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Em caso de cedéncias de parcelas destinadas a usos colectivos, como sejam espacos ver-
des, equipamentos de utilizagdo colectiva ou infra-estruturas (arruamentos, passeios e estacio-
namentos), a sua gestdo assume a natureza de uma atribuicdo de imputagdo municipal, con-
figurando-se como um poder-dever desta entidade, sujeita a uma estrita regulamentagdio legal.

Os acordos de cooperagdo previstos no art. 46° n.>s 1 e 2 RJUE embora assumam a natu-
reza de contratos administrativos (contratos que configuram relacdes juridicas administrativas),
estdio fora do &mbito de aplicagdo do regime da contratagdo piblica e, por isso, ndo estdo
sujeitos s regras da concorréncia, v. g. do regime de incidéncia objectiva da Parte Il do
Cédigo dos Contratos Piblicos, consequentemente, da Parte Ill, na medida em que o préprio
RJUE define o objecto contratual — “a gestdo das infra-estruturas e dos espagos verdes e de
utilizagdo colectiva” — bem como os sujeitos — a entidade piblica e os co-contratantes pri-
vados — sendo os co-contratantes privados determinados, exclusivamente, pela qualidade

juridica de “moradores ou grupos de moradores das zonas loteadas e urbanizadas’”.

O fenémeno da colaboragdo e da cooperagdo entre sujeitos publicos e privados surgiu,
na medida em que se assistiu & necessidade de aliviar os encargos com o cumprimento de
tarefas urbanisticas, nomeadamente de construcdo e manutencéo de infraestruturas indis-
pensdveis para o desenvolvimento urbano.

Portanto, quando ocorre o exercicio da fungédo publica por particulares, estes ficam sujei-
tos aos principios gerais da atividade administrativa, particularmente no que concerne &
prossecugdo do interesse publico, de transparéncia e de imparcialidade, sendo que, em
todo o caso, a Administragdio ndo se encontra eximida da responsabilidade de garantia
pelos resultados da atividade dos particulares, imposta pelo disposto no n° 6 do artigo 267°
da CRP. De resto, apreciando o artigo 65°, n° 4 da CRP, podemos afirmar com toda a cer-
teza de que o urbanismo se traduz numa tarefa ou fungdo poblica.

O RJUE prevé, em particular, dois tipos de contratos, respetivamente nos artigos 46.° e
47° a saber:

a) os contratos de cooperagdo para a gestdio das infraestruturas e dos espagos verdes
e de utilizacio coletiva, e;
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b) os contratos de concessdo do dominio municipal para a gestédo das infraestruturas e

dos espagos verdes e de utilizagdo coletiva.

O artigo 46.° do RJUE consagra a possibilidade de a gestdio das infraestruturas e
dos espagos verdes e de utilizacdo coletiva ser confiada a moradores ou grupos de
moradores das zonas loteadas e urbanizadas mediante acordos de cooperagéo ou con-
tratos de concessdo, remetendo a regulamentagdo destes Gltimos para o artigo 47° do
mesmo diploma.

Quanto aos contratos — ou acordos — de cooperagdo, o n° 2 do artigo 46° estabe-
lece que os mesmos podem incidir sobre a limpeza e higiene, a conservagdo de espagos
verdes existentes, a manutenc&o dos equipamentos de recreio e lazer e a vigiléncia da dreq,
por forma a evitar a sua degradagdo.

O artigo 46°, n° 3, do RJUE defermina, por sua vez, que quando se pretenda realizar
investimentos em equipamentos de utilizagdo coletiva ou em instalagdes fixas e néo desmon-
téveis em espagos verdes, ou ainda a manutengdo de infraestruturas deve optar-se pe|c| cele-
bragdo de um contrato de concesséio, cujo regime esté consagrado no artigo 47° do mesmo
diploma — na verdade, estaremos no &mbito de uma concess&o de uso privativo do domi-
nio municipal, cujo principal traco distintivo relativamente aos acordos de cooperacéo se
prende com o facto de o investimento realizado pressupor o financiamento privado .

No caso em apreciagdo diremos que estdio em causa contratos de gestdio urbanistica tra-
dicional, ou sejam, contratos de assuncdio de encargos, os de cooperagdio e concessdo.

