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1.* Através dos contratos administrativos outorgados a sociedade
Portfuel, Petréleos e Gas de Portugal, L.*, em 25/9/2015, o Estado,
aplicando o Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, concedeu-lhe o uso
privativo das jazidas de hidrocarbonetos que possam existir em duas
das areas emersas da denominada Bacia Algarvia e que se encontram
sob oferta permanente desde 21/7/1994, o que significa, numa primeira
fase, ndo mais do que o exclusivo das pesquisas e prospegdes contra o
pagamento de taxas e rendas de superficie, e numa eventual segunda
fase, o exclusivo da exploragdo e producao.

2.2 A escolha publica da cocontratante partiu de uma manifestagdo
de interesse da sua parte e seguiu o procedimento de negociagao direta
(cf. artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril) que permite
ao competente membro do Governo dispensar a apresentacao de certos
elementos que, por regra, atestam a idoneidade técnica e econémica dos
interessados (cf. artigo 11.°, n.° 3 e n.° 4).

3. Trata-se de concessdes do uso privativo de bens do dominio publico
e que podem, ou ndo, vir a convolar-se em concessoes de exploragdo do
dominio publico: se forem achados e demarcados campos petroliferos
economicamente viaveis e for aprovado o plano geral previsto na lei
(cf. artigos 37.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril).

4.* Em todo o caso, nem a concessionaria ¢ investida em privilégios
de autoridade nem eximida ao cumprimento da lei, dos regulamentos
e dos planos e programas territoriais que protegem a ordem publica
ambiental, urbanistica e cultural.

5.* As concessdes dominiais publicas, contrariamente as concessoes
de servico publico ou de certas obras publicas, tém como base contratos
administrativos de atribui¢do (ndo de colaborag@o) e obedecem a um
principio de relatividade, com o sentido de o uso ou exploragdo estarem
subordinados a satisfagdo de outras necessidades coletivas assumidas
constitucionalmente como interesses ptblicos.

6.2 O que a concessdao dominial proporciona ¢ a exclusividade do
especifico uso sem a concorréncia de terceiros, de modo a sustentar
a viabilidade econémica dos investimentos necessarios; neste caso, a
pesquisa e prospegdo de hidrocarbonetos.

7.2 A concessionaria precisa do consentimento dos donos dos prédios
em cuja superficie pretenda operar no acesso as camadas do subsolo,
assim como precisa de obter do Governo a constitui¢do de serviddes
administrativas ou, no limite, a expropriagdo por utilidade publica das
parcelas imobiliarias estritamente indispensaveis (artigo 79.° do Decreto-
-Lei n.° 109/94, de 26 de abril).

8.7 E ainda assim ndo bastam o direito de uso privativo e o con-
sentimento dos proprietarios para que possa empreender pesquisas e
prospegdes nas areas concessionadas.

9.* As operagdes sujeitam-se a aprovacdo de um plano anual pela
Entidade Nacional para o Mercado de Combustiveis, E. P. E., e, depois,
a aprovacdo de um projeto de trabalhos de campo. Ambas condicionam
a localizagdo e 0 modo de execugdo ao ordenamento do territorio defi-
nido nos instrumentos de gestao territorial, nomeadamente por meio de
serviddes administrativas e de restri¢oes de interesse publico ordenadas
a protegdo e valorizagdo de recursos naturais e culturais, como sejam
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a Reserva Agricola Nacional, a Reserva Ecologica Nacional, a Rede
Natura, os parques, reservas naturais e outras areas ou sitios protegidos
dentro da zona concessionada.

10.* Consideram-se restri¢oes de utilidade publica as interdi¢des ou
limitagdes impostas a livre iniciativa econémica sobre determinados
bens definidos genericamente, cuja infungibilidade material ou imaterial,
para os ecossistemas, para o patrimonio historico ou para a paisagem
determina um estatuto juridico especial. E o caso dos parques e reservas
naturais, como ¢ o caso da Reserva Agricola Nacional e da Reserva Eco-
logica Nacional, das zonas e sitios com relevo para a Rede Natura.

11.% Por seu turno, as servidoes administrativas constituem oneragdes
que recaem no gozo ou aquisi¢do de certos bens imoveis, em fungdo da
utilidade que prestam a salvaguarda ou valorizagdo de um outro bem
imovel vizinho. E o caso das zonas de prote¢do a monumentos classi-
ficados ou aos fardis costeiros.

12.* A preverem-se operagdes cuja localizagdo ou meios técnicos o
suscitem, intervém no ambito das suas atribui¢des e competéncias o
Instituto de Conservagdo da Natureza e das Florestas, IP, a Comisséo
de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional do Algarve, a Entidade
Regional para o Algarve da Reserva Agricola Nacional, a Agéncia Por-
tuguesa do Ambiente, IP, e os 6rgdos municipais diretamente visados,
em termos que devem ser controlados sistematicamente pela Entidade
Nacional para o Mercado de Combustiveis, E. P. E.

13.* Algumas restri¢cdes de utilidade publica decorrentes do orde-
namento do territorio interditam de antemao e de forma absoluta ou
perentoria toda e qualquer atividade de pesquisa e prospegao de pe-
troleo, o que, em certos casos, apenas se extrai por maioria de razao a
partir das normas que proibem captagdes de aguas subterraneas (v.g. no
Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina, certas areas
de protegdo integral, certas areas de protecdo parcial e certas areas de
protegdo complementar).

14.* Para a generalidade das restri¢des, todavia, prevé-se que, por meio
de autorizagdes, pareceres ou aprovagdes e comunicagdes prévias nao
vetadas, sejam conciliados os diferentes interesses ptiblicos relevantes e
removidos os impedimentos juridicos a utilizagdo dos solos ou de outros
recursos que, a partida, seria interdita.

15.* Desde a aprovag@o das minutas que, para ambas as concessoes,
ficou convencionado expressamente no artigo 1.°, n.° 2, das clausulas
respetivas, que € 0 uso privativo a ter de mover-se dentro das limitagdes
do ordenamento territorial e ndo os bens protegidos a contrairem-se na
sua valorizagdo ou salvaguarda por efeito das concessdes.

16.* O uso privativo do dominio publico limita-se ao possivel e ao
necessario, revelando-se o menor dos direitos reais administrativos
menores de gozo, a semelhanga do direito de uso e habitagao, no direito
civil (cf. por similitude, artigos 1484.° e seguintes do Codigo Civil). O
gozo proporcionado ao usuario é confinado por critérios de possibilidade
e de necessidade, subsistindo enquanto subsistir o interesse publico
primario na identificacdo dos recursos energéticos jacentes em camadas
profundas do subsolo emerso ou submerso.

17.* Nas areas concessionadas ocorrem manchas da Reserva Agricola
Nacional (aparentemente mais significativas junto ao Aproveitamento
Hidroagricola do Mira e em Tavira), da Reserva Ecologica Nacional
(aparentemente mais significativas nos municipios de Aljezur, Vila do
Bispo, Tavira e Vila Real de Santo Antonio) e ha zonas de protegdo com
diferentes densidades no interior dos parques e reservas naturais (Parque
Natural da Ria Formosa, Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa
Vicentina, Reserva Natural do Sapal de Castro Marim e de Vila Real
de Santo Antonio) além de outros locais sob o alcance da Rede Natura
2000 (v.g. Zona de Protegdo Especial Costa Sudoeste [PTZPE0015] e
do Sitio Costa Sudoeste [PTCONO0012]).

18.% Apesar de nestes ou em outros locais circunscritos poderem
ou deverem ser impedidas ou muito condicionadas as perfuracdes, a
pesquisa e prospegdo de petroleo, isso ndo basta para considerar ju-
ridicamente impossivel o objeto dos contratos, em termos tais que os
levem a sucumbir perante a nulidade estatuida na alinea c¢) do n.° 2 do
artigo 161.° do Cdédigo do Procedimento Administrativo.

19.* Além da fiscalizagdo e da cooperagdo com as demais autoridades
administrativas, dispde a Entidade Nacional para os Mercados do Pe-
troleo, E. P. E., de dois meios proprios para controlar a as autorizagdes,
licengas, pareceres e comunicagdes prévias por que a concessionaria tera
prover: a aprovagdo anual do plano de trabalhos (artigos 31.° ¢ 32.° do
Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril) e a aprovagdo dos projetos de
trabalhos de campo (artigos 33.° e seguintes), procedimentos que ndo se
confinam a apreciar questdes estritamente geoldgicas ou econdémicas.

