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1. O principio da contratualiza¢ao no Direito do Urbanismo: a Lei de Bases

das Politicas do Ordenamento do Territorio e do Urbanismo

A Lei de Bases do Ordenamento do Territério (LBPOTU), aprovada pela Lei n°
48/98, de 11 de Agosto’, consagra o principio da contratualizacdo no seu artigo 5°,
alinea h), o que se traduz num incentivo aos modelos de actuacdo assentes na
consensualizacio entre a Administracao e os particulares. Esta concertacdo faz-se sentir
quer ao nivel da execugdo dos instrumentos de gestdo territorial, quer, inclusivamente,

ao nivel da sua elaboragdo, alteracdo e revisao.

A contratualizag@o no dmbito do Direito do Urbanismo insere-se numa tendéncia

actual para a concertacdo e o aliciamento dos particulares para a realizacdo de tarefas
.. . 4 . . L, . .. ~ .~

administrativas”, o que, além de se traduzir num acréscimo de legitimagao das decisdes

administrativas, contribui ainda para a reducao dos litigios decorrentes das mesmas.

Os virios tipos de contratos que podem ser celebrados no dmbito do Direito do
Urbanismo ndo se podem reconduzir a uma figura juridica unitdria®, sendo definidos em
funcdo da matéria sobre a qual incidem. De facto, os contratos urbanisticos podem
definir-se genericamente como acordos subscritos entre a Administracdo e o0s
particulares — e por vezes entre entidades administrativas entre si — interessados numa
determinada actuacd@o de caricter urbanistico, com o objectivo de estabelecer formas de

colaboracdo para a realizar.

Assim, apesar de se reconduzirem genericamente a categoria dos contratos
administrativos, o conjunto de contratos e acordos que se denominam ‘“‘contratos
urbanisticos” incluem contratos procedimentais, substitutivos ou integrativos do

procedimento administrativo, contratos de concessao e contratos de cooperagao.

Por isso, ndo € possivel definir um regime juridico unitdrio, sem prejuizo da
aplicacdo supletiva das regras do Cddigo do Procedimento Administrativo (CPA),
designadamente das regras sobre validade e cumprimento dos contratos (cfr. os artigos

185° e seguintes do CPA).

? Com as alteragdes introduzidas pela Lei n° 54/2007, de 31 de Agosto.
V. JOAO MIRANDA, A Dindmica Juridica do Planeamento Territorial — A Alteragcdo, a Revisdo e a
Suspensdo dos Planos, Coimbra, 2002, pag. 137.

> Neste sentido, v. HUERGO LORA, Los Convenios Urbanisticos, Madrid, 1998, pag. 28.



No que respeita a validade destes contratos, € de salientar que, assumindo os
contratos urbanisticos, na sua maioria, a natureza de contratos com objecto passivel de
acto administrativo, aplicam-se as regras do CPA quanto a invalidade dos actos
administrativos, de acordo com o disposto no artigo 185° n° 3, alinea a) daquele
diploma, e sem prejuizo da aplicacdo do Cédigo Civil em matéria de vicios da vontade,

nos temos do artigo 185°, n° 2, do CPA.

A celebracdo de contratos urbanisticos, quer ao nivel do planeamento — para a
elaboracgdo, alteragdo, revisdo ou execucao de planos -, quer ao nivel do licenciamento,
exigindo aos particulares a realiza¢do de tarefas urbanisticas como contrapartida para a

prética de certos actos administrativos, tem grandes vantagens.

A primeira prende-se com a agilizacdo dos procedimentos e com a redugdo de

custos decorrentes da colaboragdo dos particulares.

A segunda traduz-se numa maior legitimacdo das decisdes urbanisticas com a

consequente reducao da litigiosidade a elas associada.

2. Os contratos para a elaboracao, alteracao ou revisio de planos de

urbanizacio e de planos de pormenor

2.1. Definicao e natureza juridica

Os contratos previstos no artigo 6°-A do Decreto-Lei n° 380/99, de 22 de
Setembro®, que aprovou o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
(RJIGT), introduzido pelo Decreto-Lei n° 316/2007, de 19 de Setembro, prevéem a
possibilidade de os interessados na elaboracdo, alteracdo ou revisdo’ de um plano de
urbanizacdo ou de um plano de pormenor apresentarem as camaras municipais
propostas de contratos que tenham esse objecto, podendo incluir também a execuc¢do do

plano.

o

% Com as alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei n® 53/2000, de 7 de Abril, pelo Decreto-Lei n
310/2003, de 10 de Dezembro, pela Lei n° 58/2005, de 29 de Dezembro, pela Lei n® 56/2007, de 31 de
Agosto, e pelo Decreto-Lei n° 316/2007, de 19 de Setembro, rectificado pela Declaracdo de Rectificacdo
n° 104/2006, de 6 de Novembro.

7 Sobre a distingdo entre estas figuras, v. JOAO MIRANDA, op. cit., pags. 210 e seguintes.



Trata-se de contratos cujo objecto é a elaboracdo de um regulamento®, razdo pela
qual podem ser qualificados como contratos normativos. Os contratos normativos sao
aqueles através dos quais as partes acordam a elaboragdo e o contetido de uma norma do
tipo regulamentar, podendo ser impostos por lei ou celebrados voluntariamente pelas
partes’. Estes contratos podem ser de dois tipos: podem impor a aprovacdo da norma
sem conformar o seu conteido ou, pelo contrério, determinar também o contetido da

norma.

O objecto destes contratos é a conformagao do conteido de uma norma, que
depois € adoptada de modo unilateral, ou — mais raramente — podem substituir a propria
norma. Os primeiros sdo contratos integrativos do procedimento, ou seja, sdo, no fundo,
“acordos pré-normativos”’, o que leva alguns autores a considerar que ndo se trata
verdadeiramente de contratos normativos, mas sim de normas com um procedimento de
aprovacdo especial'’. Os segundos, pelo contrério, sdo contratos substitutivos da prépria

norma, que assume forma contratual.

Os contratos previstos no artigo 6°-A do RJIGT sdo contratos integrativos do
procedimento de aprovacdo dos planos, uma vez que ndo substituem o proprio plano,
como resulta expressamente do n° 3 daquele preceito.

Por isso, ndo sdao meros contratos de prestacdo de servigos através dos quais o
particular se compromete a elaborar o plano a pedido do municipio. De facto, ao
contrério dos contratos de prestacao de servigos, estes contratos surgem sob proposta do
proprio particular e o plano tem o contetido por ele proposto, sem prejuizo da liberdade

de a assembleia municipal o aprovar ou ndo (cfr. infra).

O artigo 6°-B do RJIGT prevé a possibilidade de a celebracdo de contratos para a
execu¢do de planos de urbanizacido e de planos de pormenor ser imposta pelo proprio

regulamento do plano director municipal ou do plano de urbanizagao.