Claramente estes contratos tém como objetivo principal estimular a responsabilizagéo
dos moradores pelo espago publico urbano por si usufruido. Pretende-se, deste modo,
fomentar o investimento privado ou, de certa forma, reduzir, através da colaboragdo pri-
vada, os encargos piblicos com a execucdio deste tipo de tarefas urbanisticas. Se os par-
ticulares usufruem destes espacos piblicos, somos da opinidio de que os mesmos devem
contribuir ativamente para a manutengdo destes espagos.

Pois bem, neste tipo contratual estdio em causa interesses comuns de cada uma das par-
tes contratuais, ndo preva|ecendo interesses de nenhuma das partes, encontrando-se estes
no mesmo patamar, dai tratarem-se de contratos de cooperagdio entre os particulares e a
Administragdio com vista a concretizar um interesse publico, sem esquecer que a tarefa de
gestdo do espago urbano continua a pertencer ao municipio.

E verdade que, em todo o caso, estes contratos ndo sdo apenas de cooperacdo, por
ndo se tratar de uma mera cooperagdo, como antes de uma colaboragéo dos particulares
com a Administragdio na prossecugdo dos fins desta.

Coloca o Acérddo em anotagdio a questdo de saber se estes contratos se devem sujei-

tar as regras da contratagdo publica, decidindo que ndo estardo sujeitos, usando o

1 MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, FERNANDA PAULA OLIVEIRA e DULCE LOPES, op. cit., pdg. 281.
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argumento de que ocorrera a cedéncia de parcelas de dominio piblico & Camara Munici-
pal de Sintra com a finalidade juridico-piblica a constituigio de espagos verdes, arruamen-
tos, passeios e estacionamentos na operagdo de loteamento licenciada, denominada urba-
nizagdo “Belas Clube de Campo”.

Ora, no caso do Acérddo do TCA Sul em anotagdio, que é proferido no é@mbito de um
processo de intimagdio, no dmbito do loteamento “Belas Clube de Campo”, é referido que
as parcelas objeto de cedéncias ao Municipio estavam destinadas a usos coletivos, assu-
mindo o estatuto juridico de dominio piblico ou dominio privado municipal, nos termos do
regime previsto pelos arts.. 43°n.>. 1 e 2 e 44°n° 1 RJUE.

No caso estava em causa uma gestdio confiada a privados — no caso os moradores
do empreendimento — mediante a celebragdo de acordos de cooperacdo, nos termos do
artigo 46° n= 1 e 2 RJUE.

Pois bem, o Aresto em causa explicitou que

“”

Atento o estatuto dominial das par-
celas objecto de cedéncias para o dominio publico, os acordos de cooperagéo constituem
um modelo de gestdo contratual que substitui a Administracdo direta municipal no tocante
& gestdo e consequente assungdo de encargos dela decorrentes, posto que, nos termos
assumidos contratualmente, a responsabilidade pelo tratamento e gestdo das dreas inte-
gradas no dominio municipal passa a esfera juridica dos privados, conforme regime cons-

”

tante das disposicdes conjugadas dos arts. 43.°n.° 1 e 46.° RJUE...”. Prosseguiu, funda-
mentando que .. Neste enquadramento, a regulacdo executiva da gestdo dos espagos
comuns decorrentes das cedéncias para o Municipio previstas na operacdo licenciada do
loteamento “Belas Clube de Campo”, serd a que resulte dos termos da negociacdo entre
o Municipio Recorrente e a Recorrida no tocante & assuncdo da responsabilidade de tra-
tamento e gestdo daqueles espacos comuns pelos particulares, expressos no acordo de

”

vontades traduzido nas cléusulas do contrato...” e que Segundo, os acordos de coo-
peragéo previstos no art. 46.° n.s 1 e 2 RIUE embora assumam a natureza de contratos
administrativos (contratos que configuram relages juridicas administrativas), estdo fora do
émbito de aplicacdo do regime da contratagcédo publica e, por isso, ndo estdo sujeitos ds
regras da concorréncia, v. g. do regime de incidéncia objetiva da Parte Il do Cédigo dos
Contratos Piblicos (CCP), consequentemente, da Parte lll, na medida em que o préprio
RJUE define no citado normativo (i) o objecto contratual, a saber, “a gestdo das infra-es-
trutras e dos espacos verdes e de utilizacdo colectiva” e (i) os sujeitos, a saber, a enti-
dade publica e os co-contratantes privados, (iii] sendo os co-contratantes privados deter-
minados, exclusivamente, pela qualidade juridica de “moradores ou grupos de moradores
das zonas loteadas e urbanizadas...”.

