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CONTRATOS SOBRE O EXEI}CiCIO DE PODERES
DE PLANEAMENTO URBANISTICO

Introducao

Durante o més de Setembro de 2007, foram aprova-
dos varios diplomas através dos quais se introduzi-
ram importantes alteracdes nas leis relativas ao
urbanismo e ao ordenamento do territério. No que
agora nos interessa, essas alteracoes tiveram reper-
cussoes relevantes na matéria dos contratos sobre o
exercicio de poderes de planeamento, nomeada-
mente sobre aqueles que mais frequentemente sao
utilizados: os contratos em que se encarrega o pri-
vado de elaborar a proposta de plano de urbaniza-
¢do ou de plano de pormenor e os contratos em que
se acorda o conteudo do plano em elaboracéo.

Antes de mais, foi aprovada, através da Lei n.°
54/2007, de 31 de Agosto, uma alteracdo a Lei de
Bases da Politica de Ordenamento do Territério e do
Urbanismo («(LBPOTU»), pese embora a mesma se
tenha limitado ao necessario para admitir uma nova
conformacéo do sistema de planeamento.

Essa nova conformacao foi dada pelo Decreto-Lei
n.° 316/2007, de 19 de Setembro, que alterou o
Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Terri-
torial («RJIGT»), tendo procedido a revisao de algu-
mas solucoes legais e a introducdo de normas relati-
vas a matérias, até entdao, omissas.

Por outro lado, e oito anos depois da sua previsao
legislativa, foi aprovado, através da Lei n.° 58/2007,
de 4 de Setembro, o Programa Nacional da Politica
de Ordenamento do Territorio («PNPOT»), que se
define como o «instrumento de desenvolvimento terri-
torial de natureza estratégica que estabelece as grandes
op¢oes com relevdncia para a organizacdo do territorio
nacional, consubstancia o quadro de referéncia a consi-
derar na elaboragdo dos demais instrumentos de gestdo
territorial e constitui um instrumento de cooperacdo
com os demais Estados membros para a organizacao do
territorio da Unido Europeia».

Estes dois ultimos diplomas fazem incidir parte do
seu conteudo sobre a regulacdo dos chamados con-
tratos sobre o exercicio de poderes de planeamento
urbanistico. Na nossa opinido, essa regulacdo ja se
justificava ha muito, até porque um dos principios
expressos na LBPOTU ¢ o de que, principalmente
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no ambito dos instrumentos de gestdo territorial
directamente vinculativos dos particulares, devera
haver mecanismos reforcados e participacdo dos
cidadaos, «nomeadamente através de formas de con-
certagdo de interesses» (cfr. artigo 21.°). No que res-
peita ao RJIGT, foi introduzido o artigo 6.°-A, que
estabelece o regime através do qual os particulares
podem contratar com a Administracio a elabora-
¢éo, revisao ou alteracido de um plano de urbaniza-
¢do ou de um plano de pormenor (e nele incluir a
respectiva execucdo). No que respeita ao PNPOT,
este documento, em cumprimento do disposto na
alinea d) do n.° 3 do artigo 29.° do RJIGT, define
«as condigoes de realizacdo dos programas de ac¢do
territorial previstos no artigo 17.°» da LBPOTU.
Como veremos, os programas de accao territorial
(«PAT») tém uma natureza contratual e o seu regime
cruza-se com aqueloutro definido no ja aludido
artigo 0.°-A.

Por fim, encontra-se em fase final de elaboracio,
esperando-se a sua publicac¢do até ao final do ano, o
Codigo dos Contratos Publicos («CCP»), o qual
estabelece normas aplicaveis nao sé aos contratos
cujo objecto é o exercicio de poderes publicos, nos
quais se enquadram os contratos para o exercicio de
poderes de planeamento, mas a todos os contratos
da Administracao.

Comecemos por analisar as normas vertidas neste
Codigo.