8Cfr. o artigo 69°, n° 1, do RJIGT.

°E o caso, por exemplo, do artigo 49° do Decreto-Lei n° 380/99, de 22 de Setembro, que determina que o
Governo deve acordar com as autarquias locais o contetido dos Planos Especiais de Ordenamento do
Territério, que sdo aprovados por Resolucdo do Conselho de Ministros, na parte em que estes fixem os
prazos e linhas gerais para as autarquias locais adequarem os respectivos planos municipais de
ordenamento do territério aos Planos Especiais. Estes acordos podem envolver, por exemplo: o
diferimento no tempo da aplicacdo da disciplina do Plano Especial; a fixacdo de instrumentos de
planeamento aptos a concretizd-lo; ou o compromisso do municipio em adoptar medidas preventivas que
suspendem o Plano Municipal até a entrada em vigor da respectiva alteracdo e revisdo. Sobre esta
questio, v. JOAO MIRANDA, op. cit., pags. 142 e 143.

10 Neste sentido, v. MENENDEZ REXACH, Los Convenios entre CCAAs: Comentario al Articulo 145.2
de la Constitucion, Madrid, 1982, pag. 114.
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Quando tal acontegca, a celebracdo do contrato é obrigatoria, devendo o
regulamento do plano definir as regras relativas ao procedimento concursal, e as
condi¢des de qualificacdo, de avaliacdo e de seleccdo das propostas, bem como o
conteddo do contrato e as formas de resolucao de litigios.

Estes contratos relativos a execucdo dos planos podem versar sobre a forma de
realizar uma justa reparticdo de custos e beneficios decorrentes do plano, podem
concretizar prazos de execugdo, bem como definir a possibilidade de transmissdo dos

indices de construgao.

2.2. Regime juridico

A celebragdo dos contratos previstos no artigo 6°-A do RJIGT depende da
iniciativa do particular que propde a camara municipal a celebracdo de um contrato
deste tipo para elaborar, alterar ou proceder a revisdo de um plano de urbanizagdo ou de
um plano de pormenor, bem como a sua execugao.

Este contrato, bem como o plano elaborado, alterado ou revisto na sequéncia do
mesmo, estd sujeito a aprovacdo pela assembleia municipal, € a um conjunto de
vinculagdes juridico-publicas, a saber:

1 sujeicdo a um procedimento tendente a celebracdo do contrato;

(i1) sujeicdo do plano ao procedimento de formacdo dos planos municipais

previsto nos artigos 74° e seguintes do RJIGT, e;
(ii1)  sujeicdo do contetido do plano ao regime do uso dos solos, bem como as

disposi¢des dos demais instrumentos de gestdo territorial com os quais

aqueles planos devam ser compativeis ou conformes.

A celebracdo do contrato depende de deliberacdo da camara municipal nesse
sentido, que deve ser devidamente fundamentada de acordo com os critérios
estabelecidos nas alineas a), b) e ¢) do n° 4 do artigo 6°-A do RJIGT.

Assim, a celebragdo do contrato depende, designadamente, dos “termos de
referéncia do futuro plano, designadamente a sua articulacdo e coeréncia com a
estratégia territorial do municipio e o seu enquadramento na programagdo constate do
plano director municipal ou do plano de urbanizacdo” (cfr. o artigo 6°-A, n° 4, b) do

RJIGT).



Isto significa que quando a cAmara municipal decide celebrar um contrato deste
tipo estd, implicitamente, a manifestar a sua concordancia com o conteudo do plano cuja
elaboracdo, alteracio ou revisio é objecto do contrato. E, alids, este o principal
objectivo da sujei¢cao destes contratos a um procedimento pré-contratual e ndo a escolha
do co-contratante, como acontece nos contratos de colaboragdo (v.g. contratos de
empreitadas de obras ptblicas ou de prestacio de bens e servigos).

As propostas de contratos e o projecto de deliberagcdo sdo objecto de divulgacao
e de discussdo publicas, de acordo com os n°s 5 e 6 do artigo 6°-A do RJIGT, nos
termos e para os efeitos do artigo 77°, n°s 2 e 3 do RJIGT. Esta fase do procedimento
pré-contratual visa garantir que todos os interessados conhecem o conteido do plano
proposto pelo co-contratante e possam participar no procedimento prévio a celebracao
do contrato para tutela das suas posi¢des juridicas e justifica-se por razdes
essencialmente garantisticas. Efectivamente, a celebra¢do de um contrato integrativo do
procedimento de elaboracdo de uma norma ndo pode implicar a supressio do
procedimento administrativo legalmente previsto para a aprovagdo da mesma, desde
logo porque os terceiros interessados t€m o direito a participar nesse procedimento e
influenciar o seu resultado'".

Alids, alguns autores defendem mesmo que este tipo de contratos s6 pode ser
celebrado num momento em que o sentido da decisdo final do procedimento ja €
perceptivel %,

Contudo, o facto de a cAmara municipal aceitar esta proposta do particular ndao
significa que aquela fique despojada dos seus poderes publicos, como resulta
expressamente do artigo 6°-A, n° 2, do RJIGT. De acordo com este preceito, a
celebracdo do contrato integrativo do procedimento de elabora¢do do plano transfere
para o particular o poder de elaborar o plano (ou de o alterar ou rever), mas os 6rgaos
municipais mantém na integra o poder de aprovar e executar 0 mesmo.

Por isso, o plano elaborado pelo particular na sequéncia do contrato esta sujeito,
como se referiu supra, ao procedimento administrativo de formagao dos planos. Isto
significa que, apesar de a proposta de plano que é objecto do contrato ji ter sido
analisada quer pela camara municipal, quer por outros interessados, publicos ou

privados, no ambito do procedimento de formagdo do contrato previsto nos n°s 4 a 6 do

" Como ja defendemos antes, v. ALEXANDRA LEITAO, A Protecgdo Judicial dos Terceiros nos
Contratos da Administra¢do Piiblica, Coimbra, 2002, pags. 225 e 226.

12 Cfr., por todos, HUERGO LORA, Los Contratos sobre los Actos y las Potestados Administrativas,
Madrid, 1998, pags. 299 e seguintes.



artigo 6°-A do RJIGT, tal nao dispensa a sujeicdo ao procedimento de aprovacdo dos
planos nos termos gerais.

Este segundo momento de apreciagdo procedimental justifica-se por duas razoes:
em primeiro lugar, para verificar se o plano elaborado ou a alteragdo ou revisao
apresentadas sdo, efectivamente, iguais ao que havia sido proposto aquando da
celebracdo do contrato; e, em segundo lugar, para garantir a participacdo de todos os
interessados e de entidades publicas exteriores ao municipio relativamente ao conteido
final do plano que vai ser aprovado.