Ainda apresentou como argumento o facto de, face & natureza da prestagéio dos sujei-
tos privados, ndo haver uma tipica prestacdo sujeita & concorréncia, além de inexistir um
mercado no qual os moradores concorrem entre si para prestar a colaboragdo ao munici-
pio na gestdo do espago urbano, em termos de suscetibilidade de apresentagdio de diver-
sas propostas compardveis pela entidade publica, concluindo que a colaboragdo prestada
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pelos moradores fundar-se-¢ no direito de participagdo na gestdo dos servicos da Admi-
nistracdio e ndo na liberdade de iniciativa econémica.

Porém, ndo vemos o problema com esta simplicidade, considerando néo ser téo evi-
dente esta exclusdo genérica as regras da contratagdo piblica como fez o Acérddo em
apreciacdo.

Na verdade, a aplicagdio das regras da contratagdio publica depende da suscetibilidade
de o contrato despertar o interesse concorrencial de diferentes agentes econémicos 2, ndo
esquecendo que os acordo de cooperagdo a que se refere o artigo 46°, n° 2 do RJUE
configuram contratos administrativos de cooperagdio entre os Municipios e os particulares
moradores, associados & satisfagdo de uma necessidade coletiva, prestando estes uma
colaboragdo tempordria no desempenho de atribuigdes administrativas, mediante
remuneracdo.

Estes contratos devem definir os direitos e as obrigacdes reciprocas das partes, sobre-
tudo quanto dos termos em que serdio desenvolvidas as tarefas de limpeza, higiene e con-
servacdo de espacos verdes existentes, manutencdo de estruturas de recreio e lazer e, em
especial, a remuneracdo que receberdo para colaborar com o Municipio no desempenho
desta tarefa de interesse coletivo/publico.

Oraq, existindo uma remuneragdo puiblica para a satisfagdo de interesses coletivos e exis-
tindo vérios potenciais interessados, ndo descortinamos as razdes da sua exclusdo das
regras da contratagdo piblica. Por outro lado, as associagdes de moradores, face as res-
ponsabilidades publicas recebidas de cooperagdo para a gestdo das infraestruturas e dos
espacos verdes e de uti|izc:cao co|etiv0, poderao ter de contratar certas prestacoes de ser-
vicos a terceiros ou contratar pequenas obras publicas de manutencdo de infraestruturas,
tornando-se organismos de direito publico.

Recordamos o conceito organismo de direito publico que foi introduzido pela Diretiva
89/440/CEE, de 27 de marco de 1989 (que alterou a Diretiva 71/305/CEE, de 26 de julho
de 1971, relativa & coordenagdo dos procedimentos de celebragdo de contratos publicos
de obras) e manteve-se nas Diretivas 92/50/CEE, 93/36/CEE e 93/37/CEE, que regulavam
a formagdo de contratos publicos.

O CCP importou o conceito e introduziu-o no ordenamento juridico nacional, tendo
para tal identificado, na alinea a) e respetivas subalineas i) e ii) do n° 2 do artigo 2.°
do CCP, trés requisitos cumulativos: a) a entidade tiver sido criada especificamente para
satisfazer necessidades de interesse geral, sem carécter comercial ou industrial; b) exis-
tir uma situagdo de dependéncia em relagdo a uma outra entidade adjudicante, resul-
tante, em especial, de esta financiar maioritariamente a sua atividade; c) terem perso-
nalidade juridica.

2 MARK KIRBY, Aspetos relativos & aplicabilidade objetiva e subjetiva das novas regras da contratacdio
publica, in RFDUL, volume XLIX, n.>* 1 e 2, Coimbra, 2008, p.153.
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A este propésito recordamos o Acérddo Auroux * que teve a sua origem num reenvio
prejudicial por parte do Tribunal administratif de Lyon. Perante este Tribunal encontrava-se
um diferendo entre a Commune de Roanne e os membros da oposigéo no conselho muni-
cipal relativo & construgdo de um centro de lazer que incluia a construgdio de um cinema,
de espagos comerciais e espagos verdes, a ser entregues & entidade adjudicante.