20.? Tais atos administrativos de controlo pressupdem conhecer com
exatidao os métodos a usar nas perfuragdes, por poderem exigir ava-
liagdo do impacto ambiental (artigo 2.°, n.° 4, dos contratos) e tém de
garantir rigorosamente a disciplina de ordenamento do territdrio onde
concretamente se pratique o uso privativo concessionado, a partir do
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Plano Regional de Ordenamento do Territorio do Algarve, dos planos
diretores municipais, dos planos ou programas de ordenamento da orla
costeira e dos planos ou programas de ordenamento dos parques naturais
do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina, da Ria Formosa e da Reserva
Natural do Sapal de Castro Marim ¢ Vila Real de Santo Anténio.

21.% Dominar os condicionalismos territoriais impostos as atividades
de pesquisa e prospegdo de petroleo, concessionadas para os blocos de
Aljezur e de Tavira, obriga a dispor de pegas cartograficas que, a uma
escala adequada, permitam identificar os locais que cumpre a conces-
sionaria georreferenciar antecipadamente.

22.* Nos instrumentos de gestdo territorial, o corpo regulamentar ra-
ramente basta ao aplicador. Muitas das normas dos planos territoriais s6
se completam nos elementos cartograficos e nas respetivas legendas, em
ordem a determinar a classificagéo e qualificagdo dos solos, a identificar
condicionantes por vezes antepostas a discricionariedade do plano ¢ a
fixar territorialmente outras restrigdes de interesse publico e servidoes
administrativas. Também a execug@o programatica destes instrumentos,
como sucede, por exemplo, com novas infraestruturas previstas, so pode
conhecer-se através da consulta cartografica.

23.% A completude das normas de ordenamento do territorio obriga a
articular o regulamento e as plantas e até mesmo a coordenar diferentes
cartas nas areas que, por razdes varias, estejam sujeitas a diferentes
regimes (v.g. orla costeira em reserva natural) ou obedecam a diversos
programas de expressao territorial (Plano Rodoviario Nacional e pro-
gramas florestais).

24.* Apesar de ndo se descortinarem razdes que sustentem a invali-
dade dos dois contratos administrativos, nada impede que se suspenda
ou extinga a sua eficécia juridica, designadamente por incumprimento:
seja das obrigagdes principais (v.g. efetuar levantamentos, executar
sondagens, pagar as rendas de superficie ao Estado) seja de obrigagdes
acessorias que, de acordo com o clausulado ou na economia do contrato,
despertem ilicito negocial com gravidade.

25.* Em todo o caso, o incumprimento de obrigagdes e deveres que
se encontre sanado ou tenha sido preterido ja ndo permite rescindir os
contratos. E o que terd sucedido com caugdo que, embora tardiamente,
tenha vindo a ser depositada e aceite e com plano anual de trabalhos
que, apesar de aperfeicoado fora do prazo, tenha, ndo obstante, sido
aprovado pela ENMC, E. P. E.

26.* De contrario, seriam violados os principios da proporcionalidade
e da boa-fé na atividade administrativa (cf. artigo 266.°, n.° 2, da Cons-
tituigdo, artigos 7.° ¢ 10.° do Cédigo do Procedimento Administrativo)
e que se aplicam a rescisdo, independentemente de dever, ou néo, ser
qualificada como ato sancionatorio.

27.* A notificagdo da concessiondria pela ENMC, E. P. E., para a
necessidade de apresentar apodlices de seguro com os projetos das son-
dagens (que antecipou de 2019 para 2016) nao a desincumbe de tomar,
antes disso, um seguro de responsabilidade civil extracontratual para as
operagdes preparatorias ou de, pelo menos, exibir um contrato-quadro de
seguros que estabeleca um plano evolutivo da cobertura de riscos para as
subsequentes fases. No minimo dos minimos, impor-se-ia apresentar a
apolice de seguro de responsabilidade civil para cobrir riscos na prestagdo
de trabalhos de campo subcontratados com terceiros.

28.* E licito as partes convencionarem, como o fizeram, que a vio-
lagdo do dever de tomar um ajustado seguro de responsabilidade civil
extracontratual poderia, pela gravidade reconhecida, dar lugar a resciséo
do contrato pelo Estado, com o sentido de por termo, desde entdo, as
relagdes negociais (artigo 8.°, n.° 4, dos contratos).

29.* A ENMGC, E. P. E., ao facultar a concessiondria o direito de se
pronunciar em audiéncia prévia sobre a inten¢o de rescindir os contratos,
perante a falta de projetos para as campanhas de gravimetria e de mag-
netometria e sem lhe terem sido apresentadas as apolices dos seguros de
responsabilidade civil, deu por verificada a mora, mas permitindo ainda
que, em tempo razoavel, fosse reatado o bom cumprimento.

30.* Todavia, a exibi¢@o de declaragdo genérica, emitida por empresa
seguradora, mas cujo teor se limita a dar nota de ter sido convencionada
uma cobertura de riscos incerta no dmbito da responsabilidade civil
extracontratual, permite dar como convolada a mora em incumprimento
definitivo por ineptiddo da prestagdo.

31.* Uma vez que a clausula contratual (artigo 8.°) deixa ao contraente
publico uma ampla margem de apreciagdo acerca da adequagdo do seguro
de responsabilidade civil, e ndo se tratando de um seguro legalmente
obrigatorio com a uniformidade caracteristica, mas apenas prometido
em favor de terceiros pelos contratos de concessao, s6 a apresentacdo da
apolice com as condigdes gerais, especiais e particulares permite cumprir
cabalmente a obrigagdo. De resto, em termos de tratamento igual ao de
uma outra concessionaria de pesquisa e prospecéao de petroéleo em zona
emersa (onshore).

32.* As prescrigdes regulamentares que se aplicam aos seguros obri-
gatorios de responsabilidade civil extracontratual por danos a terceiros
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proprias das empreitadas de obras publicas (clausula 41.* do caderno de
encargos-tipo aprovado com a Portaria n.° 959/2009, de 21 de agosto) e,
principalmente, as atividades industriais (Portaria n.° 307/2015, de 24
de setembro) podem contribuir para delimitar o grau de exigibilidade
no cumprimento da obrigacdo em causa.

33.% A aplicagao das regras sobre rescisdo enunciadas no Decreto-Lei
n.° 109/94, de 26 de abril, deve conjugar-se com as normas do Codigo
dos Contratos Publicos sobre a resolu¢do do contrato administrativo, na
linha do que se dispde no artigo 202.°,n.° 1, do Cédigo do Procedimento
Administrativo.

34.* Conquanto rescisdo e resolug@o contratual ndo sejam expressoes
sinénimas, partilham a natureza potestativa, o efeito extintivo do negocio
juridico e a tipicidade objetiva dos motivos.

35.20 que, em todo o caso, ha a ressalvar no conceito de rescisdo, a
partir do sentido tradicional que adquiriu no direito publico, ¢ a particu-
laridade do restrito alcance ex nunc, ao contrario da equiparagio entre
a resoluc@o contratual civil e a invalidagdo do negocio (artigo 433.°,
do Codigo Civil).

36.* Como tal, o Estado, ao rescindir os contratos com a concessio-
naria ndo tem de reconstituir a situa¢do patrimonial originaria. Tera
apenas de restituir-lhe os montantes depositados a titulo de caugio,
conservando as quantias liquidadas como rendas de superficie e como
taxas ou emolumentos.

37. A interpelagdo admonitdria do cocontratante para por termo a
mora no cumprimento, prevista no artigo 325.°, n.° 1, do Cédigo dos
Contratos Publicos, pode ser praticada através da faculdade de audiéncia
prévia para pronincia sobre ato preparatorio de resolugdo ou de rescisdo
e que conceda uma dilagdo razoavel.

38.2 No entanto, a audiéncia prévia ndo tem que dever-se a uma
suposta natureza sancionatoria da resolu¢do ou da rescisdo por incum-
primento.

39.* A resolugdo por incumprimento do cocontratante, embora pre-
vista, entre outros fundamentos resolutorios, no artigo 333.° do Codigo
dos Contratos Publicos sob a epigrafe resolucdo sancionatdria, ndo
constitui uma verdadeira sangfo, mas uma medida de policia adminis-
trativa, que visa por fim a um uso privativo de bens do dominio publico
que se revelou inutil. Com essa medida, pode o Estado adjudicar o uso
a terceiros que venham a cumprir devidamente as suas obrigagdes e
contribuam para o conhecimento dos recursos do subsolo com proveito
para o interesse geral.