Assim, o facto de a cadmara municipal ter celebrado o contrato e, dessa forma,
manifestado o seu acordo com o conteiido do plano proposto pelo particular co-
contratante nem dispensa a sujei¢do do plano ao procedimento legal de aprovacido, nem
significa, tdo pouco, que a assembleia municipal esteja vinculada a aprovar o plano.

Em primeiro lugar, a deliberacdo de celebrar os contratos cabe as camaras
municipais, enquanto que a aprovacao dos planos de urbanizacdo e dos planos de
pormenor compete as assembleias municipais, nos termos do artigo 79°, n° 1, do RJIGT.

Em segundo lugar, apesar de os contratos integrativos do procedimento se
traduzirem numa auto-vinculagao para a Administracdo, a verdade € que estes contratos
téem sempre de ser celebrados sob reserva da manutencdo dos elementos de facto e de
direito em que assentou a sua celebragdo, ou, por outras palavras, estdo sujeitos a uma
condicdo resolutiva implicita'.

Por isso, a assembleia municipal pode recusar a aprovacdo do plano elaborado
pelo particular no 4mbito do contrato, ou pode introduzir alteracdes, sendo mesmo
obrigada a fazé-lo quando: (i) tenham ocorrido alteragdes de facto ou de direito que
tornem o contetdo do plano incompativel com normas legais ou regulamentares com as
quais se deva conformar; (ii) ou quando o plano nao seja adequado face ao resultado do
respectivo procedimento de aprovagdo. Essa obrigacdo decorre expressamente da parte
final do n° 2 do artigo 6°-A do RJIGT.

Alguns Autores consideram, por isso, que a eficidcia do plano elaborado pelo
particular estd sujeito a condi¢do suspensiva de ser aprovado pela assembleia

municipal .

13 V., por todos, SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, Coimbra, 1987, pag. 753.

4 Neste sentido, v. FERNANDA PAULA OLIVEIRA e DULCE LOPES, O Papel dos Privados no
Planeamento: que Formas de Intervengdo? in RIUA, n° 20, Ano X, 2003, pag. 77.



Contudo, nao perfilho este entendimento, uma vez que ao plano elaborado pelo
particular ndo falta apenas um requisito de eficdcia, mas sim um elemento constitutivo,
que € a aprovacdo pela assembleia municipa115.

Assim, a obrigacdo assumida pela camara municipal ao celebrar o contrato com
o particular ndo configura uma obrigacao de resultado, mas sim uma obrigacao de meios
“...que admite configuragoes vdrias, mas que consiste, em tragcos gerais, em tramitar o
procedimento necessdrio para que a resolugdo possa ser ditada, em defender essa
alternativa no decurso do procedimento e ndo se afastar dela na resolucdo a ndao ser
por razoes de interesse piiblico supervenientes ou expostas por terceiros no
procedimento”'®, o que se aplica por maioria de razdo quando o 6rgdo competente para
aprovar a norma cujo conteido foi objecto de contrato ndo € o mesmo que celebrou o
contrato.

Refira-se, no entanto, que isso ndo significa que essa obrigacdo ndo seja
juridicamente vinculativa e passivel, por isso, de acarretar responsabilidade civil para a

Administragdo (cfr. infra o ponto 6.)

Outra questdo que se pode colocar a propdsito dos contratos normativos do
artigo 6°-A do RJIGT prende-se com o problema de saber se, apds a aprovacao do plano
cujo conteido foi contratualizado, os Orgdos municipais podem revogar total ou
parcialmente esse plano.

Alguns autores consideram que essa norma juridica s6 pode ser alterada através
de novo acordo, a ndo ser que o contrato normativo admita expressamente a
possibilidade de revogacdo unilateral, sob pena de nulidade da norma juridica
revogatéria'’. E a tese “pactualista”.

Em sentido contrério, outros autores defendem que a norma pode ser sempre
alterada ou revogada unilateralmente pelo érgdo com competéncia legal para o efeito'®.

Esta parece-me, de facto, a melhor solu¢do, por duas razdes: em primeiro lugar,

porque, sendo possivel rescindir unilateralmente o contrato por motivos de interesse

5 A ineficdcia é a consequéncia da falta de aprovacdo tutelar relativamente aos actos das entidades
tuteladas, nos termos do artigo 41°, n® 7, da Lei n°® 3/2004, de 15 de Janeiro, mas nesse caso a
competéncia € do 6rgdo da entidade sujeita a tutela, ao contrdrio do que acontece no caso vertente, em
que a competéncia é da assembleia municipal.

' Cfr. HUERGO LORA, Los Contratos..., cit., pags. 47 e 48.

7'V, por todos, ANGEL MENENDEZ REXACH, op. cit., pags. 91 e 92.

'8 v, JAVIER TAJADURA TEJADO, EI principio de cooperacion en el Estado autonémico, 2* Edicdo,
Granada, 2000, pags. 107 e 108 e CARLOS GONZALEZ-ANTON ALVAREZ, Los convenios
interadministrativos de los entes locales, Madrid, 2002, pag. 154.



publico — poder que € inerente a qualquer contrato administrativo, nos termos do artigo
180° n° 1, alinea c) do CPA -, pode também revogar-se a norma cujo contetido foi
objecto de contrato, o que implica a rescisdo tdcita do mesmo; em segundo lugar,
porque ndo pode poOr-se em causa o principio da irrenunciabilidade da competéncia,
consagrado no artigo 29° do CPA.

Ora, a forma de conciliar este principio com o pacta sunt servanda e com o
proprio principio da colaboracdo € tutelar o co-contratante através da efectivagdo da
responsabilidade contratual do contraente que aprova unilateralmente uma norma

contrdria ao estipulado'® (cfr. infra o ponto 5).

2.3. Em especial, os contratos entre entidades piiblicas

O artigo 6°-A, n° 7, do RJIGT prevé a possibilidade de serem celebrados
contratos entre o Estado e outras entidades publicas e as autarquias locais que tenham
por objecto a elaboragdo, alteragdo, revisdo ou execucdo de instrumentos de gestdo
territorial — ndo sé planos e urbanizacdo e planos de pormenor -, aplicando-se, com as
necessdrias adaptacdes o disposto nos n°s 2 e 3 do mesmo preceito, relativamente aos

poderes municipais e ao facto de os contratos ndo substituirem os préprios planos.

Trata-se de contratos interadministrativos, uma vez que sdo celebrados entre
duas ou mais entidades publicas que exercem a fun¢do administrativa, e o seu conteido
€ a contratualizacdo do conteido de uma norma regulamentar, integrando o
procedimento de aprovagdao da mesma. De facto, nada obsta a que sejam celebrados
contratos procedimentais entre entidades publicas, designadamente quando esteja em
causa a emissdo de uma norma ou a pratica de um acto administrativo que, apesar de
relevar apenas da competéncia de uma das entidades, implica a participacdo de outras

entidades no procedimento administrativo tendente a sua adopcao.

