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“O contrato é particularmente adequado as exigéncias
contempordneas de exercicio do poder: a autoridade ndao
é mais aceite por si mesma, a obediéncia ao direito é uma
escolha racional que se baseia na livre discussdo, «a decisdo
transforma-se num vasto processo de negocia¢do»”.

Laurent Richer, Droit des contrats administratifs, Paris,
2010, p. 49.

Resumo:

O presente estudo tem por objeto a analise do atual processo de expansdo do contrato
urbanistico na atividade da Administragdo Publica. Assiste-se a um momento
historico de consolidagdo de uma administragao por contrato, de crescimento do
government by contract e de uma retorica do consenso. No campo urbanistico
esse fenomeno tem traducdo no recurso crescente a contratos para planeamento
e contratos de execugdo de planos urbanisticos. No presente estudo interessa-nos
destacar a relevancia da teoria do contrato administrativo na compreensdo das
diferentes tipologias de contratos urbanisticos. Nao obstante as evidentes vantagens
associadas a escolha do contrato urbanistico, também sdo identificados alguns riscos
associados a contratagdo. O estudo apresenta carater comparativo.
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Abstract:

This study aims the analysis of the current rising of the use of urban contracts in
the activity of Public Administration. We are witnessing a historic moment of an
administration by contract, the growth of government by contract and the rhetoric
of consensus. In urban planning, this phenomenon translates into the growing use
of planning agreements and urban planning contracts. In this study we intend to
highlight the relevance of the administrative contract doctrine in understanding the
different types of urban contracts. Despite the advantages related with the use of
urban contracts, some risks linked with contracting were also identified. The present
study is a comparative study.
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1. Introdugdo

O presente texto corresponde, nas suas linhas essenciais, & comunicago
oral apresentada no dia 4 de setembro de 2019, na Faculdade de Direito da Universidade
de Sdo Paulo, no dmbito das 1.% Jornadas Luso-Brasileiras de Direito do Urbanismo. Na
presente circunstancia, em que temos a honra de colaborar novamente com a Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, transcrevemos, com singelas modificagdes, a nossa
intervencdo nas referidas Jornadas, mantendo, no essencial, a abordagem dos mesmos
conteudos. Assim sendo, propomo-nos fornecer ao leitor as grandes linhas da contratag¢do
urbanistica em Portugal, sem abdicar das exigéncias comparativas que predicam um
estudo desta natureza, designadamente esclarecendo as afinidades e as diferengas face ao
ordenamento juridico brasileiro.

Centraremos anossaaten¢do naexpansao do consensonaagdoadministrativa,
em especial nos problemas da amplitude e limites do recurso ao contrato publico como
modus agendi da Administracao Urbanistica, o que — digamo-lo com clareza — representa
um fenémeno proprio do nosso tempo, tanto em Portugal como no Brasil. Neste sentido,
abordaremos as principais categorias de contratos urbanisticos, enquadrando-as na teoria
geral do contrato administrativo, ¢ aludindo ao problema do regime juridico especifico
destes contratos, bem como a necessidade de acautelar a realizagdo de valores fundamentais
de direito publico. Interessa-nos, num ultimo momento, langar a sintese comparativa, ou
seja, lancar a pauta que enuncia as semelhancas e diferencas entre os termos a comparar,
sem esquecer os fatores extrajuridicos que as determinam.

2. A comparagdo dos direitos administrativos portugués e brasileiro

A comparacdo juridica comega por oferecer como valioso contributo o
conhecimento do proprio direito publico nacional, o que permite situar devidamente
a ordem nacional entre os diferentes sistemas juridicos. No fundo, a nenhum jurista
portugués ou brasileiro é possivel entender cabalmente o direito publico em que ¢é versado
sem tomar consciéncia daquilo que, nos seus tragos essenciais, o distingue dos demais.
Mas o conhecimento da lei, da jurisprudéncia e da doutrina exteriores a ordem juridica
nacional ¢ também muito Util aos cultores do direito administrativo, ja que permite o
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alargamento dos estudos legislativos, bem como uma avaliagdo critica das solucdes
normativas — elementos indispensaveis a boa politica legislativa.!

O tema da contratagdo urbanistica ndo se coloca nos mesmos termos em
Portugal ¢ no Brasil, sendo evidente a necessidade de realizar uma comparagdo por
contraste, em geral, em matéria de organizagdo politico-administrativa do Estado e, em
especial, em matéria de direito municipal. Como ¢ sabido, Portugal é um Estado Unitario
(art. 6.° da CRP), com uma s6 Constituicdo e um sistema central de 6rgdos de soberania.
Ao mesmo tempo, a CRP prevé expressamente a autonomia politico-administrativa
dos Acores da Madeira, como regides autonomas, bem como a descentraliza¢do
administrativa nas autarquias locais (municipios e freguesias). Isso permite qualificar o
Estado portugués como um Estado Unitdrio descentralizado com autonomia regional. O
que aproxima as regides autonomas das unidades federativas ¢ a existéncia de autonomia
legislativa (ambas tém assembleia legislativa propria) e de autonomia governativa (ambas
tém governo proprio). Contudo, ha dois requisitos essenciais de um Estado federal, que
um Estado unitario ndo preenche, por mais descentralizado que seja. Primeiro, num Estado
federal, as entidades federadas gozam de autonomia constitucional, aprovando a sua
propria constituicdo sem interferéncia do Estado, com respeito somente da constituigdo
federal: ndo ¢ o que sucede em Portugal, pois os estatutos politico-institucionais das regides
autonomas sao aprovados pelo Parlamento nacional, como leis orgénicas do Estado [art.
161.°, b), da CRP]. Segundo, num Estado federal, o parlamento federal € necessariamente
bicameral, sendo a segunda cdmara destinada a representacdo exclusiva das entidades
federadas, que assim participam, enquanto tais, na fungdo legislativa, na aprovagao do
orgamento do Estado federal e na reforma constitucional. Pelo contrario, em Portugal, ndo
existe uma camara de representacao territorial das regides autdnomas no Parlamento, que
habilite a sua participagdo no exercicio do poder politico nacional ou nas revisdes da CRP.