40.* A resolugdo por incumprimento, ndo sendo de natureza sancio-
natdria, ndo ha que aplicar os principios e garantias constitucionais para
que se dirige o disposto no artigo 32.°, n.° 10, da Constituigdo.

41.* Como tal, a presung@o de culpa do devedor pelo incumprimento
contratual (artigo 799.%, n.° 1, do Codigo Civil) ndo tem de ceder lugar
a presungdo de inocéncia do arguido (artigo 32.°, n.° 2, da Constitui-
¢20).

42 .* Isto, porque a resolugdo por incumprimento do cocontratante
ndo € rigorosamente uma sangdo, como resulta, e bem, da distingdo
operada no artigo 307.°, n.° 2, do Cédigo dos Contratos Publicos, em
cujas alineas b) e ¢) se separam respetivamente «sangdes previstas para
a inexecuc@o do contrato» e «resolucdo unilateral do contratoy.

43.% A competéncia para praticar o ato definitivo de rescisdo ¢ do
Ministro da Economia, nos termos da organica do XXI Governo Cons-
titucional (Decreto-Lei n.° 251-A/2015, de 17 de dezembro).

44 ® Verifica-se que, ndo obstante uma ampla delegagéo de poderes no
Secretario de Estado da Energia, ja no que toca as competéncias previstas
no Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, o enunciado circunscreveu-se
a0 «espago maritimo nacionaly». Por conseguinte, o Ministro da Eco-
nomia reservou para si os poderes concernentes a contratos outorgados
para pesquisa, prospeg¢do, desenvolvimento e produgio de petroleo em
territorio emerso (onshore).

Senhor Secretario de Estado da Energia,

Exceléncia:

Preliminares

§1.° RAZAO DE ORDEM.

Dignou-se Vossa Exceléncia, nos termos do disposto no artigo 37.°,
alinea a), do Estatuto do Ministério Publico ', requerer que prosseguisse
a consulta precedentemente solicitada e ja preliminarmente prestada, na
parte que se antevia como urgente, através do parecer n.° 12/2016, de
6/6/2016, a respeito dos contratos de concessao da pesquisa, prospegao,
desenvolvimento e produgdo de hidrocarbonetos, ambos outorgados pelo
Estado, em 25/9/2015, a Portfuel — Petroleo e Gas de Portugal, L.%,
para os blocos 82 e 83 (denominados ‘Aljezur’ e ‘Tavira’) — de entre o
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conjunto de lotes, em territorio emerso (onshore) declarados disponiveis
numa base permanente por aviso publicado no Didrio da Republica,
3.2 série, n.° 167, de 21/7/1994 2.

Tratar-se-a agora da questdo que vinha enunciada na alinea e), a
qual, por ndo vir assinalada como prioritaria na formulag@o originaria
do requerimento de parecer nem se apresentar sob a contingéncia de
prazos com termo final iminente, fora relegada para momento ulterior,
que ¢ o presente.

Transcreve-se integralmente a questio formulada:

«e) Relativamente as questdes de ndo prestagdo atempada de cau-
¢do e de entrega de seguro, por parte da Portfuel, encontram-se estas
violagdes dos contratos de concessdo devidamente fundamentadas de
direito e de facto para alicercar a rescisdo dos contratos nos termos
legais e contratuais?».

Em todo o caso, no parecer n.° 12/2016 ja houve oportunidade de
apreciar alguns aspetos concernentes ao alegado incumprimento pela
concessionaria, a partir do teor das informagdes prestadas a Vossa
Exceléncia pela Entidade Nacional para o Mercado de Combustiveis
(ENMC), E. P. E.

Vai este Conselho Consultivo, como tal, aprofundar a analise do
eventual incumprimento de algumas obrigagdes contratuais assumidas
pela concessionaria e pronunciar-se acerca dos fundamentos que, nos
termos do artigo 61.° do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, e das
estipulagdes convencionadas entre as partes, permitem rescindir ambos
0s contratos.

Antecipamos a ressalva de ndo dever nem poder este 6rgdo conhecer
de questdes de facto com o sentido de opinar acerca da sua prova, muito
menos de investigar outros factos relevantes, pois o Conselho Consultivo
da Procuradoria-Geral da Republica tem por incumbéncia formular
pareceres sobre questdes controvertidas de direito.

Serdo tomados os factos apresentados tal como vém descritos, ou
seja, tratados como pressupostos hipotéticos a confrontar com o direito
aplicavel.

Tao-pouco se encetera a qualificacdo desses mesmos factos em tudo
o0 que importe juizos de prognose e valoragdes proprias da fungdo ad-
ministrativa

Vem solicitado ainda que sejam aclaradas algumas conclusdes do
parecer votado por este corpo consultivo em 6/6/2016, em especial no
que diz respeito a compatibilidade dos contratos de concessdo com as
restrigoes de utilidade publica que assumem expressdo territorial nos
lotes atribuidos: areas da Reserva Agricola Nacional (RAN), areas da
Reserva Ecolégica Nacional (REN) e os condicionalismos — com di-
ferente intensidade, segundo as zonas — que resultam do ordenamento
proprio do Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina
(PNSACV).

Fundamentalmente, pretende-se saber se a consulta de pegas cartogra-
ficas com a localizag@o exata das areas protegidas e das demais restrigoes,
por confronto com a localizagdo dos dois blocos cujo uso privativo foi
concedido, ¢ suscetivel de inverter as conclusdes alcangadas no parecer
n.° 12/2016, a ponto de concluir pela nulidade das concessdes.

Nesta linha, ¢ especificamente indagado se, havendo zonas no objeto
territorial da concessdo, onde ¢ legalmente impraticavel a pesquisa e
prospecéo de hidrocarbonetos, ndo ¢ juridicamente impossivel o contrato
e nulo, como tal, de acordo com o artigo 161.°, n.° 2, alinea c), do Codigo
do Procedimento Administrativo °.

Rececionado o oficio n.° 2167, de 16/6/2016, e em cujo teor se pro-
testa o ulterior envio de pegas cartografadas, determinou S. Exa. o
Vice-Procurador-Geral da Republica admitir o pedido «para parecer
complementary», segundo despacho que proferiu em 17/6/2016.

Reunido em 14/7/2016, deliberou este Conselho Consultivo solicitar
documentos adicionais ao Gabinete de Vossa Exceléncia (cf. oficio
n.° 14571/2016, de 15/7/2016).

Nessa mesma data, rececionamos os elementos cartograficos que se
protestara remeter.

A leitura das duas cartas territoriais das areas concessionadas permite
identificar manchas significativas da Reserva Ecologica Nacional, prin-
cipalmente nos municipios de Aljezur, de Vila do Bispo e de Tavira e,
embora com menor extensdo, algumas manchas da Reserva Agricola
Nacional, principalmente no noroeste do municipio de Aljezur, em Vila
do Bispo € em Tavira *.

Do mesmo passo, foi-nos apresentado um ortofotomapa da Bacia
Algarvia com marcagdo dos perimetros das areas concessionadas e
referéncia as areas protegidas do Sudoeste Alentejano e Costa Vicen-
tina, da Ria Formosa, do Sapal de Castro Marim, da Rocha da Pena e
de Fonte Benémola °.

Em 26/7/2016, deram entrada na Procuradoria-Geral da Republica co-
pias dos demais documentos requisitados para consulta: (i) notificagdes
dos projetos de rescisdo transmitidos a concessiondria para se pronunciar
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em audiéncia prévia e (ii) apdlices de seguros de responsabilidade civil
extracontratual apresentados por outra concessionaria congénere.

Encontramo-nos, assim, em condigdes de prosseguir a analise das
questdes controvertidas, ja iniciada com o citado parecer n.° 12/2016,
aprovado por este corpo consultivo, em 6/6/2016, e em que se concluiu
pela ndo invalidade de ambos os contratos administrativos de concessao
(nem propria nem derivada).

Comegaremos pelo pedido de aclaragio, considerando que respeita
ainda a validade dos contratos identificados, o que logicamente precede
a analise das questdes controvertidas atinentes ao cumprimento das
obrigagdes contratuais assumidas pela concessionaria.

I

Uso privativo do dominio publico e ordenamento do territorio

§2.° DA COMPLETUDE DAS NORMAS CONTIDAS EM INSTRUMENTOS DE GESTAO
TERRITORIAL POR VIA DAS PLANTAS DE SINTESE, PLANTAS DE CONDICIONANTES
E RESPETIVAS LEGENDAS.