Quando sejam celebrados entre entidades publicas estes contratos ndo sao
precedidos do procedimento de formagdo previsto nos n°s 4 a 6 do artigo 6°-A do
RJIGT, umas vezes porque a intervencdo dessas entidades é imposta por lei e,

independentemente disso, por se tratar de contratos entre duas entidades publicas, ndao

9 Neste sentido, v. JOSE MARIA RODRIGUEZ DE SANTIAGO, Los Convénios entre
Administraciones Piiblicas, Madrid, 1998, pags. 297 e 298.



sendo aplicdvel as regras do procedimento pré-contratual que sdo aplicdveis entre a

. ~ . 20
Administragd@o e os particulares™ .

Os contratos interadministrativos com vista a elaboracio, aprovacdo ou revisao
de um plano incorporam-se no acto formal de aprovacdo, mas nido o substituem, de
acordo com o disposto no artigo 6°-A, n° 2, do RJIGT. No entanto, a entidade
competente para aprovar o instrumento de gestdo territorial estd vinculada ao conteido
determinado contratualmente sempre que a participacdo das entidades administrativas
co-contratantes seja obrigatoriamente imposta por lei no procedimento de elaboragcao

daquele plano.

3.0s contratos de execucio dos planos

3.1. Definicao

Os contratos de execucdo dos planos estdo previstos nos artigos 123° e 124° do
RJIGT e no artigo 55° do RJUE. Sao contratos de urbanizacao, através dos quais se da
execu¢do a um plano ou a um acto de licenciamento ou de autorizacdo de obras de
urbanizagdo, assumindo, assim, a natureza de contratos administrativos, de acordo com
a defini¢do do artigo 178° n° 1, do CPA, ja citada.

Apesar de os contratos de execucao de planos cuja celebracio esta prevista nos
artigos 123° e 124° do RJIGT serem contratos de colaboracdo entre a Administra¢do e o
particular, nada impede a celebracdo de contratos integrativos do procedimento
tendentes a pratica de actos administrativos no ambito da execucao do planozl.

Os contratos de execucao dos planos consagrados no artigo 123° do RJIGT e no

artigo 55° do RJUE sao, como ja se referiu supra, contratos de urbanizacao.

3.2. Regime juridico

V. ALEXANDRA LEITAO, As Formas Contratuais de Cooperacdo entre a Administracdo Central e a
Administragdo Local, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Armando Marques Guedes, Coimbra,
2004, pags. 465 e seguintes.

2l Neste sentido, v. MARIA PILAR OCHOA GOMEZ, Los Convenios Urbanisticos. Limites a la F igura
Redentora del Urbanismo, Madrid, 2006, pag. 392.
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No que respeita a execugdo dos planos, o artigo 123° do RJIGT prevé a celebracio
destes contratos quando o plano seja executado através de um sistema de cooperagcdao
entre 0 municipio, os proprietdrios € os promotores da intervengdo urbanistica, sendo
que os direitos e obrigacdes reciprocos destes sdo definidos através dos contratos de

urbanizacao.

Por sua vez, o artigo 55° do RJUE prevé a celebragdo desse tipo de contratos para a
execucdo de obras que envolvam mais de um responsédvel, visando a defini¢do das

responsabilidades reciprocas das partes.

Estes contratos pressupdem uma consensualizagdo entre o municipio e o particular
que requereu o licenciamento de uma obra, embora ndo se confundam com os contratos
referidos supra no ponto 3. De facto, enquanto nestes contratos, a Administracao
convenciona com o particular uma contrapartida para que lhe seja deferido o pedido de
licenciamento, nos contratos previstos no artigo 55° do RJUE estdo em causa apenas as
condi¢des da execugcdo dessa mesma licenca. Por isso mesmo, é o particular que
apresenta a proposta de contrato de urbanizacdo com o requerimento inicial ou em

momento posterior (cfr. o artigo 55°, n° 5, do RJUE).

Deste contrato podem fazer parte também outros titulares de direitos reais sobre o
prédio, bem como empresas que prestem servicos publicos, quer sejam empresas
publicas, quer privadas. Visa-se, no fundo, envolver todos os interessados,
responsabilizando-os e procurando garantir uma melhor reparticdio de custos e

beneficios??.

Refira-se, finalmente, que, em sede de execu¢do dos planos, o artigo 124° do RJIGT
prevé ainda outro tipo de contrato, que € a concessdo de urbanizacdo. Este contrato
reconduz-se a figura geral da concessdo, uma vez que é o contrato através do qual o
municipio transfere para um particular — concessiondrio — os poderes proprios de

interven¢do do concedente.

Este contrato deve ser precedido de concurso publico para a escolha do

N

concessiondrio, aplicando-se supletivamente as regras relativas a concessdo de obras

publicas, com as devidas adaptacoes.

*2 Cfr. MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, FERNANDA PAULA OLIVEIRA e DULCE LOPES,
Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificacdo Comentado, Coimbra, 2006, pag. 312.
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Trata-se, assim, de um contrato de colaborag¢do celebrado entre o municipio € um

particular23 .

4. Os contratos integrativos do procedimento de licenciamento de operacoes

urbanisticas

4.1. Definicao

No ambito dos procedimentos de licenciamento de operacdes urbanisticas, a
entidade competente para deferir o pedido de licenciamento, em regra, as camaras
municipais podem celebrar com os requerentes contratos integrativos do procedimento,

seja por iniciativa da camara, seja por iniciativa dos proprios requerentes.

Este tipo de contratos estd previsto, embora em termos restritivos, no artigo 25°
do Decreto-Lei n° 555/99, de 16 de Dezembro, que aprovou o Regime Juridico da
Urbanizacdo e da Edificacao (RJUE)** para os casos em que ja exista um projecto de
decisao de indeferimento com os fundamentos previstos nas alineas b) do n°2 e no n° 5

do artigo 24° do mesmo diploma, a saber, respectivamente:

- quando a “operagdo urbanistica constituir uma sobrecarga incomportdvel
para as infra-estruturas ou servigos gerais existentes ou implicar, para o municipio, a
construcdo ou manuteng¢do de equipamentos, a realizacdo de trabalhos ou a prestacdo
de servicos por este ndo previstos, designadamente quanto a arruamentos e redes de

abastecimento de dgua, de energia eléctrica ou de saneamentos”; e

- quando ndo existam arruamentos ou infra-estruturas de abastecimento de dgua
€ saneamento ou se a obra constituir uma sobrecarga incomportavel para as infra-

estruturas existentes.

Nestes casos, pode haver deferimento do pedido se o particular se comprometer,
em sede de audiéncia prévia, a realizar os trabalhos necessdrios ou a assumir os

encargos inerentes a sua execu¢do, sendo este compromisso assumido através da

» O RIIGT prevé ainda a celebragio de outros contratos de urbanizagdo no artigo 131°, n° 8, a propésito
do reparcelamento.