Os demandantes pediam ao Tribunal francés que este anulasse a convengdo piblica de
ordenamento urbano, pois consideravam que esta representava uma violagdo das Diretivas
comunitdrias de contratagdio, visto que a realizagdo desta convengdo de urbanismo néo
tinha sido antecedida da realizagdio de um procedimento de adjudicagéo.

Pois bem, as novas Diretivas da Contratagdo Poblica consagram as regras sobre os pro-
cedimentos a observar na celebragdo de contratos cujas prestagdes estdio ou devem estar
submetidas & concorréncia. Para o efeito, para além da consagragdo de requisitos positi-
vos para que tal disciplina seja de aplicar, as Diretivas, e em particular a Diretiva 24/2014,
estabelece também um conjunto de situagdes as quais ndo se aplica o referido regime.
Face a esta problemdtica, o Tribunal administratif de Lyon colocou, entre outra, a seguinte
questdo prejudicial ao TJUE:

Um contrato pelo qual uma entidade adjudicante encarrega uma segunda entidade
da realizagdio de uma operagdo de loteamento urbano, no dmbito da qual esta segunda
entidade entrega & primeira obras destinadas a satisfazer as suas necessidades, cons-
titui um contrato de empreitada de obras piblicas na acegdio do disposto no artigo 1°
da Diretiva 93/37/CE?

O TJUE esclareceu que a realizagdo de um centro de lazer satisfaria as necessidades
indicadas pela comuna de Roanne, visto que através da construcdio do centro de lazer no
seu conjunto, a comuna de Roanne procuraria reposicionar e dinamizar o bairro da esta-
¢do. O TJUE pretendeu ainda estender o conceito de obra da Diretiva, concluindo que
bastaria deferminada obra realizar um interesse da entidade adjudicante para se poder
afirmar que esta preenche o critério relativo & realizagdo de uma obra. Por outro lado,
exigiu o TJUE um elemento intencional que se traduzia na existéncia de um fim de um inte-
resse pUblico, concluindo que no caso concreto este elemento se verificava, razéo pela qual
se considerada aquela obra como obra piblica, mesmo que ndo fosse em stricto sensu.
Concluiu este Acérddo do TJUE estar a situagdio sujeita as regras obrigatérias de um pro-
cedimento adjudicatdrio nos termos da diretiva.

Ora, ndo encontramos diferengas substanciais na aplicagdio desta posigéio jurispruden-
cial aos contratos de cooperagdio para a gestdio das infraestruturas e dos espagos verdes
e de utilizagdo coletiva, previstos no artigo 46° do RIUE, desde logo porque eles podem

3 Processo C-220/05, de 18 de janeiro de 2007.

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente

-»
-
-



-

U

- CEDOUA
B oeseroncia

implicar a aquisicdio de bens e servicos e, também, a realizacdo de pequenas obras de
construgdio civil — obras publicas — sobretudo no @mbito das tarefas de manutengdo de
equipamentos de recreio e lazer [gindsios, piscinas, arruamentos, estacionamentos, entre
outros], nos termos do artigo 46°, n° 2, alinea ¢) do RJUE. Por outro lado, mas néio menos
relevante, podem sempre existir vdrias associagcoes de morados inferessadas na realizacdo
de tais tarefas, além de, no &mbito do contrato receberem dinheiro piblico que depois usa-
rdo livremente para contratar terceiros para a execugdo de tais tarefas pablicas.

Na verdade, o legislador comunitdrio aproveitou a reviséo das Diretivas sobre contra-
tagdio publica para sistematizar as situacdes da cooperagdo entre entidades adjudicantes
que ndo estavam submetidas as regras da concorréncia ali vertidas e essa necessidade
ficou clarificada no Considerando 31 da Diretiva 2014/24 onde se aponta que “..Existe
uma considerdvel inseguranca juridica quanto a saber em que medida os contratos cele-
brados entre entidades do setor publico deverdo estar sujeitos ds regras da contratacdo
publica. A jurisprudéncia pertinente do Tribunal de Justica da Unido Europeia é interpre-
tada de forma diferente pelos Estados-Membros e mesmo pelas autoridades adjudicantes.
Por conseguinte, é necessdrio clarificar em que casos os contratos celebrados dentro do
setor publico néo estdo sujeitos & aplicagdo das regras da contratagdo publica...” e que
acabou regulada no artigo 12° da Diretiva 2014/24.