O conceito de autarquias locais é exclusivo do direito constitucional
portugués, ndo tendo paralelo noutros ordenamentos juridicos. Trata-se de unidades
territoriais de descentralizacao infraestadual e infrarregional, com autoadministragio e
autogoverno: a luz do art. 236.° da CRP, sdo autarquias locais os municipios, as freguesias
e as regioes administrativas (estas ultimas nunca foram instituidas). Por sua vez, o termo
autarquia ndo toma o mesmo significado no direito brasileiro, designando entidades da
administragdo publica indireta, com autonomia administrativa e financeira, que podem ser
federais, estaduais, distritais e municipais (autarquias institucionais).

No quedizrespeito aos municipios,ha pontos em comum e de distanciamento.
O que aproxima ambos os sistemas ¢ o facto de os municipios surgirem como sujeitos

! Para uma visdo de conjunto sobre a Comparagio dos Direitos Constitucional ¢ Administrativo portugués e
brasileiro, cfr. a recente obra: Correia (2019, p. 15 et seq.).
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autonomos do poder central, com autoadministragdo e autogoverno. Todavia, em Portugal,
0s municipios ndo t€ém autonomia estatutaria, ja que o seu estatuto ¢ uma lei da Republica,
uniforme para todo o territério nacional; pelo contrario, no Brasil, o municipio foi
formalmente incluido na estrutura da Federagdo, enquanto parte ou componente daquela,
e investido de outras dimensdes de autonomia que vdo muito além da autoadministrag¢do
e do autogoverno, tais como a auto-organizag¢do, mediante a elaboracdo de lei orgénica
propria, e a autolegislagdo, traduzida no poder de elaborag@o de leis municipais sobre
areas que sdo reservadas a sua competéncia exclusiva e suplementar. Neste capitulo, o
direito brasileiro levou bem mais longe o principio da autonomia municipal.

Ja no Brasil, a CFB nio deixa duvidas sobre a caraterizagdo da Reptiblica
como Estado Federal (arts. 1.° e 18.°), que compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos auténomos nos termos da Constitui¢ao. Deste modo, a
organizac¢do do poder politico pressupde guatro niveis de poder. O Brasil ¢ um Estado
Federal, mas, a meu ver, deve ser qualificado como Estado Federal atipico: essa
atipicidade explica-se, desde logo, porque a CF visou reconfigurar aquele Estado como
uma “federagdo de Municipios ¢ de Estados”. Assim, os Municipios sdo componentes
da federagdo, mas ndo partilham das carateristicas minimas para constituirem unidades
federativas.

Sendo o urbanismo uma questdo essencialmente municipal, também
¢ preciso levar em conta que, no plano organico e funcional, registam-se diferengas
assinalaveis entre os direitos brasileiro e portugués. Primeiro, porque os municipios
portugueses ndo dispdem de competéncia legislativa, nem estatutaria. Segundo, porque
o executivo municipal portugués designa-se Camara Municipal, sendo o Presidente da
Céamara o homologo do Prefeito. Terceiro, porque os Vereadores sdo no direito portugués
os titulares do poder executivo na Camara Municipal, sendo uma espécie de “ministros
executivos”. Quarto, em Portugal, é a Assembleia Municipal o orgdo deliberativo (e a
Camara Municipal o érgdo colegial executivo). Por ultimo, registam-se varias diferencas
ao nivel dos sistemas de governo municipal e da legislagdo de planeamento urbanistico.

Finalmente, quero chamar a atengdo para o facto de se registarem outras
diferencas no campo do direito administrativo geral: a primeira de ordem processual; e
a segunda de ordem sistematica. Primeiro, em Portugal, observa-se a existéncia de uma
Jurisdi¢do administrativa autonoma da jurisdigdo comum — jurisdicdo administrativa
composta por tribunais administrativos com competéncia para o controlo da legalidade
dos atos da administragdo publica. Ao contrario do Brasil que, desde 1891, adota o
sistema de unidade de jurisdi¢do, Portugal adota um sistema de dualidade de jurisdicées,
isto €, uma jurisdi¢ao administrativa e fiscal autonoma da jurisdicdo comum. Portanto, um
modelo de contencioso administrativo francés, mas integralmente jurisdicionalizado, isto
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¢, com tribunais administrativos obrigatorios nos termos da CRP, e com a originalidade
de existir um conselho superior proprio da jurisdicdo administrativa e fiscal, o CSTAF.

Segundo, regista-se uma maior recetividade, em Portugal, a codificacdao
do direito administrativo geral. Quanto a identidade, o direito administrativo portugués
assume-se como uma ordem juridica propria, mas tributaria de influéncias externas,
que confirmam um direito administrativo situado entre os direitos francés e alemao. Ja
o direito administrativo brasileiro combina na sua origem o direito francés, ¢ no seu
desenvolvimento elementos da common law,* sem prejuizo de contributos pontuais dos
direitos italiano e alemao em leis administrativas estruturantes.