2 Com as alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei n° 177/2001, de 4 de Junho, pela Lei n°® 15/2002, de
22 de Fevereiro, pelo Decreto-Lei n° 157/2006, de 8 de Agosto, e pela Lei n® 60/2007, de 4 de Setembro.
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celebracdo de um contrato, nos termos do n°® 3 do artigo 25° do RJUE. Trata-se, assim,

de uma verdadeira e propria obrigacao contratual.

Parece-me, contudo, que estes contratos podem ser celebrados noutras situacdes
além daquelas que estdo expressamente previstas no artigo 25° do RJUE, ao abrigo do
principio geral de permissibilidade de recurso ao contrato, consagrado expressamente
no artigo 179° do CPA, e da autonomia publica contratual de que gozam as entidades
publicas. Por isso, as cdmaras municipais podem celebrar contratos integrativos do

procedimento de licenciamento, nos termos gerais previstos no CPA.

Neste tipo de contratos as entidades administrativas exigem a colaboracdo do
particular como contrapartida da emissdo de uma norma administrativa ou da pratica de
um acto administrativo compreendidos no ambito da sua margem de livre decis@o. Essa
colaboracdo pode consistir na cedéncia de terrenos a titulo gratuito ou na realizagcdo de

obras, infra-estruturas e equipamentos ou no pagamento dos respectivos custos.

A validade destes contratos depende do respeito estrito pelos principios da
proporcionalidade, da igualdade, da imparcialidade e da boa fé, ndo valendo a regra

volenti non fit iniuria.

Em certas situacdes os contratos procedimentais, enquanto forma de
consensualizar a actividade administrativa, podem mesmo constituir uma legitimagao
acrescida da decisdo administrativa, ao permitir a participagdo de outras entidades na
tomada dessa decisdo, quer sejam particulares, quer outras entidades publicas. Por isso,
no primeiro caso, podem encontrar o seu fundamento no direito de audiéncia prévia dos
interessados previsto nos artigos 100° e seguintes do CPA? - como acontece, alids, nos
contratos expressamente previstos no artigo 25° do RJUE.

Assim, a celebracdo destes contratos — como de quaisquer outros — esta implicita
nas normas de competéncia material que ndo imponham expressamente ou tacitamente a

forma de acto administrativo para a producao de efeitos juridicos26.

4.2. Regime juridico

2 Neste sentido, v. PAULO OTERO, O Poder de Substituicdo em Direito Administrativo, volume I,
Lisboa, 1995, pag. 85.
V. SERVULO CORREIA, Legalidade..., cit., pag. 613.
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Os contratos integrativos do procedimento administrativo, tais como aqueles
através dos quais uma camara municipal impde deveres ao particular como condi¢do
para o deferimento de um determinado pedido de licenciamento ou se compromete a
aumentar o indice de edificabilidade de um terreno do qual o particular € proprietario
em troca deste abdicar de direitos urbanisticos que detinha noutra zona, sé sao
admissiveis no ambito da margem de livre decisdo administrativa. Contudo, ndo se pode
dispor genericamente do poder discriciondrio, mas sim determinar o seu conteido no
caso concreto, devendo distinguir-se entre a disposicdo do poder discriciondrio e o
exercicio antecipado do poder discriciondrio®’ . Por isso, estes contratos ndo eliminam a
discricionariedade da Administra¢do, embora a limitem?®,

Como se referiu supra, estes contratos estdo sujeitos aos limites decorrentes dos
principios gerais do Direito Administrativo, designadamente, da proporcionalidade, da
boa fé e do equilibrio financeiro dos contratos. Além disso, as condi¢des impostas pela
Administracdo tém de ser adequadas a prossecucdo do interesse publico e tém de
cumprir o disposto no artigo 179°, n° 2, do CPA, ou seja, ndo podem ser exigidas
prestacdes contratuais desproporcionadas ou que nao tenham uma relagdo directa com o
objecto do contrato”’. Alids, o artigo 25° n° 6, do RJUE contém uma norma muito
semelhante, na qual se estabelece que “os encargos a suportar pelo requerente ao
abrigo do contrato referido no n° 3 devem ser proporcionais a sobrecarga para as
infra-estruturas existentes resultante da operacdo urbanistica.”

A fundamentacdo € uma forma de garantir o cumprimento destes principios e
regras, designadamente para demonstrar, por um lado, que a colaboragdo exigida ao
particular respeita os seus direitos e interesses e, por outro lado, que essa actuagdo é
adequada a prossecucao dos interesses publicos em causa.

Visa-se, assim, assegurar que estes contratos nao enfermam do vicio de desvio

30 .. . . - - .
de poder™ e que os direitos e interesses do particular co-contratante ndo sdo violados,

77'V., neste sentido, SERVULO CORREIO, Legalidade..., cit., pag. 749.

2 Neste sentido, v. EUGENIO BRUTI LIBERATI, Consenso e Funzione nei Contratti di Diritto
Pubblico, Mildo, 1996, pag. 271.

¥ Este niimero do artigo 179° do CPA, apesar de ndo constar do Decreto-Lei n° 6/96, de 31 de Agosto,
que alterou aquele diploma, constando apenas da sua republicacdo, tem vindo a ser aplicado enquanto
reflexo dos principios da proporcionalidade e do equilibrio financeiro dos contratos. Sobre esta questdo,
v. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO GONCALVES e J. PACHECO DE AMORIM, Cédigo
do Procedimento Administrativo anotado, 2* Edi¢do, Coimbra, 1997, pag. 820.

30 Considerando que estes contratos estdo sempre préximos do desvio de poder, v. HUERGO LORA, Los
Convenios..., cit., pag. 72.
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sendo irrelevante o facto de este dar o seu consentimento a esta violagdo, uma vez que,
como se referiu supra, nao se pode aplicar a regra de que volenti non fit iniuria.

Por essa mesma razdo, quer no caso dos contratos substitutivos de actos
administrativos, quer no caso dos contratos integrativos do procedimento, qualquer
entidade lesada pela sua celebracdo deve poder impugnar desde logo o préprio contrato,
sem ter de aguardar pela pratica do acto final do procedimento3 ' Isto aplica-se quer o
lesado seja um particular terceiro, quer seja outra entidade publica que, por exemplo,
devesse ter sido ouvida no procedimento.

Alids, se a Administracdo se vincula através de um contrato a actuar num
determinado sentido, os terceiros — publicos ou privados — que sejam afectados por
aquela actuagcdo tém sempre o direito de participar no procedimento tendente a
celebracdo do contrato. Isto significa também que este tipo de contratos s6 pode ser
celebrado num momento em que o sentido provavel da decisdo final do procedimento €
ja perceptivel, ou, se assim ndo for, o contrato deve ser celebrado sob reserva da
manutenc¢do dos elementos de facto e de direito em que assentou a decisdo de contratar.
Por outras palavras, tal como os contratos normativos referidos supra, estes contratos
contém sempre uma condicao resolutiva implicita que implica a sua resolu¢dao no caso
de o acto a cuja prética e conteido a Administragdo se auto-vinculou contratualmente
ser invédlido a data em que a decisdo deve ser tomada, sem prejuizo da eventual
responsabilidade a que haja lugar’”. De facto, sendo verdadeiros contratos, os acordos
procedimentais acarretam responsabilidade contratual, como veremos infra no ponto 6.