Os «contratos sobre o exercicio de poderes piblicos»
previstos no Cédigo dos Contratos Piblicos

Tomando em linha de conta que estamos ainda
perante um projecto legislativo, a ultima versao
conhecida do CCP estabelece normas especificas
sobre este tipo de contratos, mas que incidem ape-
nas sobre a sua vigeéncia.

A primeira dessas normas, de natureza permissiva,
estabelece que, neste tipo de contratos, as partes
tém a faculdade de fixar livremente o respectivo
prazo de vigéncia e os pressupostos da sua modifi-
cacdo, caducidade, revogacao ou resolucao, nos ter-
mos da lei.

As regras vertidas no outro artigo que o projecto
do CCP dedica a esta matéria sao alusivas a situa-
coes especificas de caducidade, e materializam
uma exigéncia da doutrina que defende a necessi-
dade de regulamentacao deste tipo de contratos,
nomeadamente para efeitos de apuramento de
responsabilidade contratual em caso de alteracdo
superveniente do interesse publico: por um lado,



prevé-se que os contratos se extingam «por forca
da alteracao, ou da impossibilidade superveniente de
concretizacdo, dos pressupostos que ditariam o exer-
cicio da discricionariedade administrativa no sentido
convencionado»; por outro, estabelece-se que, fora
estas situacoes, «o contraente puiblico pode resolver o
contrato em caso de alteracdo superveniente dos pres-
supostos em que tinha baseado a decisdo de exercet,
no sentido convencionado, os seus poderes discricio-
narios».

Ainda no ambito do CCPF, outros aspectos devem ser
tidos em atencdo, nomeadamente o facto de as nor-
mas relativas a prestacdo de caucdo pelo contraente
privado e a celebracdo do contrato serem aplicaveis,
transversalmente, a todos os contratos. Nomeada-
mente, o CCP, para além de estabelecer a forma
escrita como forma exigivel aos contratos publicos,
define algumas mencoes obrigatérias (sob pena de
nulidade do contrato) e estabelece os termos do
procedimento de negociacao tendente a determina-
cao da minuta do contrato.

Estas normas aplicar-se-do, naturalmente, aos con-
tratos sobre o exercicio de poderes de planeamento
urbanistico que se encontram previstos no RJIGT.

A «contratualizacao» prevista no Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial

Com a introducao do artigo 6.°-A, o legislador esta-
belece, desde logo, um regime que apenas é aplica-
vel aos «contratos que tenham por objecto a elaboragdo
de um projecto de plano, sua alteragdo ou revisdo, bem
como a respectiva execucdor, desde que o plano em
causa seja um plano de urbanizacao ou um plano
de pormenor.

O regime previsto para estes contratos, tal como
acontece nas normas relativas a contratos sobre o
exercicio de poderes publicos constantes do CCP,
estabelece também normas que visam manter inal-
terada a liberdade da Administracdo no que res-
peita ao exercicio dos poderes de planeamento.
Neste sentido, esclarece-se, muito para salvaguar-
da da Administra¢éo, que estes contratos nao pre-
judicam nem o exercicio dos poderes publicos
municipais relativos ao procedimento, conteudo,
aprovacdo e execucdo do plano, nem as obriga-
coes legais e regulamentares sobre o uso do solo.
Por outro lado, o estatuto legal destes contratos
engloba a chamada «clausula de compatibilidade
entre o objecto do contrato e o resultado do pro-
cedimento», estabelecendo-se que «o contrato ndo
substitui o plano na defini¢ao do regime do uso do solo,
apenas adquirindo eficacia para tal efeito na medida
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em que vier a ser incorporado no plano e prevalecendo
em qualquer caso o disposto neste ultimo». Sublinhe-
se que o n.° 7 deste artigo estende a aplicabilidade
destas duas «clausulas de salvaguarda» aos contra-
tos celebrados entre o Estado, isoladamente ou em
conjunto com outras entidades publicas, e as
autarquias locais.