No essencial, concluimos que a validade dos contratos de concessao
nao ¢ atingida por motivo de as concessdes abrangerem areas sujeitas a
regimes territoriais especiais, quer ao nivel das restricdes de utilidade
publica decorrentes do Plano de Ordenamento do Parque Natural do
Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina, quer ao nivel das restrigdes
decorrentes da Reserva Ecologica Nacional e da Reserva Agricola Na-
cional.

Estas limitagdes conformam, sim, a execugdo dos contratos e a va-
lidade dos atos de aprovagdo dos planos e programas de trabalho da
concessionaria, competindo especialmente a Entidade Nacional para
o Mercado de Combustiveis (ENMC), E. P. E., garantir que ndo sdo
praticadas utilizagdes incompativeis com o estatuto dessas areas ou, de
contrario, e sendo esse o caso, que tais utilizagdes foram precedentemente
objeto de ato permissivo excecional dos 6rgdos competentes:

— a Entidade Regional da Reserva Agricola Nacional,

— o Instituto de Conservacao da Natureza e das Florestas, 1. P.,

— a Comissdo de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional, e

— aAgeéncia Portuguesa do Ambiente, 1. P., caso se venha e justificar
avaliacdo do impacto ambiental.

Releva, a titulo principal, o que entre o Estado e a concessionaria ficou
convencionado sob o artigo 1.°, n.° 2, em ambos os contratos:

«Os trabalhos a desenvolver no ambito deste Contrato de Concessdo
em areas sujeitas a serviddes administrativas, restri¢des de utilidade
publica ou a quaisquer outras limitagdes de indole administrativa
carecem das legais autorizagdes, licengas, aprovagdes ou pareceres
favoraveis das entidades com jurisdi¢@o nessas areas, na medida em
que o exercicio de direitos conferidos pelo Contrato de Concessdo
esteja ou possa estar proibido, limitado ou bem assim condicionado
pela respetiva legislagdo especifica».

E extremamente conveniente para o controlo a exercer — indispen-
savel, at¢ — que a ENMC, E. P. E., disponha de pegas cartografadas
precisas que identifiquem, nos dois blocos atribuidos, as condicionantes
suscetiveis de incidir nas atividades de pesquisa e prospecdo, seja para
as interditar absolutamente, seja para subordinar tais utilizagdes a atos
permissivos excecionais (pareceres, autorizagdes, licengas, apreciagao
de comunicagdes prévias) que legitimem, por sua vez, a aprovagio
anual do plano de pesquisa e prospecéo e cada uma das aprovacdes dos
projetos de trabalhos de campo.

A base documental ha de permitir sobrepor as pegas desenhadas
que identificam os perimetros das areas concessionadas as plantas de
sintese e de condicionantes dos instrumentos de gestdo territorial, de-
signadamente:

— Planos diretores municipais de Aljezur ®, Vila do Bispo 7, Lagos ®,
Portimdo ?, Lagoa '°, Loulé ", Albufeira '2, Faro ", Olhdo ", Tavira ",
Castro Marim '® e Vila Real de Santo Antonio ';

— Plano Regional de Ordenamento do Territério do Algarve '%;

— Plano de Ordenamento do Parque Natural do Sudoeste Alentejano
e Costa Vicentina '%;

— Plano de Ordenamento do Parque Natural da Ria Formosa *;

— Plano de Ordenamento da Reserva Natural do Sapal de Castro
Marim e Vila Real de Santo Anténio *';

— Plano de Ordenamento da Orla Costeira Sines/Burgau %;

— Plano de Ordenamento da Orla Costeira Burgau/Vilamoura *; e,

— Plano de Ordenamento da Orla Costeira Vilamoura/Vila Real de
Santo Anténio .
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E que a identificagio no espaco das qualificagdes enunciadas em ins-
trumentos de gestao territorial faz parte integral da previsao das normas
contidas em instrumentos de gestdo territorial. Se cada um deles dispde
de um regulamento ou de um programa e de um conjunto de plantas é
porque nenhum destes elementos, isoladamente, permite ao aplicador
exercer a sua tarefa.

A proposito da aplicacdo e interpretacdo de normas contidas em
instrumentos de gestao territorial, escreveu-se em Acordao do Supremo
Tribunal Administrativo de 29/11/2011 *:

«A interpretacgdo juridica realiza-se através de elementos, meios,
fatores ou critérios que devem utilizar-se harmoénica e nao isolada-
mente».

Vale isto para dizer que a aplicagdo de normas cuja previsdo radica
numa precisa delimitagdo territorial, em cartas que delimitam areas
diferenciadas e segundo legendas proprias, como sejam as dos planos e
programas territoriais, ndo pode circunscrever-se ao tradicional elemento
literal do corpo regulamentar.

Algo para que a doutrina francesa chama a atengdo com particular
veeméncia. Assim, em obra de referéncia ** pode colher-se, em capitulo
dedicado a caracterizagdo especifica das normas de direito do urbanismo
e de ordenamento do territorio, um variado conjunto de exemplos que
ajudam a captar a incindibilidade do elemento verbal e do elemento
cartografico:

«As precisdes que ddo os documentos graficos sdo muitas vezes
necessarias para a aplicagdo das normas urbanisticas. A falta de um
documento grafico pode paralisar a aplicagdo dessas normas (por
exemplo, Conselho de Estado, 10 de junho de 1983, Delahaye, rec.
CE, p. 237: a falta de uma carta com cotas de nivel prevista num
plano diretor de urbanismo).

A imprecisdo pode ter o mesmo efeito (Conselho de Estado, 15 de
outubro de 1982, pr de Lannoy, Gaz. Pal., 1983, 1, Droit adminis-
tratif, 146: a excessiva imprecisdo na delimitagdo de uma zona non
aedificandi impede a administragdo de opor uma recusa a certo pedido
de licenga de construcao).

[...] Pelo contrario, se as suas indicagdes possuem carater obriga-
torio porquanto o corpo regulamentar de um documento urbanistico
para elas remete (Conselho de Estado, 10 de fevereiro de 1992, Epoux
Sobiri, rec., p. 1394 — 16 de outubro de 1992, Municipio de Couzon-
-au-Mont-d’Or, Rec. P. 1384), as pecas graficas ndo podem, por si so,
criar normas, ndo podem senéo delimitar geograficamente o impacto
de determinadas normas contidas nos atos de urbanismo.

[...] As irregularidades e lacunas grosseiras que atingem os docu-
mentos graficos de um plano podem afetar a sua legalidade».

Entre nos, ¢, primeiramente, Fernando Alves Correia a dar-se conta
desta peculiaridade das normas urbanisticas e de ordenamento do terri-
torio, precisamente como dificuldade para o seu enquadramento entre
as fontes normativas tradicionais e como traco heterogéneo caracte-
ristico:

«E indubitavel que os planos com eficicia plurissubjetiva sdo
configurados como atos de contetido variado e heterogéneo. O seu
conteudo documental ¢ constituido, desde logo, por duas partes: uma
escrita € outra desenhada *’.

[-]

Chegados a este ponto, ¢ ocasido de perguntar se as disposigdes
de parte dos planos de que estamos a tratar designada como regula-
mento pelo legislador (o qual forma, como dissemos, um todo com
as plantas que exprimem graficamente as regras constantes daquele)
tém uma natureza normativa ou se, pelo contrario, assumem o carater
de simples atos administrativos. A questdo ndo teria qualquer sentido
se fosse restringida ao aspeto formal, uma vez que o legislador deno-
mina essa parte dos planos como regulamentos. Mas o problema da
natureza juridica ¢ de indole material e, sob este prisma, ¢ legitimo
questionar se as disposi¢des do denominado “regulamento” do plano
tém um carater normativo.

A resposta, na nossa opinido, ndo pode deixar de ser afirma-
tiva 2 [..]».

Regressemos ento ao caso concreto das zonas emersas sob conces-
sdo0 na Bacia Algarvia. Se o exame das pegas cartograficas se mostra
absolutamente necessario a ENMC, E. P. E., ja para a nossa apreciagao,
embora seja Util, ndo ¢ absolutamente indispensavel.