3. O fendomeno da contrata¢@o urbanistica e a expansdo da Administra¢@o por contrato

Os primeiros anos do século XXI denotaram uma tendéncia de evolugdo
dos sistemas administrativos ocidentais para a introducdo do consenso e da concertacio
na atividade urbanistica.> Em rigor, essa tendéncia de evolugdo, embora seja apenas
uma das faces de um fendomeno bem mais extenso, criou condi¢des favoraveis para o
alargamento da aplica¢do do contrato nas relagdes juridico-publicas. A base ideoldgica
do Estado Regulador, assente na premissa da redugdo da intervengdo puiblica na
economia, aumentou a dimenséo do Estado Contratante e, sem surpresa, o contrato viu-se
transformado num instrumento prioritario para a compra de bens e servigos indispensaveis
a fung@o administrativa (contracting out). Também neste contexto se assistiu a entrega da
gestdo de servigos publicos e de obras publicas a particulares, bem como ao aumento
progressivo das concessoes e das parcerias publico-privadas. O aumento da dimensdo
do Estado Contratante ¢ a expansdo de uma administragdo publica por contrato, que
encontram repercussao em praticamente todas as esferas de intervengdo administrativa,
traduzem uma cooperagdo mais ou menos sistematica entre atores publicos e privados no
desenvolvimento das finalidades de servigo publico.

Numa época em que se vive uma “euforia contratualizadora” no direito
administrativo e uma profunda crenca nos bons resultados da contribuicdo privada
para a realizag@o de fins publicos, a doutrina tem vindo a empregar diversos adjetivos ¢
expressdes metaforicas que permitem retratar e descrever, de forma pitoresca, o avango do

2 Cfr. Marques Neto (2015, p. 74).

Sobre a contratagdo urbanistica em Portugal, cfr. Correia (2009), (recensdo de Martin Bassols Coma, na
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n.° 275, Afio XLV, jul./ago. 2012, p. 216-217); Correia
(2012, p. 27-41; 2018, p. 91-112); Correia (2008, p. 469-483); Alexandra Leitdo (2006, p. 9-32) e Fernanda
Paula Oliveira e Dulce Lopes (2003, p. 43-80).

No ordenamento juridico brasileiro, cfr. Guilherme Dias Reisdorfer (2014); Renata Schirato (2019, p. 249
et seq.); Thiago Riccio (2015); Gabriel Mundim (2014); Karlin Olbertz (2011); Mariana Senna Sant’ Anna
(2007) e Olavo Barboza (2018, p. 364-391).
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Estado Contratante: florescimento da “«paixao pelo contrato»”;* alargamento da “«onda

99,5 ¢

contratual»”;® “preferéncia legal pela utilizagao do contrato administrativo”;® processo de

.7

“contratualizacdo das politicas ptiblicas”;’ sistema de “contratos em cascata”;® modelo de
“pilotagem através do contrato”;’ e “outsourcing de fun¢des de soberania”.!

Todas estas reflexdes (europeias e norte-americanas) tém subjacente o facto
de o moderno Estado Administrativo se ter convertido num “Contracting State”, isto €,
num Estado que interiorizou a “cultura do contrato” como um instrumento ao servigo da
realiza¢do dos seus fins institucionais.!! Ora, esse paradigma (government by contract)
¢ especialmente visivel no direito do urbanismo, onde o contrato vem adquirindo
extraordinaria relevancia, desde logo associado a abertura e estimulo da participagdo
administrativa. Com o “despertar da participagdo administrativa”,'> um pouco por toda a
Europa avultam leis urbanisticas que reconhecem aos atores privados amplos direitos de
participagdo, através de diferentes formas, na elaboragdo, alteragdo, revisdo, execugdo
¢ avaliagdo dos planos urbanisticos. O grau de intensidade ou de profundidade da
participag@o dos atores privados no procedimento de formagao dos planos e no ambito
da sua execugdo conduziu a uma redefinicdo do seu papel na prossecugdo de interesses
publicos urbanisticos, o que abriu caminho, nas sugestivas palavras de Paolo Urbani (2000,
p. 74), aum modelo de “codeterminagdo publico-privada do ordenamento urbanistico”.

Isto trouxe como consequéncia, na generalidade dos Estados-Membros
europeus, iniciativas legislativas de regulamentagdo dos contratos urbanisticos. Fruto
da expansdo das regulamentacdes dirigidas aos contratos da administracdo publica,
ndo surpreende que a contratagdo urbanistica seja, hoje, um dominio regulado ¢ objeto
de controlo judicial pelas instancias europeias, em especial pelo Tribunal de Justi¢a da
Unido."” O relevo notoriamente crescente deste tipo de contratagdo, nos planos juridico,
mas também financeiro e econdmico, justificam a atengdo particular da doutrina europeia.'*

Cfr. Laurent Richer (2003, p. 973).

Cfr. Marc Gjidara (2011, p. 295).

Cfr. Paulo Otero (2003, p. 838).

Cfr. Luigi Bobbio (2000, p. 111), e Bobbio e Crivelli (1999, p. 75).

Cfr. Peter Vincent-Jones (2006, p. 125-127).

Cfr. Sparwasser, Engel e Vokuhle (2003, p. 133).

10" Cfr. Paul Verkuil (2007, p. 9).

1" Cfr. Jody Freeman (2000).