Em termos de procedimento, a proposta do parti-
cular deve suceder uma deliberacdo da camara
municipal que aprove a celebracao do contrato e
que explicite, fundamentadamente, as razoes que
justificam a sua adopcéo, a oportunidade da delibe-
racdo tendo em conta os termos de referéncia do
futuro plano, designadamente a sua articulacao e
coeréncia com a estratégia territorial do municipio e
0 seu enquadramento na programacao constante do
plano director municipal ou do plano de urbaniza-
cdo, e a eventual necessidade de alteracio aos pla-
nos municipais de ordenamento do territorio em
Vigor.

Por fim, obedece-se ainda a um principio estrutu-
rante do Direito do Urbanismo e do Ordenamento
do Territorio, que se cifra na obrigatoriedade de sub-
meter a discuss@o publica todos os elementos que se
revelem essenciais na determinacdo das regras de
ocupacdo, uso e transformacao do solo. Neste senti-
do, a proposta de contrato, a deliberacio camararia
e o proprio contrato em si mesmo considerado sao
submetidos a discussao do publico, em perfeita con-
sonancia, alids, com o disposto a respeito desta
matéria no ordenamento juridico comunitario.

O «programa de acgao territorial» a que se refere o
Programa Nacional da Politica do Ordenamento do
Territorio

O PAT assume sempre uma natureza contratual e
pode ter por objecto o contetido dos contratos a
que supra aludimos, pelo que o seu regime juridico
tera que ser, nesses casos, acrescido daqueloutro
constante do artigo 6.°-A do RJIGT. No que concer-
ne a legislacao aplicavel, o PAT ¢ uma figura juridi-
ca que surge consagrada, em termos muito seme-
lhantes, no artigo 17.° da LBPOTU e no artigo 121.°
do RJIGT, resultando do cruzamento de ambos os
textos legais que:

a) a coordenacdo das actuacoes das entidades
publicas e privadas interessadas na execucio
dos planos municipais de ordenamento do terri-
torio pode ser enquadrada por PAT;

b) os PAT tém por base um diagnostico das ten-
déncias de transformacao das areas a que se
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referem, definem os objectivos a atingir no peri-
odo da sua vigéncia, especificam as accoes a rea-
lizar pelas entidades neles interessadas e estabe-
lecem o escalonamento temporal dos
investimentos neles previstos, designadamente,
definindo as prioridades de actuacéo na execu-
¢éo do plano director municipal e dos planos de
urbanizacao, programando as operacdes de rea-
bilitacdo, reconversio, consolidacdo e extensio
urbana a realizar nas unidades operativas de
planeamento e gestdo, e definindo a estratégia
de intervencdo municipal nas areas de edifica-
cdo dispersa e no espaco rural,

¢) a concretizacio dos programas de ac¢io terri-
torial é assegurada mediante acordo celebrado
entre as entidades neles interessadas.

No entanto, para além da caracterizacdo da figura,
os PAT sdo ainda objecto de outras mengoes ao lon-
go do RJIGT, cuja identificacao é relevante:

a) na alinea d) do n.° 2 do artigo 29.° do RJIGT
estabelece-se que as condi¢oes de realizacdo dos
PAT sao estabelecidas no PNPOT;

b) na alinea f) do n.° 2 do artigo 63.° do RJIGT
estabelece-se que os planos intermunicipais de
ordenamento do territério podem ser acompa-
nhados, em funcdo dos respectivos ambito e
objectivos, por PAT relativos a execugdo das
obras publicas determinadas pelo plano e de
outros objectivos e ac¢oes de interesse intermu-
nicipal, indicando as entidades responsaveis
pela respectiva concretizacao;

¢) no n.° 2 do artigo 90.° do RJIGT, onde se
esclarece que a figura do plano de pormenor
(«PP») pode ser utilizada para desenvolver e
concretizar os PAT.