Nao é a maior ou menor exatiddo na localizagdo e reconhecimento das
areas com diferentes intensidades de salvaguarda nas areas protegidas,
das manchas da RAN ou dos recursos classificados na REN que faz
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oscilar a validade dos contratos outorgados. Pode revelar maiores ou
menores dificuldades para encontrar locais em que o uso privativo possa
ser plenamente praticado, com operagdes de pesquisa e prospecao, mas
isso ndo o convola numa prestagao impossivel.

Aquilo que permite um rigoroso conhecimento cartografico, isso
sim, ¢ dar como certa a presenca de restricdes de utilidade publica ou
de serviddes administrativas no perimetro das concessdes e contribuir
para que o cumprimento dos contratos seja fiscalizado em condigdes
de maior certeza e seguranga juridica.

Ora, esse controlo — a coordenar pela ENMC, E. P. E. ® — deve
contar com a estreita cooperag¢ao dos municipios, da Comissdo de Coor-
denagdo e Desenvolvimento Regional do Algarve, da Direcao-Geral do
Territorio, da Inspe¢do-Geral da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do
Ordenamento do Territorio, do Instituto de Conservagao da Natureza e
Florestas, I. P., da Agéncia Portuguesa de Ambiente, I. P., das capitanias
e das forgas de seguranga, em especial da Guarda Nacional Republicana
e do seu Servigo de Protecdo da Natureza e Ambiente.

§3.° O USO PRIVATIVO DO DOMINIO PUBLICO.

Procuraremos recapitular a conclusdo segundo a qual os contratos em
analise ndo prevalecem sobre nenhuma restricdo de utilidade publica
nem serviddo administrativa, acentuando os tragos da natureza e do
regime juridico das concessdes outorgadas, a partir do que representa o
uso privativo e de quais sejam os seus limites.

Consideramos serem os contratos celebrados com a Portfuel, L.%,
contratos administrativos de concessdo do uso privativo de bens do
dominio publico *, o que — deixa-o bem claro Diogo Freitas do Ama-
ral *' — apenas confere um gozo limitado dos bens dominiais € ndo
compreende poderes de gestdo nem de administragdo. Permanecem
inteiramente com o concedente.

Esta qualificacdo apresenta-se em contracorrente com a posi¢do maio-
ritaria da doutrina, que se inclina para ver, em tudo o que pertenga a
exploragdo de recursos geologicos, concessdes da exploragdo de bens
do dominio publico ** e nio simplesmente do uso privativo.

Cremos porém que nao deve valorizar-se demasiado uma caracteristica
que, vendo bem, é frequente apenas nas concessdes mineiras. E que,
na sua maior parte, os depositos e massas minerais sao ja conhecidos,
tratando-se amitde de conceder o inicio ou o reinicio da exploragdo
das minas.

Por outro lado, a terminologia presta-se a ambiguidades, em especial,
por motivo da polissemia do termo explorag@o: ora em sentido econo-
mico, ora em sentido juridico.

Diogo Freitas do Amaral, ao ter publicado em 1965 a obra matriz,
em matéria de concessdo de uso privativo, da-se conta do problema, ao
explicar que ndo ¢ suficiente atender apenas as licengas que conferem
poderes de utilizagdo privativa do dominio publico. Adverte contra
o risco de perder-se de vista as concessdes. Regista em nota a subtil
distin¢do entre concessdo do uso privativo e concessdo da exploragdo
do dominio publico, nos termos seguintes **:

«Deve esclarecer-se desde ja que esta concessao nao € a mesma figura
a que chamamos concessao da exploragdo (supra, n.° 4), mas uma figura
diferente, em que o particular ndo detém quaisquer poderes de gestdo
dominial, antes recebe apenas meros poderes de uso».

E logo de imediato *, vai considerar concessdes de uso privativo do
dominio publico as de ‘exploragdo’ do solo e subsolo das plataformas
continentais, precisamente com vista ao aproveitamento dos recursos
naturais 14 existentes (Lei n.° 2080, de 21 de marco de 1956). Justamente
entre esses recursos encontravam-se os hidrocarbonetos, sua pesquisa
e explorag@o.

Caso de concessao do uso privativo fundada em negocio bilateral
¢é, para o Autor, o «das concessdes de ocupacdo da via publica para
instalacdo e exploragdo de estagdes de servicos e postos abastecedores
de carburantes liquidos, outorgadas pelas Camaras Municipais. [...]
Através delas, a Administragdo procura canalizar o interesse particular
no sentido de uma mais adequada prossecugao do interesse ptiblico. Na
verdade, o fim primario a que estdo destinadas as vias publicas — ja o
sabemos — ¢ a circulag@o». Vale a pena notar que também nesses casos
o concessionario ndo administra a via publica nem sequer a parcela
cujo uso lhe foi atribuido. Detém um uso exclusivo até ao limite da
compatibilidade com o transito de pessoas e bens.

Seguidamente, Freitas do Amaral discorre sobre as objecGes (e refuta-
-as) contra a celebracdo de contratos para uso privativo do dominio
publico, estribadas na precariedade da licenga e que se perderia com a
estabilidade do contrato.

E que estes contratos de direito publico «afastam-se em muitos pontos
do paradigma do direito civil, pela necessidade de dar adequada satis-
fagdo as exigéncias do interesse publico, que a administragdo dos bens
dominiais comporta *».
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Os dois contratos outorgados, em conformidade com as bases aprova-
das pela Portaria n.° 790/94, de 5 de setembro, podem teoricamente vir
a convolar-se em concessdes da exploragdo. Mas, apenas se passarem
a produgdo de petroleo poderdo justificar a concessdo de poderes de
administragdo sobre determinadas parcelas e com algumas prerrogativas
de autoridade.

Até essa eventualidade estar em condi¢Ges de ser ponderada e de
lhe garantir preferéncia na produgdo, a concessiondria tem ao longo
de oito anos apenas o direito a executar pesquisas e sondagens (com
um dever de prestagdes minimas), usando para esse efeito camadas
dominiais do subsolo.

Em bom rigor, podemos descortinar contratos auténomos, embora
coligados: o contrato que permite (e obriga a) pesquisas € prospecao e o
contrato que vier a permitir o desenvolvimento e producdo de petroleo
(cf. artigos 37.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril,
inculcando uma prorrogacdo e a aprovacdo de planos proprios para
esse desiderato).

Os exemplos desta categoria de contratos — contratos autdbnomos —
investigados no direito civil e no direito comercial por Francisco Manuel
de Brito Pereira Coelho *, ajudam a captar o tipo de conexio a que nos
referimos ao pensar na novagio da concessdo de pesquisa e prospecao
em concessdo de desenvolvimento e produgdo de petroleo: os contra-
tos de crédito ao consumo; a locagdo financeira; o aluguer de longa
duragdo; ou a venda, utilizag@o e prestacdo de servigos relacionados
com computadores.

A distin¢do entre concessdo do uso privativo e da exploragdo de
coisas dominiais ptblicas ndo é despicienda, principalmente quando
se cuida de apreciar a validade dos contratos, a sua conformidade com
prescri¢des legais e regulamentares que consignam restri¢des territoriais
de utilidade publica ou que servem de fundamento para a constituicdo
de serviddes administrativas.

A concessdo da exploragdo, mas sobretudo a concessdo de obras pu-
blicas, podem eventualmente compreender a administragao das proprias
restrigdes de utilidade ptiblica ou das servidoes administrativas, nome-
adamente quando isentem a concessionaria de obter licenga municipal
para certas operacdes urbanisticas *’.

Pelo contrario, o simples direito de uso privativo fica a porta das
servidoes administrativas e das restrigdes de utilidade publica, pois a
semelhanga do direito de uso (e habitagiio) previsto no Codigo Civil **
também o uso privativo dominial é, entre os direitos reais administrativos
de gozo, o menor dos menores.

Trata-se, no direito administrativo, do direito de alguém se servir de
uma coisa fora do comércio juridico, na estrita medida do possivel e
do necessario, em face do interesse publico; direito esse a que acresce
o interesse legitimo — mas ndo o direito nem o poder —, de vir a obter
parte dela ou dos seus frutos.

A execugao dos contratos administrativos impoe a observancia do
ordenamento do territorio e dos seus instrumentos de gestdo, pois a
concessdo tem como fundamento e limite o principio da legalidade, de
toda a legalidade.

Nem sequer os contratos de planeamento, apesar de compreenderem o
exercicio de poderes publicos «prejudicam [...] a observancia dos regimes
legais relativos ao uso do solo e as disposigdes dos demais programas
e planos territoriaisy» (artigo 80.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 80/2015, de
14 de maio ¥).