12 Jacques Chevallier (1975, p. 11-12).

13 Sobre este ponto, cfr. Correia (2012, p. 27-41).

4 Para analise da contratacdo urbanistica na generalidade dos ordenamentos juridicos europeus, cfr., no
ordenamento juridico aleméo, Volker Schlette (2000, p. 36-42); Elke Gurlit (p. 784-831); Eva Koch (2012,
p. 250-273); Lenz e Wiirtenberger (2011, p. 37-138); Hans D. Jarass (Hs.) (2010, p. 1-12); Hans Biichner
¢ Karlheinz Schlotterbeck (2008, p. 301-316); Michael Krautzberger (2007, p. 407-414), “§ 127, Battis,
Krautzberger e Lohr (Hrsg.) (2007, p. 280-291); Michael Krautzberger (2006, p. 1-4); Hans J. Birk (2002, p.
41-78); Ulrike Bick (2001, p. 154-161); W. Brohm (2000, p. 321-325); E. Schmidt-Assmann e Walter Krebs
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4. Fungdes e vantagens associadas a escolha do contrato urbanistico

Antes de passarmos a analise das figuras e regimes contratuais, sempre
deveremos perguntar: o que leva a administracdo urbanistica a utilizar a figura do contrato
em detrimento de uma atuagdo unilateral? Dispondo a Administragdo de poderes de
autoridade no campo do urbanismo para impor o direito aplicavel a situagdo concreta,
havera vantagem em obter o consenso com os particulares? Num dominio onde existe até
poder expropriativo para executar o plano, porque ¢ que ela recorre ao contrato?

Pois bem, é que, apesar de todos os seus poderes de império: (1) a
Administragdo ndo é proprietaria de todos os bens e imoveis sobre os quais incidem
a programagdo ¢ a planificagdo; (2) a Administracdo ndo possui recursos financeiros
ilimitados, antes escassos (é impossivel langar sempre méao da expropria¢dao e de meios
coativos); (3) a Administragdo necessita da colaboracao dos privados para a execugao dos
planos, de tal forma que a execucdo dos planos pressupde parcerias com os particulares;
(4) logo, neste campo, ndo faz sentido que a Administragcdo imponha autoritariamente
tudo aquilo que pode obter consensualmente; (5) a grande vantagem do consenso ¢
envolver o destinatario na implementagdo da propria decisdo administrativa; (6) assim,
reduz-se a litigiosidade e a conflitualidade permanentes; (7) mas também se alcangam
melhores resultados que de outro modo nao se alcancariam (ndo basta apenas cumprir
formalmente a lei, sendo fundamental obter resultados ao nivel da concretizagao do plano
¢ ao nivel da gestdo urbanistica — ¢ o paradigma da «Administragdo de Resultados»; (8)
Finalmente, importa ndo esquecer que mesmo quando a Administragdo utiliza o contrato
administrativo, ela nunca perde os seus poderes de autoridade (s@o irrenunciaveis e
inalienaveis) e, do mesmo modo, nunca perde o poder de atualizar o interesse publico, ja
que tanto pode modificar como resolver unilateralmente o contrato administrativo.

Para o ente publico, o recurso ao contrato confere a possibilidade de
encontrar boas solu¢des urbanisticas para a cidade, recorrendo-se ao consenso quando ha
intersecao entre o interesse publico e o interesse privado. Para os promotores privados,
a utilizagdo do contrato cria maior previsibilidade e estabilidade: numa palavra, cria um

(1988). No ordenamento juridico francés, cfr. Frangois Barloy (2006, p. 47-62); H. Jacquot e F. Priet (2006,
p. 451-455); Pierre-Laurent Frier (2005, p. 13-15) e Nicolas Portier (2003, p. 986-989). No ordenamento
juridico italiano, cfr. Nicola Centofanti (2007, p. 3-27); Borella (1998, p. 419-447); Dino Borri (2007, p. 17-
21); Maria Mazza (2005, p. 9-35); Marco Magri (2004, p. 539-587); Ferdinando Parente (2007, p. 181-196);
Giorgio Cugurra (2005, p. 144-155); Paolo Urbani (2000); Stefano Civitarese (1999, p. 132-141; 1997);
Mario Nigro (1995, p. 33-66) e Candian ¢ Gambaro (1992, p. 3-64). No ordenamento juridico espanhol,
cfr. Sendin Garcia (2008, p. 11-39); Ochoa Goémez (2006, p. 15-55); Cano Murcia (2006, p. 28-60); Vicente
Diaz (2003, p. 49-67); Arredondo Gutiérrez (2003, p. 1-80); Bustillo Bolado e Cuerno Llata (2001, p. 25-
89); Huergo Lora (1998, p. 27-32); Jeronimo A. Sierra (1996, p. 11-23). Cfr., ainda, os estudos e relatorios
internacionais em Tanquerel, Morand-Deviller e Correia (2014).
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quadro de confianga que permite orientar o setor privado na decisdo de realizar (ou de
ndo realizar) investimentos em projetos urbanisticos. Tudo isto joga a favor do contrato
urbanistico (stddtebauliche Vertrdge, convenios urbanisticos, convenzioni urbanistiche,
conventions d’aménagement ou planning agreements)."