Compulsado o disposto no Programa de Accéo
constante do PNPOT, consta do mesmo o seguinte,
em cumprimento do disposto na alinea d) don.® 2
do artigo 29.° do RJIGT, na parte que respeita as
orientacdes para a elaboracdo de instrumentos de
gestdo territorial (Capitulo IIT - Directrizes para os
instrumentos de gestao territorial):

«Programas de Accdo Territorial

37. A coordenacdo das actuacoes dos diferentes
agentes territoriais exige praticas de gestdo territo-
rial, suportadas na aplicacao de técnicas e de proce-
dimentos avancados de governanca e de negociagao,
envolvendo as entidades publicas, os interesses pri-
vados e os cidadaos.

38. Os Programas de Accao Territorial (PAT) pre-
vistos na LBPOTU sdo instrumentos contratuais de
enquadramento das actuacoes das entidades publi-
cas e privadas, que definem objectivos a atingir em
matéria de transformacdo do territorio, especificam
as accoes a realizar pelas entidades envolvidas e
estabelecem o escalonamento temporal dos investi-
mentos necessdrios.

39. No ambito da execucdo dos PDM, os PAT devem
ser utilizados, tanto no dmbito da colaboracdo
publico-puiblico como no ambito da colaboracao
publico-privado, para enquadrar os investimentos
da administracao do Estado no territorio do munici-
pio, articulando-os com os investimentos municipais
que lhes devem ser complementares, e para enqua-
drar as grandes operacoes urbanisticas da iniciati-
va de particulares, articulando-as com os objectivos
da politica de ordenamento do territorio e de urba-
nismo do municipio.

40. Os PAT devem também ser utilizados para
negociar, programar e contratualizar a elaboracao
de PU e PE a realizacao das operacoes fundidrias
necessdrias a execucdo destes planos, a realizacdo
de infra-estruturas urbanas e territoriais e de
outras obras de urbanizacao e edificacao neles pre-
vistas, bem como a implantacdo de equipamentos
publicos e privados de utilizacao colectiva, forne-
cendo a conducdo dessas actuacoes urbanisticas as
necessdrias seguranca juridica, programagao técni-
ca e transpareéncia.».

Analise critica

Embora a legislacao nacional relativa a contratos
sobre o exercicio de poderes de planeamento urba-
nistico seja ainda um pouco incipiente, existem
algumas solucdes normativas, de entre as agora
referidas, que merecem ser louvadas.

Em lugar de destaque deve surgir a estatuicdo de
que a celebracdo do contrato ndo consubstancia
uma rentincia ou o exercicio antecipado e imutavel
dos poderes administrativos em causa. Nao que tais
assercoes estivessem em causa, ja que o disposto no
artigo 29.° do Codigo do Procedimento Adminis-
trativo, que estabelece a irrenunciabilidade e a
inalienabilidade da competéncia, também é plena-
mente aplicavel neste dominio. De facto, qualquer
tentativa de encarar os contratos sobre planeamen-
to como um exercicio antecipado ou uma rentncia
a liberdade associada a norma atributiva de compe-
téncias neste dominio esbarraria, mesmo antes da
entrada em vigor do regime previsto no artigo 6.°-A
do RJIGT, no disposto no artigo 29.° do citado



Codigo. No entanto, a introducdo deste regime
vem, através da sua consagracao expressa, conceder
uma muito maior margem de seguranca juridica aos
actores envolvidos no planeamento do territorio.

Na nossa opinido, o legislador pretende, com este
regime, afirmar expressamente que a celebra¢do do
contrato ndo garante ao co-contratante a efectivacéo
da prestacao publica nem, caso esta nao venha a ser
prestada por motivos de interesse ptblico ou rela-
cionados com o cumprimento da legalidade mate-
rial e formal, o direito a uma indemnizacao por
incumprimento contratual. No entanto, ha que ter
dois aspectos adicionais em conta: por um lado,
sempre que o incumprimento se fundar em algum
dos motivos a que aludem os n.”2 e 3 do artigo 6.°-A,
havera direito a uma indemnizacdo sobre os danos
causados no interesse contratual negativo; por
outro, apenas podem ser tidos como legitimos os
actos que consubstanciam incumprimento contra-
tual que se encontrem ligados a causa de interesse
por um nexo de causalidade, pelo que nao deixa-
mos de estar, nessa situacao, perante uma necessi-
dade de alegacio e de prova da existéncia de cober-
tura juridica do incumprimento.