Indo por este caminho nem sequer ficamos acantonados a uma nota
privativa do direito do urbanismo, pois como bem explica Jorge André
Alves Correia %, «este limite é uma decorréncia das regras gerais apli-
caveis a todos os contratos administrativosy.

E acrescenta o Autor *':

«Por outro lado, os contratos para planeamento ndo podem conter
disposigdes contrarias ao ordenamento urbanistico em vigor [...]
designadamente as normas legais sobre a utilizagdo do solo, como
as respeitantes 8 REN e RAN, e ao conjunto das disposi¢oes dos
demais instrumentos de gestdo territorial com os quais o plano deva
ser compativel ou conforme [...]».

Tudo isto para dizer que as restri¢oes de utilidade publica, as servidoes
administrativas e as normas da ordem publica territorial, designadamente
dos planos, ndo cedem perante os contratos de concessao do uso privativo
de bens do dominio publico.

§4.° DAS RESTRICOES DE UTILIDADE PUBLICA E DAS SERVIDOES ADMINIS-
TRATIVAS.

Recordemos o que sdo restri¢oes de utilidade ou interesse publico e
no que consistem as servidées administrativas **.

Restrigoes de utilidade publica sao interdigdes ou condicionamentos
impostos a livre iniciativa econdmica sobre determinados bens a conser-
var ou proteger, em razdo da sua necessidade e especial infungibilidade
material ou imaterial para determinado interesse ptblico constitucional-
mente protegido, ndo raro em beneficio das geracdes futuras.
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ALein.°31/2014, de 30 de maio *, dispde o seguinte a respeito desta
categoria de limitagdes:

«Artigo 11.°
Restricoes de utilidade publica

1 — Sem prejuizo da defini¢do do regime de uso do solo pelos
planos territoriais de ambito intermunicipal ou munici?al, para a
prossecugdo de finalidades genéricas de interesse publico ** relativas a
politica publica de solos, podem ser estabelecidas, por lei, restricdes de
utilidade publica ao conteudo do direito de propriedade, prevalecendo
sobre as demais disposi¢des de regime de uso do solo.

2 — Quando tenham carater permanente e expressdo territorial
suscetiveis de impedir ou condicionar o aproveitamento do solo, as
restricdes de utilidade publica sdo obrigatoriamente traduzidas nos
planos territoriais de dmbito intermunicipal ou municipal, sem prejuizo
do disposto no niimero seguinte.

3 — No ambito dos procedimentos de elaboracao, alteragdo ou
revisdo dos planos territoriais de &mbito intermunicipal ou municipal,
podem ser propostas desafetagdes ou alteragdes dos condicionamentos
do aproveitamento especifico do solo resultantes das restrigdes de
utilidade publica, em fungdo da respetiva avaliagdo e ponderacdo,
nos termos e condigdes previstos na leix.

E nomeadamente o caso dos solos reconhecidos como de melhor
aptidao agricola e que deixariam de cumprir a sua fung@o mais eminente
se deles se permitisse um uso nado agricola ou demasiado incompativel
com as suas qualidades pedologicas.

Ja as servidoes administrativas sdo oneragdes que recaem sobre o0 g0zo
ou a aquisigdo de certos bens iméveis, os quais, embora, por si s6, nada
oferegam de especialmente indispensavel ao interesse publico, relevam
para satisfazer a utilidade publica reconhecida a outros bens determina-
dos e para cuja prote¢do ou fomento se mostram determinantes, seja pela
proximidade da sua localizagdo ou pela acessoriedade desempenhada
em prol da fun¢ao social do bem servido. Podem impor sujeigdes, 6nus,
encargos e obrigacdes de facere ou de non facere.

E o caso das zonas non aedificandi de protegio as estradas nacionais **
— para efeitos de seguranga rodoviaria — como ¢ o caso dos imdveis
sitos no campo de visibilidade dos sinais luminosos de um farol *¢, im-
pedindo a edificagdo em altura acima de um limite (altius non tollendi)
que privasse o farol da sua plena utilidade publica.

Vejamos a matriz normativa das serviddes administrativas na citada
Lein.° 31/2014, de 30 de maio:

«Artigo 33.°
Serviddes administrativas

1 — Para prossecugdo de finalidades concretas de interesse publico
relativas a politica fundiaria podem, nos termos legalmente previstos,
ser constituidas serviddes administrativas sobre bens iméveis que,
com carater real, limitem o direito de propriedade ou outros direitos
reais, por lei, ato administrativo ou contrato, prevalecendo sobre as
demais restrigdes de uso do solo.

2 — Para efeitos do disposto no numero anterior, podem, desig-
nadamente, ser impostas aos titulares dos direitos reais sobre bens
imoéveis, obrigagdes de ndo adotar condutas que prejudiquem as
finalidades de interesse publico prosseguidas pelo Estado, regides
autébnomas e autarquias locais, na medida estritamente necessaria
para a prossecucdo dessas finalidades.

3 — A constitui¢do, ampliagdo ou alteragdo de uma serviddo ad-
ministrativa por ato administrativo deve ser precedida de audiéncia
prévia dos interessados e de participagdo em termos analogos aos
previstos para a participagdo nos programas especiais.

4 — As participa¢Ges poderdo ter por objeto a ilegalidade ou a
inutilidade da constitui¢@o, ampliag@o ou alteracdo da serviddo ou a
sua excessiva amplitude ou onerosidade.

5 — Quando tenham carater permanente e expressdo territorial
suscetiveis de impedir ou condicionar o aproveitamento do solo, as
serviddes administrativas sdo obrigatoriamente traduzidas nos planos
territoriais de &mbito intermunicipal ou municipal podendo, no ambito
dos procedimentos de elaboragao, alterag@o ou revisdo destes planos,
ser ponderadas desafetagdes ou alteragdes.

6 — As serviddes administrativas que tenham efeito analogo a
expropriagao sdo constituidas mediante pagamento de justa indem-
nizagdo, nos termos da lei».

Se as restrigoes de utilidade publica exprimem um vinculo ditado pela
propria condi¢ao do bem cujo gozo se limita, perpetuando-se tenden-
cialmente, compreende-se que as servidoes administrativas se extingam
por efeito consequente da perda de interesse publico do bem classificado
por lei ou por ato administrativo.
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§5.° DA SUBORDINAGAO DO USO PRIVATIVO.

Ora, 0 uso privativo, cuja analise nos ¢ pedida, foi concedido sob
reserva de prevaléncia de todas e quaisquer restricdes de utilidade ou
interesse publico e de todas as serviddes administrativas (artigo 1.°,
n.° 2, de ambos os contratos, e artigo 71.° do Decreto-Lei n.° 109/94,
de 26 de abril).

Como tal, é extremamente importante compreender que o uso privativo
de dois blocos de lotes concessionado a Portfuel, L.%, ndo transferiu para
esta sociedade mais do que a exclusividade na execug@o de pesquisas e
sondagens de hidrocarbonetos no interior do seu perimetro e dentro dos
numerosos e relevantes condicionalismos de ordenamento do territério,
em vista da conservacdo da natureza, da preservagdo de solos com maior
vulnerabilidade ou com maior interesse agricola.

Por outras palavras, o exclusivo dentro do possivel e apenas até ao
necessario.

As pesquisas e sondagens de petroleo — a partida, interditas a inicia-
tiva comum ordinaria ou extraordinaria dos particulares — sdo permitidas
na area da concessio, mas apenas e s6 onde puderem ter lugar, segundo
o ordenamento do territorio.

De resto, s6 as eventuais jazidas no subsolo pertencem ao dominio
publico. Os solos, a superficie, ndo fazem parte da concessdo e obri-
gam a concessionaria a obter o acordo dos proprietarios para executar
sondagens e perfuragdes.

No limite, pode o Governo compelir o dono do prédio por meio da
constitui¢do de uma servidao administrativa ou, em fase mais adiantada,
através de expropriacgdo por utilidade publica, mas garantindo sempre
uma justa indemnizagio, eventualmente em renda.