Em sintese, o contrato é um instrumento que permite conciliar interesses
publicos e privados; induz um quadro de confian¢a ou de compromisso entre os setores
publico e privado; e permite a capta¢do de investimento privado ao nivel da gestdo

urbanistica.
5. O enquadramento dos contratos urbanisticos na teoria geral do contrato
administrativo

Nao existe um tipo de contrato urbanistico, mas vdrios tipos de contratos
urbanisticos — a contratagdo urbanistica é ampla e reveste natureza multifacetada ou
pluriforme. O Direito do Urbanismo ¢ um dominio particularmente rico de manifestagdes
contratuais, em particular de diferentes tipos de contratos administrativos. Tanto o sistema
portugués, como o sistema brasileiro reconhecem o contrato administrativo como figura
autonoma, dotada de um regime juridico proprio, distinto do regime dos contratos de
direito privado da Administragdo (cfr. a Parte III do Codigo dos Contratos Publicos; e o
Cap. 11l da Lei n.° 8.666, de 21/06/1993).1¢

Sucede, porém, que o ordenamento juridico portugués foi mais longe do que
o congénere brasileiro na consagracdo legal de dois modelos de contrato administrativo.
Vale a pena lembrar que, em rigor, o contrato administrativo ¢ uma institui¢do juridica
franco-alema. Historicamente, a dogmatica do contrat administratif foi recebida em
Portugal e no Brasil. Contudo, para além do modelo francés de contrato administrativo
(contrat administratif), a ordem juridica portuguesa recebeu, desde meados da década de
90 do século passado, o modelo alem@o de contrato administrativo (Jffentlichrechtlicher
Vertrag), consagrando-o no Cddigo do Procedimento Administrativo (arts. 57.° ¢ 127.°) e
estabelecendo o seu regime no Codigo dos Contratos Publicos (arts. 336.° e 337.°).

Assim, no plano da celebracdo de contratos administrativos entre
a administragdo e os particulares, distinguem-se os contratos administrativos de
colaboracgao (seguem o modelo francés) dos contratos administrativos sobre o exercicio
de poderes publicos (seguem o modelo alemao). Nos contratos administrativos de

15 Sobre as fungdes e vantagens associadas a escolha do contrato, cfr. o Capitulo II da Parte II (Titulo II) da
Tese de Doutoramento. (CORREIA, 2017, p. 555 et seq.).

16 Sobre o contrato administrativo em Portugal e no Brasil, cfr. Pedro Costa Gongalves (2015, p. 427 et seq.);
¢ Fernando Dias Menezes de Almeida (2012, p. 12 et seq.).
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colaboragdo incluem-se, desde logo, os contratos de compras publicas de produtos e
servigos: eis o que sucede com os contratos de empreitadas de obras publicas, de locag¢do
de bens moveis, de aquisi¢do de bens moveis e de aquisi¢do de servigos, disciplinados
na legislagdo portuguesa e na legislagdo brasileira. Em causa estdo contratos mediante
os quais a administragdo adquire aos operadores econdomicos os produtos e servigos de
que carece para desempenhar as suas missdes. O contraente publico fica investido na
titularidade de “poderes exorbitantes”, com vista a garantir a execugdo do contrato em
nome do interesse publico, que The conferem uma posigdo de supremacia juridica sobre o
seu contratante. A esta mesma categoria reconduzem-se os contratos de concessdo, que
associam, em regra por um prazo longo, um contraente publico e um contraente privado,
assumindo este ultimo a responsabilidade de, em seu nome, conceber, executar ou gerir
uma obra publica (concessdo de obras publicas), de gerir uma atividade de servigo publico
(concessao de servigos publicos), ou de explorar um bem do dominio ptblico (concessdo
de uso privativo de bens publicos). Quando preencham determinados requisitos previstos
na lei, os contratos de concessdo poderdo configurar contratos de parceria publico-
privada, ficando sujeitos a um regime especial.

Os contratos administrativos de colaboragdo estdo bem presentes na
contrata¢do urbanistica e, tipicamente, estdo sujeitos a licitagdo concorrencial. E sobre
eles que tem incidido o Direito da Unido Europeia, em especial as Diretivas da Contratagao
Publica, dada a atual dimensdo do mercado europeu dos contratos publicos. O mercado
europeu dos contratos publicos representa cerca de “um quinto do produto interno bruto
da Unido Europeia”, o que se traduz em 2.400 mil milhdes de euros, valor utilizado pelo
setor publico administrativo e pelos organismos de direito publico para adquirir bens,
obras e servicos a empresas privadas.'’

Mas o ordenamento juridico portugués ndo consagra apenas os contratos
administrativos de colaboragdo. Os contratos administrativos sobre o exercicio de
poderes publicos (seguem o modelo alemao) também foram acolhidos em Portugal e
noutros paises do Sul da Europa, como Italia ou Espanha. Tais contratos obedecem a uma
l6gica completamente distinta. Aqui, ndo ¢ a Administragdo que solicita a colaboragdo do
mercado, antes ¢ o mercado que vai procurar a Administragao, ja que esta tem “na mao”
o poder de tomar certas decisdes que autorizam e enquadram as atividades (economicas,
urbanisticas, ambientais) privadas. Tais decisdes administrativas t€ém um elevado impacto
na atividade economica e urbanistica: saber em que termos o particular pode (ou nao pode)

17 Cfr. European Union (2014, p. 5). Valores que fazem da Unido Europeia o maior mercado de contratos
publicos do mundo, em termos monetarios absolutos. No caso de Portugal, a Comissao Europeia estima que
no ano de 2011 tenham sido adjudicados 3,67 mil milhdes de euros em contratos abrangidos pelas diretivas
da contratagdo publica.
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construir; saber em que termos o particular pode (ou ndo pode) lotear; saber em que termos
o particular pode (ou ndo pode) explorar uma atividade industrial. Ora, este modelo de
contrato administrativo toca o poder de autorizagdo e de licenciamento da Administragao,
visando modelar a forma como esse poder vai ser exercido no caso concreto. Deste modo,
o contrato pode surgir como uma forma de atuagdo alternativa ao ato ¢ ao regulamento
administrativo («contratos substitutivos») ou como um processo que se combina com tais
figuras («contratos endoprocedimentaisy).