No seguimento do ora exposto, e em face do dis-
posto no artigo 29.° do Codigo do Procedimento
Administrativo, julgamos ser de criticar a solucao
de estender a aplicabilidade destas normas apenas
aos contratos a que seja aplicavel o regime vertido
neste artigo 6.°-A, ja que este principio deveria ser
aplicavel transversalmente a todos os contratos rela-
tivos a planeamento territorial (por exemplo, a con-
tratos endoprocedimentais em procedimentos de
planeamento, ou a contratos celebrados no ambito
nao de um plano de urbanizacao ou de pormenor,
mas no de um plano director municipal ou de um
plano especial de ordenamento do territorio).

Ainda no ambito da apreciacao da bondade da solu-
cdo legislativa, deve vincar-se que existem dois pro-
blemas a que a lei, a nosso ver, mal, nao da qualquer
resposta.

O primeiro deles prende-se com a falta de articula-
cdo legal entre o regime dos contratos previstos no
artigo 6.°-A e o regime dos PAT, sendo certo que ha
PAT que nao estdo abrangidos pelo disposto naque-
le artigo e outros que o estdo. Nao existe qualquer
necessidade de criar uma dualidade de figuras juri-
dicas e de manter regimes juridicos diferenciados.

O segundo problema respeita a articulacao do dis-
posto no RJIGT com o disposto no CCP, e prende-se
com a dificuldade que pode haver em cumprir as
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exigéncias legais ao nivel da concorréncia, no que
respeita a escolha do co-contratante, no ambito des-
tes contratos, ja que a determinacao do co-contra-
tante surge, muitas vezes, como uma decorréncia da
titularidade de direitos reais sobre os terrenos que
constituem o ambito territorial de aplicacao do pla-
no ou futuro plano, ao ponto de nio fazer sentido,
por se criar uma manifesta falta de operacionalida-
de do contrato, celebra-lo com outro agente de mer-
cado. Este aspecto, que devera ser aquele que mais
contestacdo trara na implementacio de uma cultura
contratual no urbanismo e no ordenamento do
territorio em Portugal, ndo foi sequer abordado pelo
legislador.

Conclusao

Finalizando, consideramos que a regulamentacio
que o legislador deu, em 2007, aos contratos sobre
o exercicio de poderes de planeamento urbanistico
possui um mérito inegavel, e que é o de, a0 mesmo
tempo que promove um planeamento consensual e,
destarte, que pode beneficiar de uma execuc¢ao mais
célere e consensual, fa-lo impondo o cumprimento
de valores de imparcialidade, publicidade e trans-
paréncia. A imposicao destes valores vai, na nossa
opinido, facilitar o afastamento dos preconceitos
negativos e a desconfianca de que, de uma perspec-
tiva social, estes contratos sdo muitas vezes alvo.

GONCALO REINO PIRES (*)

DESTACAMENTO DE TRABALHADORES

Introducao

Nos ultimos 50 anos temos vindo a observar com
crescente intensidade um fenomeno de globalizacao
sem precedentes na histéria mundial, ao ponto de
muitos falarem na existéncia de uma aldeia global.
Para este efeito, é inegavel que o contributo da revo-
lucéo tecnologica, das novas formas de comunica-
¢do, da maior presenca dos meios de comunicagéo
social e da mobilidade dos trabalhadores foram
decisivos e aproximaram o mundo e os cidadéos.
Na Europa, por exemplo, foi consagrada a liberda-
de de circulag@o de trabalhadores e de prestacao de
servicos na Unido Europeia («UE»). O recente alar-

(*) Abogado del Area del Piiblico y Procesal de Uria Menéndez
(Lisboa).
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