Veja-se o disposto no artigo 79.° do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26
de abril:

«Artigo 79.°
Serviddes administrativas e expropriacées

1 — A fim de dar inicio e executar os trabalhos constantes dos
planos anuais e dos projetos aprovados, quando localizados em prédio
alheio, deverd a concessionaria sucessivamente:

a) Diligenciar por todas as formas a obtenc¢do do consentimento e
autorizag@o do dono do prédio;

b) Face a impossibilidade de acordo, indagar sobre a existéncia de
alternativas para a localizagdo dos trabalhos;

¢) Nao sendo possivel nenhuma das solugdes anteriormente pre-
vistas, requerer ao ministro da tutela a constitui¢do, nos termos do
Codigo das Expropriag¢des, de serviddo administrativa, indicando o
valor da renda ou indemnizagdo considerada justa, competindo ao
ministro determinar, por despacho, a solugdo a adotar e as respetivas
condigoes.

2 — No caso de os prédios se destinarem a implantagéo de instala-
¢oes indispensaveis ao exercicio das atividades de desenvolvimento
e producdo, a concessionaria pode requerer a expropriagao do prédio
por utilidade ptblica, indicando o seu grau de urgéncia, de acordo
com a legislacdo especifica aplicavel».

Isto é muito diferente do que seria colocar os lotes concedidos sob
administragdo da concessionaria que deles disporia com ampla auto-
nomia, como sucede com a explora¢do dos portos, acroportos ou das
infraestruturas nacionais rodoviaria e ferroviaria.

Nao por acaso, a distingao entre concessoes de exploragdo do dominio
publico e licengas ou concessdes de uso privativo passou a dispor de
arrimo normativo geral, com a aprovagao do Decreto-Lei n.° 280/2007,
de 7 de agosto **, posto que anteriormente era o dominio ptiblico hidrico
a servir de matriz, nomeadamente com o Decreto-Lei n.° 468/71, de 5
de novembro.

Dispde-se, por um lado, a atribui¢do de direitos de uso privativo:

«Artigo 28.°
Conteudo da utilizagiio privativa

1 — Através de ato ou contrato administrativos podem ser con-
feridos a particulares, durante um periodo determinado de tempo,
poderes exclusivos de frui¢ao de bens do dominio publico, mediante
o pagamento de taxas.

2 — O prazo da concessdo, salvo estipulagdo em contrario devi-
damente fundamentada, ndo pode ser prorrogado.

3 — O direito resultante da concessao pode constituir objeto de atos
de transmissdo entre vivos e de garantia real, de arresto, de penhora
ou de qualquer outra providéncia semelhante desde que precedidos
de autorizagdo expressa da entidade concedente.

4 — A violagao do disposto no niimero anterior determina a nuli-
dade dos atos ai previstos».
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Por outro lado, dispde-se acerca da concessdo da exploragdo de bens
do dominio publico:

«Artigo 30.°
Concessao de exploracao

1 — Através de ato ou contrato administrativo podem ser transfe-
ridos para particulares, durante um periodo determinado de tempo e
mediante o pagamento de taxas, poderes de gestdo e de exploragdo
de bens do dominio publico, designadamente os de autorizagdo de
uso comum e de concessao de utilizagdo privativa.

2 — A concessd@o que outorgue ao concessionario o poder de con-
ferir a terceiros a utilizagdo privativa do dominio publico deve incluir
as principais clausulas que estipulem os termos dessa utilizagéo.

3 — O prazo da concessao, salvo estipulacdo em contrario devi-
damente fundamentada, ndo pode ser prorrogado».

Insiste-se. Ambos os contratos de concessio outorgados, nos termos
do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, ndo permitem de antemdo
explorar as jazidas de hidrocarbonetos que possam vir a ser achadas.
Por conseguinte, o elemento exploragdo do dominio publico ndo passa
de uma eventualidade.

E, se porventura vier a ser achado um campo de petroleo economi-
camente viavel, a concessionaria tera de o demarcar preliminarmente e
obter a aprovagdo de um «plano geral de trabalhos de desenvolvimento
e produgdo do referido campo» (artigo 37.%, n.° 1).

Até 14, a concessionaria dispde tao-s6 de um uso privativo.

O plano geral de desenvolvimento e produgdo tera de ser acompa-
nhado por elementos que, em alguns casos, refletem condigdes cuja
observancia ¢ controlada por autoridades administrativas incumbidas
de atribui¢cdes ambientais, de ordenamento do territorio e salvaguarda
do patrimonio cultural.

Atente-se no artigo 38.° do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril,
em especial na alinea e):

«Artigo 38.°
Apresentacio do plano geral de desenvolvimento e producio

O plano geral a que se refere o artigo anterior devera ser apresentado
[a ENMC, E. P. E.] dentro do prazo inicial ou das suas prorrogagdes,
se as houver, acompanhado dos seguintes documentos:

a) Relatorio técnico de caraterizagdo da acumulagédo de petroleo a
explorar, acompanhado da planta da demarcagio preliminar a escala
adequada;

b) Programa de trabalhos de desenvolvimento e produgao, juntando
plantas de localizagdo das instalagGes previstas, a escala adequada;

¢) Programa de investimentos a realizar e respetiva cobertura fi-
nanceira;

d) Previsdo da data de inicio da produgdo comercial e da evolugdo
dos volumes de produgéo ao longo da vida do campo;

e) Licencas e autorizagdes obtidas e indicagdo daquelas cujo pedido
se encontra pendentey.

A produgdo industrial s6 pode iniciar-se depois de aprovado este plano
e demarcados definitivamente os campos petroliferos (artigo 42.°).

Como tal, a exploragdo do bem dominial — a jazida de hidrocarbo-
netos — € extremamente incerta.

Incerta por poder ndo ser achada jazida nenhuma, incerta por poder
nao ser viavel a exploragdo econdmica, incerta por simplesmente poder
vir a ser recusada a aprovagao do plano geral (artigo 39.°).

Isto pode ajudar a aclaragdo do sentido que adquirem as restrigdes de
utilidade publica e as serviddes administrativas com expressio territorial
oponiveis a concessionaria na execugao dos contratos.

Ao contrario do que pode ocorrer em algumas concessoes de ex-
ploragdo de bens do dominio publico, aqui, ndo se transferiram para a
concessionaria poderes de autoridade ¥.

A Portfuel, L., nio tomou o lugar nem faz as vezes da administragio
publica, havendo de obter as necessarias aprovagoes, licengas, autoriza-
¢oes ou pareceres favoraveis da ENMC, E. P. E., da Entidade Regional
da Reserva Agricola Nacional, do Instituto de Conservagao da Natureza
¢ das Florestas, I. P., da Comissao de Coordenagéo e Desenvolvimento
Regional ou dos 6rgdos municipais.

Como ainda, ja o vimos, ha de obter o consentimento necessario
dos proprietarios de iméveis onde se preveja a execucdo de operagdes
materiais de pesquisa e sondagem de hidrocarbonetos.

E isto vale, desde logo, para a fase de prospecdo e pesquisa (arti-
gos 30.° e seguintes).
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Consideram-se trabalhos de campo «os efetuados no terreno, relativos
a levantamentos geologicos e geofisicos de qualquer espécie, as sonda-
gens de pesquisa, assim como a colheita de amostras para estudo», de
acordo com o artigo 33.°, n.° 1.

Nenhum destes trabalhos pode ser iniciado sem apresentagdo do
respetivo projeto a ENMC, E. P. E. (artigo 33.°, n.° 2) que confere a con-
formidade com o plano anual de trabalhos, cuja antecedente aprovagéo
serviu para controlar o cumprimento da lei e do contrato de concessdo
(artigo 32.°,n.° 1).

O que marca essencialmente o uso privativo concessionado ¢é a ex-
clusividade outorgada ao titular do direito, privando terceiros de com
ele concorrerem. Isto, porventura, explica melhor aquilo que rotulamos
como principio da relatividade da concessdo .

Quer isto dizer que o direito atribuido *' niio é absoluto, como se
pudesse triunfar de todo e qualquer impedimento de ordem puiblica ou
de natureza privada que o diminua, que o condicione ou que o afaste.

O interesse publico compraz-se com o reconhecimento, demarcagado
e exploragdo das jazidas de petrdleo que possam existir no subsolo
dominial publico em face das necessidades coletivas de bem-estar e
de seguranga que o Estado é chamado a prover, numa economia que
importa a totalidade do petroleo que consome e que, ndo obstante o
estimulo promissor das energias renovaveis, ainda esta longe de poder
dispensar os recursos fosseis.

Tudo isto vale para reafirmar que os contratos administrativos de
concessdo outorgados apresentam uma natureza juridica complexa,
pois a sua execucao encontra-se em larguissima medida condicionada
por ulteriores atos administrativos: desde as aprovagdes dos planos de
trabalho pela ENMC, E. P. E., as licencas e autorizagdes de um vasto
conjunto de orgdos e servicos, a determinar por critérios territoriais e
setoriais.