Assim, a camara municipal pode recusar-se a emitir 0 acto a cuja pratica se
comprometeu mesmo que o particular ja tenha cumprido a obrigagdo a que estava
contratualmente vinculado, desde que essa recusa seja fundamentada em razoes de
superveniente interesse publico decorrentes da alterac@o das circunstancias de facto e de
direito.

Mais: deve admitir-se essa recusa mesmo quando ndo exista essa alteracdo das
circunstancias, desde que a Administragdo proceda a uma nova avaliacdo da situacdo e

conclua que a pritica do acto “prometido” é inconveniente para o interesse piiblico™.

3! Como ja defendemos antes. Cfr. ALEXANDRA LEITAO, A Proteccdo Judicial..., cit., pag. 173. Neste
sentido, defendendo a irrelevancia da forma, v. PIER LUIGI PORTALURI, Potere Amministrativo e
Procedimenti Consensuali (Studi sui Rapporti a Collaborazione Necessaria), Mildo, 1998, pag. 158.

2V. SERVULO CORREIA, op. cit., pig. 753.

3 Neste sentido pronuncia-se EUGENIO BRUTI LIBERATTI, op. cit., pag. 295.
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5. Breve referéncia aos contratos de cooperacao e de concessao

O RJUE prevé dois tipos de contratos, respectivamente nos artigos 46° e 47°, a

saber:

(i) os contratos de cooperagdo para a gestdo das infra-estruturas e dos espagos

verdes e de utilizagdo colectiva, e;

(i) os contratos de concessio do dominio municipal para a gestdo das infra-

estruturas e dos espagos verdes e de utilizagdo colectiva.

O artigo 46° do RJUE consagra a possibilidade de a gestdo das infra-estruturas e dos
espacos verdes e de utilizacdo colectiva ser confiada a moradores ou grupos de
moradores das zonas loteadas e urbanizadas mediante acordos de cooperagdao ou
contratos de concessao, remetendo a regulamentacao destes ultimos para o artigo 47° do

mesmo diploma.

Quanto aos contratos — ou acordos — de cooperacao, o n° 2 do artigo 46° estabelece
que os mesmos podem incidir sobre a limpeza e higiene, a conservacdo de espacos
verdes existentes, a manutencdo dos equipamentos de recreio e lazer e a vigilancia da

area, por forma a evitar a sua degradacdo.

Refira-se, em primeiro lugar, que o facto de a norma se referir a “acordos” e ndo a
contratos €, quanto a mim, despiciend034. Efectivamente, um contrato administrativo €
exactamente um acordo de vontades entre duas ou mais entidades, publicas ou privadas,
através do qual € constituida, modificada ou extinta uma relac@o juridica administrativa,

de acordo com o disposto no artigo 178°, n° 1, do CPA.

De facto, um acordo com esse conteddo s6 ndo assume a natureza de contrato
administrativo se nao produzir efeitos juridicamente vinculantes. Ora, as cldusulas
pactuadas pelas partes tém efeitos obrigacionais sempre que: (i) versem sobre a

actividade das entidades intervenientes; (ii) o seu conteudo se inclua na esfera propria

34 Alids, no préprio Cédigo Civil sdo utilizados vdrios termos como sindénimos de contrato, tais como
“acordo” (nos artigo 394°, n° 2, 541, n° 2, 623°, n° 3); “convencdo” (nos artigo 394, n° 1, 410, n° 1, 582°¢
1698°) e “pacto” (nos artigos 414°, 415°, 416°, n° 1).
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de actuacdo das entidades contratantes; (iii) estabelecam direitos e deveres para as

. . . s . . ~ 35
partes; (iv) estes direitos e deveres tenham um minimo grau de concretizagao™".

Assim, os acordos de cooperacdo a que se refere o artigo 46° do RJUE sdo contratos
administrativos de colaboragdo, uma vez que associam o particular a prossecu¢ao de um
interesse publico’®, aos quais se aplica supletivamente o regime dos artigos 178° e

seguintes do CPA.

Tratando-se de contratos para a gestdo de infra-estruturas ou espacos verdes situados
em dareas integradas em dominio publico municipal e nao em propriedade privada, a
op¢ao por um modelo contratualizado ou pelo modelo de gestdao directa por parte do
municipio depende inteiramente da vontade deste. Por outro lado, se 0 municipio optar
pela contratualizacio da gestdo, € ainda livre de celebrar o respectivo contrato com os
moradores ou grupos de moradores das zonas loteadas ou urbanizadas ou com outros

particulares.

N

Contudo, neste ultimo caso, aplicam-se as regras relativas a escolha do co-
contratante previstas no artigo 182° do CPA, ao contrdrio do que acontece se o

municipio optar por celebrar o contrato de coopera¢do com os moradores.

O artigo 46°, n° 3, do RJUE determina, por sua vez, que quando se pretenda realizar
investimentos em equipamentos de utiliza¢do colectiva ou em instalacdes fixas e ndo
desmontdveis em espacos verdes, ou ainda a manutencio de infra-estruturas deve optar-
se pela celebracdo de um contrato de concessdo, cujo regime estd consagrado no artigo
47° do mesmo diploma.

Trata-se de um contrato de concessdo de uso privativo do dominio municipal, cujo
principal trago distintivo relativamente aos acordos de cooperagdo se prende com o
facto de o investimento realizado pressupor o financiamento privado®’.

O artigo 47°, na redac¢do dada pela Lei n°® 60/2007, de 4 de Setembro, remete a
regulamentacdo do contrato de concessdo para diploma préprio (na versao original do
RJUE exigia-se decreto-lei), que ainda ndo foi aprovado, o que € tanto mais grave

quanto ndo existe no nosso ordenamento juridico um diploma geral enquadrador dos

¥ V. ALEXANDRA LEITAO, As Formas Contratuais..., cit., pags. 454 e 455.

% Neste sentido, v. MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, FERNANDA PAULA OLIVEIRA e
DULCE LOPES, op. cit., pags. 280 e 281.

7'V. MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, FERNANDA PAULA OLIVEIRA e DULCE LOPES,
op. cit., pag. 281.
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contratos de concessdo, ao contrario do que acontece, por exemplo, para as empreitadas
de obras publicas.

Assim, aplicam-se as regras gerais do CPA, designadamente as relativas aos poderes
da Administragao em matéria de execugao.