A lei portuguesa consagra, inclusivamente, um principio geral de paridade
ou fungibilidade entre o ato e o contrato administrativo (art. 127.° do CPA). Trata-se
de matérias que colhem diretamente influéncia na Parte IV do CPA alemao [§§ 54 a
62 da YwVfG]. Enquanto os contratos de matriz francesa consistem num esquema de
intercambio que visa disciplinar uma relagdo de colaboragdo, os contratos de matriz
germanica traduzem-se uma forma participada de exercicio de um poder publico.

No contrato urbanistico estdo implicados diferentes tipos de contratos sobre
o exercicio de poderes publicos: (i) contratos com objeto passivel de ato administrativo
ou contratos substitutivos de ato administrativo; (ii) contratos endoprocedimentais, pelos
quais a Administra¢do se compromete a praticar ou a ndo praticar ato administrativo com
um certo conteudo; (iii) e contratos sobre o exercicio do poder regulamentar (contratos
para planeamento). No entanto, este acervo contratual vale apenas no ordenamento
juridico portugués (e ndo no brasileiro). Em face do ordenamento brasileiro, podemos
qualificar o direito portugués da contrata¢do administrativa como um sistema hibrido
ou misto, situado entre o francés e o alemdo. Observa-se, na verdade, uma biparticdo
fundamental do direito portugués dos contratos administrativos,'”® que impde uma
diferenciacdo de regime juridico entre os contratos administrativos de colaboragdo € 0s
contratos administrativos sobre o exercicio de poderes publicos.

6. A grande dicotomia na contratagdo urbanistica: contratos para planecamento e
contratos de execucao de planos urbanisticos

Vimos que a atividade administrativa urbanistica apresenta varias conexdes
com a instituicdo contratual, quer porque o contrato surge como instrumento juridico
ao servigo da execucdo de planos (pds-plano), concluido, na terminologia francesa, no
ambito do “urbanismo operativo” sobre a base de um plano ja aprovado, com vista a
fixar as condigdes, 0s termos e 0s prazos para a sua concretizacdo, quer porque o contrato
surge no ambito do “urbanismo regulamentar” (pré-plano), quer dizer, no decurso do

18 Cfr. Correia (2017, p. 455).
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procedimento de planeamento, visando estabelecer os critérios destinados a definir o se, o
quando e o modo do exercicio do poder de planeamento urbanistico.

Isto significa que se estabelece na contratagdo urbanistica uma grande
dicotomia, que permite distinguir claramente os contratos de execugdo de planos dos
contratos para planeamento. Nos primeiros, o contrato assume-se como uma modalidade
da ag@o administrativa que tem em vista disciplinar (scilicet, “acelerar”, “garantir” ou
“tornar mais eficiente”) o modelo de concretizag@o do plano, regulando, detalhadamente,
0s termos e 0s prazos para a execucdo das prescri¢cdes urbanisticas. E porque a atividade
de gestdo urbanistica vai implicar varias operacdes de transformagdo do territdrio
com elevado valor econémico, havera que indagar, se e em que medida, tais contratos
estdo submetidos as regras da contratagdo publica, descortinando-se a abundancia de
jurisprudéncia europeia em matéria de “mercados publicos da contratacdo urbanistica”."

Constituem, no ordenamento juridico portugués, “contratos de execu¢ao de
planos municipais de ordenamento do territdrio”, os contratos integrativos dos sistemas de
execugdo dos planos municipais de ordenamento do territorio (artigos 149.°,150.°e 151.°,
do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial), os contratos de mediagdo no
controlo prévio das operagoes urbanisticas [artigos 24.°,n.°2,b), e 5,e¢25.°,n.* 1,3 ¢ 6;
artigos 46.° ¢ 47.° ¢ 55.°, do Regime Juridico da Urbanizacao e Edificacao], os programas
de agdo territorial (artigo 73.°-A do Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana [RJRU],
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 307/2009, de 23 de outubro), os contratos no ambito da
expropriagdo por utilidade publica (artigos 33.° a 37.°, do Codigo das Expropriagdes), os
contratos de concessdo de reabilitagdo urbana, de reabilitagdo urbana e de empreitada
unica (artigos 42.°,43.° ¢ 56.° do Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana) ¢ a contratagcdo
referente ao reparcelamento do solo urbano (artigo 165.°, n.*2 e 3, do Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestao Territorial) ¢ a concretizagdo dos mecanismos de perequagdo
previstos nos planos direta e imediatamente vinculativos dos particulares (artigos 178.°,
n.=5,6¢7,e179.°, do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial).