A denominada cooperagdo vertical assentou muito na doutrina que resultou do Acér-
ddo Teckal “. Estas situagdes mantiveram a sua previsdo no novo artigo 12° n.> 1 a 3 da
Diretiva 2014/24, regulando que um contrato piblico adjudicado por uma autoridade adju-
dicante a outra pessoa coletiva de direito privado ou publico fica, todavia, excluido do
&mbito de aplicagdo da diretiva quando estiverem preenchidas algumas condiges: o) a
autoridade adjudicante exercer sobre a pessoa coletiva ou privada em causa um controlo
andlogo ao que exerce sobre os seus préprios servigos; b) mais de 80% das atividades da
pessoa coletiva controlada teré de ser realizada no desempenho de fungdes que lhe foram
confiadas pela autoridade adjudicante que a controla °; ¢) ndo poderd haver uma partici-
pagdo direta de capital privado na pessoa coletiva controlada, com excegdo das formas
de participagdo de capital privado sem poderes de controlo e sem bloqueio exigidas pelas
disposicdes legislativas nacionais e d) deve existir auséncia de capital privado, com excegdio

4 Processo, C-107/98, de 19 de novembro de 1999

5 Critério quantitativo que resultou da doutrina vertida nos Acérddos Asemfo, Coditel, Sea e Econord.
A este propésito recordamos que o n° 5 do artigo 12.° da Diretiva 2014/24 vem explicitar qual o critério
a utilizar para integrar os referidos 80%, justificando que se deve atender ao volume médio total de negé-
cios baseada na atividade, por exemplo atendendo cos custos suportados pela pessoa coletiva em causa
ou pela autoridade contratante no que diz respeito a servicos, fornecimentos e obras, nos trés anos ante-
riores & adjudicagdio do contrato, resolvendo a questdio da ndio manutencéo do preenchimento nos casos
em que a data de criagdio ou de inicio de atividade da pessoa coletiva em causa ou a autoridade contra-
tante devido & reorganizacdo das suas atividades, o volume de negécios, ndio estiverem disponiveis para
os trés anos anteriores.
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das formas de participagdio de capital privado sem poderes de controlo e sem bloqueio
exigidas pelas disposicdes legislativas nacionais.

J& a cooperagdio horizontal resultou, por sua vez, da doutrina do Acérddo Hamburg ¢
e estd vertida no artigo 12°, n° 4 da Diretiva 2014/24.

O TJUE estabeleceu que a doutrina resultante do Acérddo Teckal néo esgotaria todas
as hipéteses de cooperagdio entre entidades adjudicantes subtraidas & aplicagdo das Dire-
tivas, em particular nas situagdes em que ndo haveria criagdio de qualquer entidade con-
trolada, levantando vérias dificuldades de entendimento quanto & distingdo entre um con-
trato interadministrativo e um contrato de prestagdo de servigos.

Na cooperagédio horizontal exigem-se, igualmente, condigdes para a ndo sujeicdo ds
regras da contratagdo: a) haver um desempenho conjunto de tarefas publicas; b) a execu-
¢do da referida cooperagdo deve pretender defender apenas o interesse publico.

Coisa diferente sdio os contratos de transferéncia de atribuicdes e competéncias, em que
a Diretiva é explicita no n° 6 do artigo 1° referindo: “..Os acordos, decisées ou outros
instrumentos juridicos que organizem a transferéncia de poderes e responsabilidades pela
execucdo de missdes publicas entre autoridades adjudicantes ou agrupamentos de autori-
dades adjudicantes, e que ndo prevejam uma remuneracdo pela execucdo dos contratos,
sdo considerados uma questdo de organizagéo interna dos Estado-Membro em causa e,
como tal, ndo séo de forma alguma afetados pela presente diretiva...”. A inexisténcia de
remuneragdo distingue claramente estas situagdes de simples transferéncias de responsabi-
lidades publicas das resultantes dos contratos previstos no artigo 46° do RJUE e que foi

objeto da nossa apreciagdio mais fina.

6 Processo C-2/06: Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéio) de 12 de Fevereiro de 2008
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