No entanto, o artigo 47° do RJUE estabelece, desde logo, duas regras essenciais: a
sujeicdo a fiscalizacdo da cdmara municipal, e a proibi¢do, sob pena de nulidade das
respectivas cldusulas, se os contratos vedarem o acesso e utilizagdo do espaco
concessionado por parte do publico, apesar de se tratar de um contrato de concessao de
uso privativo™. Esta solucio merece, naturalmente, um aplauso, uma vez que visa
garantir que os espacos integrados no dominio municipal ndo deixem de ser acessiveis

ao publico em geral.

6. O cumprimento dos contratos e a responsabilidade contratual das partes

A execucdo e cumprimento dos contratos urbanisticos aplicam-se, tal como acontece

em matéria de validade, as regras gerais do CPA.

Assim, aplica-se o artigo 180° do CPA quanto aos poderes de autoridade de que a
Administragdo co-contratante dispde, bem como as regras relativas a interpretacio e
declaracdo de invalidade dos contratos, nos termos dos n°s 1 e 2 do artigo 186° do

mesmo diploma.

Contudo, no que se refere ao cumprimento do contrato, existem especificidades
relevantes, que decorrem essencialmente do facto de o objecto do contrato envolver o
exercicio de poderes publicos, quer se trate da aprovacdo de um plano elaborado,
alterado ou revisto por um particular no ambito de um contrato celebrado nos termos do
artigo 6°-A do RJIGT, quer se trate da préatica de um acto administrativo. Neste sentido,
pode mesmo distinguir-se entre obrigacdes contratuais em sentido estrito € obrigagdes
contratuais cujo conteido € a pratica de um acto administrativo (ou a aprovagdo de uma

norma)”.

¥ Sem prejuizo de o diploma préprio a que se refere o preceito poder impor limitagdes, tais como o
pagamento de taxas.

% Sobre esta distingdo, v. PEDRO GONCALVES, O Contrato Administrativo — Uma Instituicdo do
Direito Administrativo do Nosso Tempo, Coimbra, 2003, pag. 123.
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Numa primeira hipétese, se o contrato for vdlido e o conteido do acto a cuja
pratica a Administracdo se comprometeu for compativel com o procedimento
administrativo, o contrato tem de ser cumprido, sob pena de a entidade administrativa
co-contratante incorrer em responsabilidade contratual. Neste caso, o particular pode
optar por exigir judicialmente a execu¢do do contrato ou por pedir uma indemnizagao
pelo interesse contratual positivo, que permite colocar o particular na mesma posi¢ao
patrimonial que teria se o contrato tivesse sido integralmente cumprid040.

Isto significa que a Administracdo ndo pode deixar de cumprir o contrato
invocando apenas uma nova avaliagdo da situacdo, sem que existam quaisquer
circunstancias supervenientes“. Esta actuacdo ndo € legitima, uma vez que, existindo
uma vinculagdo contratual, o incumprimento do contrato presume-se culposo, nos
termos do artigo 799° do Cddigo Civil, excepto quando esse incumprimento seja
justificado pelo resultado do procedimento administrativo ou por uma alteracdo
superveniente das circunstancias de facto ou de Direito.

No caso particular dos contratos para a elaboracdo, alteracdo ou revisdo de um
plano, a situacdo afigura-se mais complexa, na medida em que o contrato é celebrado
pela cadmara municipal, mas o 6érgado competente para aprovar o plano € a assembleia
municipal”’. A obrigacdo assumida pela cAmara municipal ao celebrar o contrato com o
particular € apenas uma obrigacdo de meios e ndo de resultado, o que ndo afasta,
contudo, o seu cardcter juridicamente vinculativo.

Por isso, se a camara municipal defender a aprovagao do plano, da alteragdao ou
da revisdo elaborados pelo particular e envidar todos os esforcos no sentido de obter a
sua aprovagdo por parte da assembleia municipal ndo incorre em responsabilidade
contratual se, ainda assim, a assembleia municipal ndo o fizer. Isto pode ocorrer,
designadamente, por razdes politicas quando a maioria dos deputados municipais nao
apoie o executivo camardrio.

Neste caso, nem a assembleia municipal incorre em responsabilidade contratual
porque nao se vinculou contratualmente, nem a camara municipal porque nao incumpriu

a sua obrigacao contratual, enquanto mera obrigacdo de meios.

0 Neste sentido, v. HUERGO LORA, Los Convenios..., cit., pig. 146.

*I' A validade desta nova avaliagdo feita pela Administracdo é sindicével judicialmente, designadamente
através da fundamentag@o do acto, com recurso aos principios gerais do Direito, sobretudo aos principios
da proporcionalidade, da boa fé e da proteccio da confianca.

> Porventura seria de equacionar a possibilidade de, numa futura alteracio legislativa, se consagrar que
estes contratos passassem a ser aprovados pela assembleia municipal, o que resolveria esta questdo.
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Isto ndo significa, contudo, que o co-contratante particular fique desprovido de
tutela juridica. De facto, o particular tem o direito de ser ressarcido com base no
principio da proteccdo da confianga, uma vez que estdo verificados todas as condigdes
para que haja dever de indemnizar pelo dano da confianga, a saber: (i) uma actuagdo de
um sujeito de direito que crie a situacdo de confianga justificada; (i1) uma situacdo de
confianca injustificada do destinatdrio na actuagdo de outrem; (iii) a efectivagdo de um
investimento da confianca; (iv) o nexo de causalidade; (v) a frustragdo da confiangca
por parte do sujeito que a criou®.

Esta indemnizagdo cobre o interesse contratual negativo, isto é, as despesas que
o particular suportou com a elaborag@o da sua proposta, bem como os lucros deixados
de obter - por exemplo, o facto de ndo ter celebrado outros contratos para poder dar
cumprimento ao contrato celebrado com a cadmara municipal — mas distingue-se da
indemnizacgado pelo interesse contratual positivo, visto que esta coloca o co-contratante
na situagdo que ficaria se o contrato fosse cumprido, enquanto aquela apenas reintegra a
situagdo prévia a celebragdo do mesmo.

Nestes termos, o direito a indemnizacdo € independente da eventual utilidade
que o Municipio possa retirar da prestacdo contratual por si realizada, uma vez que
assenta apenas na violagdo da protecc¢ao da confianga legitima do particular.

No entanto, se se entender que a confianca suscitada na esfera juridica do
particular ndo merece tutela ressarcitéria, uma vez que o contratante sabia — ou tinha
obrigacdo de saber — que a camara municipal ndo se podia obrigar contratualmente a
aprovar o plano, uma vez que a competéncia para tal nao lhe estd legalmente cometida
assembleia municipal, sempre podera haver lugar a enriquecimento sem causa.

Efectivamente, o co-contratante particular teria sempre direito a uma
indemnizacgao a titulo de enriquecimento sem causa pelo menos na estrita medida em
que o plano ou a sua alteracdo ou revisdao fossem de algum modo aproveitadas pelo
Municipio.