Ja no ordenamento juridico brasileiro, também se podem reconduzir a uma
nog¢do ampla de acordos de execucdo de planos: as concessoes urbanisticas (previstas no
direito municipal de certos Estados), as operacoes urbanas consorciadas (artigos 32.°

1 Sob ponto de vista funcional, existem certos contratos urbanisticos que podem envolver, no seu ambito
convencional, a realizagdo de obras de urbanizacdo (v.g., arruamentos, redes de saneamento, de conexdes
de abastecimento de agua e eletricidade), a construgéo de infraestruturas gerais, de instalacdes desportivas
de bairro, de equipamentos sociais ou de centros culturais e recreativos. Quer dizer, por contrato pode a
administra¢do municipal adjudicar diretamente ao construtor (ou ao titular de uma licenga de constru¢do ou
de um projeto de loteamento aprovado) a realiza¢do de um leque alargado de obras publicas urbanisticas, o
que, segundo a jurisprudéncia europeia do Tribunal de Justica, pode, em certas condigdes, exigir o respeito
pelos principios da concorréncia e da igualdade entre os operadores de mercado.
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e segs. do Estatuto da Cidade) e o estudo de impacto de vizinhanga (artigos 4.°, VI, e
36 ¢ segs. da Lei n.° 10.257/2001). As concessdes urbanisticas foram consagradas nos
Municipios de Sao Paulo (Leis n.** 14.917/2009 e 14.918/2009) e do Rio de Janeiro (artigo
106 da Lei Complementar n.° 111/2011), abrindo caminho a um modelo de gestor urbano
(concessionario) semelhante a concessdo de urbanizagdo disciplinada na lei portuguesa.?

Por sua vez, as operagoes urbanas consorciadas e o estudo de impacto de
vizinhanga nao correspondem a instrumentos que seguem o modelo geral de contrato
administrativo. O estudo de impacto de vizinhan¢a encontra-se, na verdade, mais proximo
da figura dos atos administrativos negociados (os encargos correspondem a medidas
compensatorias ou de mitigagdo de impactos verificados).?!

Por sua vez, os contratos para planeamento envolvem um negdcio juridico
que incide sobre o projeto de plano municipal (o plano de urbanizagdo ou o plano de
pormenor), através do qual o promotor urbanistico apresenta ao Municipio um modelo
de ocupagdo territorial. Por conseguinte, o Municipio recebe, através da Camara
Municipal (a Prefeitura), uma proposta que versa sobre uma determinada concec¢do de
ocupagdo territorial, ou seja, o contrato apresenta uma solu¢do urbanistica para uma
determinada area (um projeto detalhado de ocupagdo dessa area), cuja viabilizagdo
depende da elaboragdo ou alteracdo de um plano urbanistico municipal. Se a Camara
Municipal aceitar, a pretensdo do privado devera ser incluida numa proposta de plano
e, posteriormente, entregue a Assembleia Municipal para aprovacdo. Neste sentido, o
contrato vai influir sobre o contetdo do plano (as regras do plano), podendo ser objeto do
contrato o “desenho”, o “regulamento” e as “condicionantes” — cfr. os artigos 79.° a 81.°
do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial.

A contratualiza¢do do conteudo do plano urbanistico surge numa fase anterior
a aprovacao do plano, ou seja, no ambito do procedimento administrativo de elaboragao,
alteragdo ou revisdo de um plano de urbanizagdo ou de um plano de pormenor. Contudo,
este paradigma de contratagdo ndo pode deixar de constituir uma tematica problematica.
O recurso a este contrato exige uma Administragdo Publica madura e rigorosa, ja que o
modelo contratual pode sofrer desvios e adulteragdes, como a penetragdo do negdcio e
do financiamento privado para uma zona que representa a fun¢ao publica por exceléncia,
a clienteliza¢@o da Administrag@o, o desvio de poder ¢ a corrupgdo no setor imobiliario.

A analise da tipologia de contratos urbanisticos ¢ os seus regimes juridicos
encontram-se desenvolvidos na nossa obra, Contratos Urbanisticos, Almedina, Coimbra,
2009, disponivel na Biblioteca da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo
(Largo de Sao Francisco). O mesmo se diga da nossa obra, Contrato e poder administrativo,

20 Para mais desenvolvimentos, cfr. o Capitulo VI da tese de Guilherme Dias Reisdorfer (2014, p. 155 et seq.).
2l Também sobre este ponto, cfr. Guilherme Dias Reisdorfer (2014, p. 110-153).
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Gestlegal, Coimbra, 2017. Trata-se de matéria com elevado teor de detalhe, pelo que se
justifica plenamente a remissao para tais monografias.

7. Sintese comparativa

Tal como o direito portugués, o direito brasileiro consagra a colaboragdo
entre o poder publico e a iniciativa privada no ambito urbanistico, sendo uma diretriz
geral da politica urbana, prevista no artigo 2.°, inciso III, da Lei n.° 10.257/2001 —
Estatuto da Cidade. Sem prejuizo de diversas semelhangas encontradas (algumas delas
carateristicas comuns ou tendenciais de certas familias ou sistemas juridicos), também se
descortinam muitas diferencas, fruto de opcdes historicas, politicas e legislativas. Importa,
por isso, proceder a sintese comparativa, langando algumas conclusdes que enunciam as
semelhangas ¢ diferengas entre os termos a comparar.

(1) Primeira Conclusdo: quando comparado com o direito portugués, ndo
ha no direito positivo brasileiro um tratamento legislativo sistematico sobre a matéria
da contrata¢do urbanistica. Como observa Fernando Dias Menezes de Almeida (2012,
p- 305-306), “ndo ha uma tipificacdo legal clara desses casos”, conquanto seja possivel
“genericamente supor que a Administragdo convencione com o particular interessado
a adocdo de certas condutas como condi¢do da autorizag¢do ou da licenga”. Em sentido
proximo, Guilherme Dias Reisdorfer (2014, p. 158) afirma que “o direito urbanistico
brasileiro ainda ndo apresenta uma realidade urbanistica contratual sistematica”.

