
direito comunitario primario. Também, neste sentido, TIUE, ac. «Coname», de 21 de
Julho de 2005, Proc. n.® C-231/03, para. 20.
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de escolha dos operadores econdmicos responsaveis pela realizacao
desses contratos.

Serd, porventura, a partir desta concepc¢lo de diferentes objecti-
vos que se poderd procurar a justificacdo para um tratamento dife-
renciado de diferentes contratos urbanisticos. Serd naqueies contra-
tos em gue se possa alirmar existir uma remuneragdo de um
particular por um servi¢o, obra ou fornecimento, ainda que se
manifeste na simples reducido de uma taxa, que se justificarda uma
aplicacio total e completa das regras de contratacdo. Deveri ser
assim mesmo que a iniciativa do contrato seja do particular ou que
a sua realizacd3o seja necessdria para viabilizar uma pretensdo daquele.

Tal aplicacdo de regras de procedimento concursais nao se jus-
tificard, apenas, nas situacOes em que a contratacdo se apresente,
simplesmente, como uwm modg de concertar interesses entre diferen-
tes particulares e a administracdo e que ndo represente a realizagio
de uma prestacdo a qual se possa associar, ainda que apenas poten-
cialmente, o interesse de realizagdo por parte de outros operadores
econémicos.

A jurisprudéncia comunitaria tem desempenhado um claro papel
de expansdo do campo de aplicagdo das regras de contratacio,
demonstrando que classifica¢des legislativas nacionais ndo obstardo
a aplicacio daguelas regras. De tudo isto resulta que, pelo menos
parcialmente, se pode afirmar uma abertura concorrencial dos con-
tratos -publicos, decorrendo dai uma menor possibilidade discriciond-
ria por parte da Administracdo na escolha do particular com quem
clabora contratos urbanisticos, ou, pelo menos, colocando condigdes
na forma como este particular escolherd o prestador directo do objecto
contratual.