Por sua vez, se o contrato for invdlido porque o acto a cuja pratica a entidade
administrativa co-contrante se comprometeu € invdlido ou ndo € adequado a
prossecucao do interesse publico, a Administra¢do nao pode praticar esse acto.

A invalidade do acto ou a sua inadequacdo a prossecu¢do do interesse publico

pode resultar: (1) de uma alteragdo das circunstancias de facto ou das normas legais ou

# V. MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo
Geral, Tomo I, 2% Edicdo, Lisboa, 2006, pag. 220.
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regulamentares aplicaveis; (ii) do resultado do procedimento administrativo legalmente
estabelecido para a prética daquele acto, em virtude quer do conteddo dos pareceres de
outros 6rgaos administrativos que devam ser ouvidos no decurso do mesmo, quer tendo
em conta os elementos que sejam levados ao conhecimento do 6rgao decisor por outros
particulares cujos interesses devam ser ponderados no ambito do procedimento em
causa.

No caso de o acto — e o contrato - serem invéalidos, a Administragdo ndo pode ser
obrigada a cumprir o contrato, mas tem de indemnizar o particular co-contratante, a
titulo de responsabilidade civil extracontratual. Contudo, ao contrdrio do que acontece
com a responsabilidade contratual no caso de o contrato ser vélido, a indemnizagdo
devida a titulo de responsabilidade civil extracontratual limita-se a ressarcir o interesse
contratual negativo, isto é, os gastos despendidos com a celebracdo e execug¢do do

contrato.

7. A tutela judicial no ambito dos contratos urbanisticos: breve nota

A referéncia a tutela judicial no ambito dos contratos urbanisticos justifica-se na
estrita medida em que exista uma especificidade ao nivel dos meios judiciais aplicaveis

a este tipo de contratos.

Ora, no que se refere as accoes de validade e cumprimento do contrato, aplica-
se, em principio, o disposto no artigo 37°, n° 2, alinea h) do Cédigo de Processo nos

Tribunais Administrativos (CPTA).

z

Contudo, nos contratos cujo objecto é a pritica de um acto administrativo,
designadamente a concessdo de uma licenca urbanistica, coloca-se a questdao de saber se
o meio processual adequado para tutelar o particular perante a recusa da Administracao
co-contratante em praticar esse acto € a accdo administrativa comum acima referida ou,
pelo contrario, a accdo administrativa especial de condenagdo a prética de acto devido

prevista nos artigos 66° e seguintes do CPTA.

E que através desta dltima ac¢do também se pode obter a condenacdo a prética
de um acto contratualmente devido, justificando-se a sua aplicacdo no caso dos
contratos urbanisticos que tenham como objecto a pritica de actos administrativos,

atendendo a natureza especial da obrigacdo contratual em questﬁo44.

* Seguimos aqui a posi¢do adoptada por PEDRO GONCALVES, op. cit., pags. 167 e 168.
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Efectivamente, apesar de estar em causa o cumprimento de um contrato, a
verdade € que a obrigacdo da entidade administrativa é o exercicio de um poder publico

- ~ = . 145
de autoridade e ndo uma prestacao material .

Alias, o préprio acto através do qual a Administracdo se recuse a praticar o acto
contratualmente devido — que, como ficou dito supra € um acto sindicavel judicialmente
- é ele proprio impugnével contenciosamente através da mesma accdo administrativa

. -« L. .1 46
especial de condenagdo a prética de acto devido™.

Mais complexa se afigura a questdo do cumprimento dos contratos para a
elaboracgao, alteracao ou revisao de planos de urbanizacdo e de planos de pormenor, por

duas razoes:

(1) em primeiro lugar, porque estd em causa a aprova¢do de uma norma e nao a
pratica de um acto administrativo, pelo que a aplicagdo da ac¢do de condenacdo a

pratica de acto devido é muito duvidosa;

(i1) em segundo lugar, porque estes contratos sdo celebrados entre o particular e
a camara municipal, sendo que a competéncia para aprovar o plano, ou a respectiva

alteracdo ou revisao cabe a assembleia municipal.

Ora, como foi referido supra este ultimo aspecto implica que a obrigacao
contratualmente assumida pela camara municipal seja uma mera obrigacdo de meios,
ndo recaindo sobre a assembleia municipal nenhuma vinculagdo contratual quanto a

aprovacao da norma proposta pelo particular co-contratante.

Assim, se a camara municipal ndo cumprir diligentemente a sua obrigacdo de
meios - iniciando o procedimento necessdrio e defendendo a aprovagdo do plano
elaborado pelo particular — incorre em responsabilidade contratual. Esta
responsabilidade pode ser efectivada através da ac¢do de condenagdo a préatica de acto
devido ou através da accdo comum de execu¢do do contrato, consoante esteja em causa
a préitica de um acto administrativo, por exemplo, iniciar um procedimento ou apenas

obrigacdes de natureza material.

* Antes da aprovagdo do CPTA, defendi a possibilidade de aplicar a ac¢io de cumprimento do contrato,
uma vez que a figura da accdio de condenagdo a pratica de actos administrativos ndo estava prevista no
nosso ordenamento juridico e o particular co-contratante nio podia ficar sem tutela judicial. Cfr.
ALEXANDRA LEITAO, A Protecgdo..., cit., pag. 170.

% Neste sentido, v. PEDRO GONCALVES, op. cit., pig. 168.
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Contudo, se, apesar da diligéncia da camara municipal, a assembleia municipal
optar por nao aprovar o plano, ndo existe responsabilidade contratual de nenhuma das

duas entidades, desde logo porque esta tltima ndo se vinculou contratualmente.

Por outro lado, mesmo que assim nao se entendesse, teria de se concluir que nao
existiria meio processual adequado, visto que a ac¢do de cumprimento do contrato seria
de afastar pelas mesmas razdes que € afastada no caso dos contratos cujo objecto € a
pratica de um acto administrativo; e a accao de condenacdo a prética de acto devido ndo

¢ aplicavel.

De facto, ndo parece possivel utilizar a accdo dos artigos 66° e seguintes do
CPTA para exigir a emissdo de uma norma administrativa, quer devido ao argumento
literal — os preceitos referem-se sempre e s6 a “actos” e ndo ‘“normas”, quer porque
existe um meio processual especifico para o caso de omissao de normas. Este meio € a
declaracdo de ilegalidade por omissdao de normas administrativas, prevista no artigo 77°
do CPTA, mas limita-se as situacdes em que a adop¢do da norma seja necessdria para
dar exequibilidade a actos legislativos carecidos de regulamentacio (cfr. o n° 1 daquele

preceito).

Sendo assim, conclui-se que, no que respeita aos contratos para a elaboracao,
alteracd@o ou revisao de planos, a responsabilidade contratual ndo abrange a obrigacao de
aprovar a norma, nio existindo, tdo pouco, meio processual que permita obter a

condenacao da assembleia municipal.
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