(2) Segunda Conclusdo: quando comparado com a legislagdo urbanistica
estruturante em Portugal, ¢ preciso levar em conta que o Estatuto da Cidade ¢ um diploma
relativamente jovem, cujas linhas fundamentais assentam num modelo de governagdo
publica unilateral. A propria CF-88 foi a primeira Constituigdo da Republica a consagrar
um capitulo proprio para a politica urbana, estabelecendo vinculagdes mais exigentes
em matéria de ordenamento urbanistico quando comparada com a CRP-76. O proprio
Estatuto da Cidade remete para a legislagdo municipal a disciplina de varios institutos nele
previstos (v.g., artigos 5.°, 25.°, 30.°,32.°, 35.°, 36.° ¢ 40.°).

(3) Terceira Conclusdo: quando comparado com a legislagdo portuguesa,
observa-se alguma alergia do Estatuto da Cidade a técnicas contratuais que coloquem
excesso de discricionariedade nas maos do decisor publico.”? Sem prejuizo da existéncia
de mecanismos negociais e convencionais no direito urbanistico brasileiro, o direito

2 E de reter algumas palavras criticas de Vitor Rhein Schirato (2018), sobre as hesitagdes na valia dos
contratos ¢ da concertagdo publico-privada [“O Brasil ¢ um pais que vive em uma constante diivida. Nao
sabe se, quando crescer, sera um pais moderno, aberto, ou se sera um pais caudilhista tipicamente latino-
americano”].
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portugués acolheu e aprofundou o paradigma contratualista na legislagao geral de direito
administrativo — o Cddigo do Procedimento Administrativo — e na legislagdo especial
de direito do urbanismo — o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial e
Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo. Trata-se de realidades assaz distintas.

(4) Quarta Conclusao: observa-se o recurso crescente ao contrato urbanistico
em ambos os ordenamentos juridicos. Apos uma fase inicial de parca utilizacdo das
figuras contratuais, a Gltima década ficou marcada em Portugal pela utilizagdo crescente
dos contratos urbanisticos em trés areas decisivas: (i) no planeamento, com a proliferagdo
de contratos para planeamento, mesmo em Municipios de menor dimensdo; (ii) no
licenciamento de operagdes urbanisticas, abundando contratos de urbanizagio para refor¢o
de infraestruturas gerais dos municipios e para a realizagdo de obras de urbanizacéo; (iii)
e no ambito da reabilitacdo urbana, com a proliferacdo de contratos de concessao e alguns
contratos de empreitada Unica. A utilizagdo crescente do contrato refletiu o aumento do
investimento privado e o aquecimento do mercado imobiliario.

(5) Quinta Conclusdo: a contratagdo urbanistica deve ser submetida a
rigoroso escrutinio pelos orgaos fiscalizadores e pela sociedade civil. Existem riscos
associados a certo tipo de negociagdes. Vivemos num mundo urbano com uma forte pressao
sobre as infraestruturas, os servigos publicos e o meio ambiente da cidade. Existem muitos
casos de sucesso, em que a intervengdo do contrato permitiu a concretizagdo de projetos
urbanisticos que cumprem patamares de qualidade, apresentam solugdes inovatdrias,
observam as regras ambientais e correspondem a um padrdo de boa administragdo.
Contudo, a historia da «governag@o por contrato» ndo ¢ feita s6 de sucessos: também
houve insucessos e devemos encara-los com realismo. E o que a experiéncia nos diz é que
deve ser recusada a utilizagdo do contrato em certos cenarios: (i) quando o contrato projeta
uma alteragdo ao plano que somente tem em vista “legalizar” operagdes urbanisticas que
sdo ilegais a luz do plano em vigor; (ii) quando o contrato constitui um expediente de
financiamento para o municipio, financiamento que retorna a esfera privada sob outra
forma de compensagio, quase sempre de modo pouco transparente (logica do intercambio
ou da “liquidac@o total dos poderes ptiblicos™). A essas duas tendéncias soma-se uma outra
que teve grande impacto em Espanha. A existéncia de grupos de pressdo interessados
na expansdo do espaco urbano fez dos convenios urbanisticos de planeamiento um
instrumento ao servigo da especulagdo imobilidria, por via da alteracdo da qualificagdo
do solo, gerando mais-valias desprovidas de justificagdo. Esta experiéncia negativa, que
ocorreu na primeira década do século XXI, obrigou a alteracdo de regras em Espanha,
visando por termo a casos de desvio de poder, no dominio administrativo, e de crimes de
corrup¢ao, no foro penal.

Isso ndo significou langar sobre este tipo de contratos o anatema da
rotura com principios e valores fundamentais do direito administrativo ou considerar
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que o interesse publico sai necessaria ¢ irremediavelmente comprometido com a
celebrag@o de contratos desta natureza. Pelo contrario, quando a Administragdo goza de
discricionariedade na aplicacdo da lei, a violagdo de principios juridicos fundamentais,
também, se pode processar por via unilateral, através da pratica de atos administrativos.
Por conseguinte, o que a experiéncia espanhola vem demonstrar ¢ que uma Administra¢do
— seja por contrato ou por ato administrativo — deve sempre cumprir com diligéncia o
dever de acautelar a realizag@o do interesse publico e nao se deixar capturar pelo parceiro
privado, tanto nas negocia¢des como na execucdo dos compromissos assumidos.

Coimbra, agosto de 2020.
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