E este o sentido das primeiras clausulas contratuais estipuladas e que,
para maior comodidade de leitura se transcrevem, de novo:

«Artigo primeiro
(Concessio)

1—1..

2 — Os trabalhos a desenvolver no ambito deste Contrato de Con-
cessdo, em areas sujeitas a servidoes administrativas, restricdes de
utilidade publica ou a quaisquer outras limitagdes de indole admi-
nistrativa carecem das legais autorizagdes, licengas, aprovagdes ou
pareceres favoraveis das entidades com jurisdi¢do nessas areas, na
medida em que o exercicio de direitos conferidos pelo Contrato de
Concessao esteja ou possa estar proibido, limitado ou bem assim
condicionado pela respetiva legislagao especifica.

3 — As autorizagdes, licengas, aprovagdes ou pareceres favora-
veis mencionados no paragrafo anterior, deverdo ser obtidas pela
Concessionariay.

E no mesmo sentido aponta o controlo exercido pela ENMC, E. P. E.,
antes e depois das sucessivas aprovagdes de planos anuais e de programas
de trabalhos de campo, conferindo se foram praticados os necessarios
atos administrativos permissivos que se justifiquem em razdo do regime
territorial de cada uma das zonas para onde se prevejam concretas
operagdes:

«Artigo segundo
(Prospecio e pesquisa)

1—1..

2 — Os trabalhos de prospecdo e pesquisa constardo de planos
anuais, devidamente pormenorizados e orcamentados, a submeter
a aprovacdo da ENMC, nos termos do disposto nos artigos 31.°¢
32.°do DL 109/94.

3 — A Concessionaria devera respeitar todas as leis em vigor du-
rante a vigéncia do Contrato de Concessdo, em particular a que respeita
a utilizagdo de métodos de exploragdo ndo-convencional incluindo
técnicas de fraturagdo hidraulica.

4 — Sem prejuizo do disposto no paragrafo 3 anterior, e em con-
junto com outra legislagdo que venha a ser adotada, a Concessionaria,
caso venha a considerar projetos de sondagem com recurso a utilizagao
de métodos de exploracdo ndo convencional, incluindo técnicas de
fraturagdo hidraulica, os mesmos serdo sujeitos a processo de avaliagéo
de impacte ambiental e de acordo com o Decreto-Lein.® 151-B/2013,
de 31 de outubro.

5 — Os projetos de trabalhos de campo a que se referem os arti-
gos 33.° ¢ 34.° do DL 109/94, que prevejam a realizagdo de sondagens,
devem contemplar as condi¢des do seu eventual encerramento.

6—[..]».
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Por seu turno, para uma eventual fase ulterior de desenvolvimento
e produgdo, encontramos estipulado o ato administrativo de aprovagio
dos planos gerais anuais:

«Artigo quarto
(Desenvolvimento e producio)

1 — Sempre que a Concessionaria estabelega, no ambito das ativi-
dades de prospecao e pesquisa, a existéncia de um campo de petroleo
economicamente viavel, devera elaborar a respetiva demarcagio pre-
liminar e o plano geral de trabalhos de desenvolvimento e produgdo,
que incluira, obrigatoriamente, o plano de encerramento e reposi¢ao da
situacdo original ou equivalente e respetivo cronograma de execugao,
submetendo-os a aprovagdo da ENMC, nos termos dos artigos 37.° a
39.°do DL 109/94.

Para efeitos do presente Contrato de Concessdo, a viabilidade
econdémica de um campo de petrdleo serd determinada apenas pela
Concessionaria.

2 — Os trabalhos de desenvolvimento e/ou de produgdo previstos
para cada ano constardo de planos anuais, devidamente pormenoriza-
dos e orgamentados, a submeter a apreciagdo da ENMC, nos termos
dos artigos 31.°, 32.° ¢ 40.° do DL 109/94.

3—1[..]

4—1..]

5 — A produgdo comercial de um campo de petroleo s6 podera
ser iniciada a partir da data da aprovagao do respetivo plano geral de
desenvolvimento e produgéo.

6 — A Concessiondria deverd executar os trabalhos de forma re-
gular e continua, de acordo com a boa técnica e pratica da indistria
petrolifera e com rigorosa observancia das normas técnicas que ve-
nham a ser estabelecidas.

7—1..]

8 — As condigdes relativas as atividades de desenvolvimento e
produgdo de petroleo serdo estabelecidas designadamente no plano
geral de desenvolvimento e produgdo a acordar entre a ENMC e a
Concessionaria nos termos dos artigos 38.° ¢ 39.° do DL 109/94».

Além da fiscalizagdo, operada através da prestagdo dos relatorios
estipulados no artigo 5.° de ambos os contratos de concessao, fixaram-se
expressamente deveres contratuais em matéria de seguranga, higiene ¢
satde no trabalho (artigo 6.°) e outros em matéria ambiental e cultural
(artigo 7.°):

«Artigo sétimo
(Protecdo do meio ambiente e recuperacio paisagistica)

1 — No exercicio da atividade concessionada, a Concessionaria
devera adotar, nos termos do artigo 71.° do DL 109/94, as providéncias
adequadas a minimizar o impacte ambiental, assegurando a protegao
do ecossistema envolvente e salvaguarda do patrimonio cultural, em
cumprimento das normas juridicas vigentes a este respeito.

2 — O abandono total ou parcial da area concessionada implica para
a Concessionaria a obrigagdo de, relativamente a area abandonada,
repor, quando aplicavel, a situac@o original ou equivalentey.

§6.° DAS CONDICIONANTES DE ORDENAMENTO TERRITORIAL.

Cumprido este excurso pelas clausulas contratuais que condicionam
a execucdo dos contratos para salvaguarda de outros interesses publi-
cos, estamos em condi¢des de aclarar o que considerdmos no parecer
n.° 12/2016 acerca das restri¢oes de utilidade publica relevantes na area
dos blocos concessionados.

Tivemos oportunidade de assinalar que, no tocante a concessao ‘Alje-
zur’, as Unicas interdigdes absolutamente perentorias sdo as que ocorrem
em determinadas zonas do Parque Natural do Sudoeste Alentejano e
Costa Vicentina (PNSACV).

Nao se trata de toda a area do Parque Natural, mas tdo-s6 das zonas
que se especificaram no anterior parecer deste Conselho.

O Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina «estende-
-se numa extensa zona costeira alcantilada e arenosa, com cerca de
60 567 ha de area terrestre > e 28 858 ha de 4rea maritimay, de acordo
com a Resolug@o do Conselho de Ministros n.° 11-B/2011, de 4 de
fevereiro, que aprova o Plano de Ordenamento.

No artigo 8.° enunciam-se os atos e atividades interditos em toda a area
terrestre do Parque Natural, no artigo 9.° os atos e atividades condiciona-
dos, e nos artigos 10.° e seguintes tem inicio o desdobramento das areas
terrestres segundo os niveis de prote¢do de cada uma, «definido[s] de
acordo com a importancia dos valores biofisicos e respetiva sensibilidade
ecolégica, estando a sua delimitagdo expressa na planta de sintese».
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Imagem 1 — (1) Extrato da planta de sintese do Plano de Ordenamento do PNSACV
Temos assim, e nos termos do artigo 11.° Séo algumas zonas de protegdo total, de protegdo parcial e outras de
; B protegdo complementar do Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa
a) Areas de protegdo total.; ] ] Vicentina, assim como os sitios da Rede Natura 2000, tendencialmente
b) Areas de protegdo parcial do tipo I e do tipo II; compreendidos no perimetro da referida area protegida (o PNSACV).
¢) Areas de protecdo complementar do tipo I e do tipo II. Vejamos, em seguida, a planta de condicionantes.
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Imagem 2 — (2) Extrato da planta de condicionantes do PNSACV.
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No que concerne a Reserva Agricola Nacional, os impedimentos s6
surgem se vierem a concretizar-se utilizagdes ndo agricolas de solos
classificados.

Nio ¢ contudo por uma extensa area concessionada conter algumas
manchas de solos classificados pela sua valia agricola que a concessio
de uso privativo perde validade.

E certo que o disposto no artigo 23.°, n.° 1, do Regime Juridico da
Reserva Agricola Nacional * refere-se a concessdes:

«As utilizagGes ndo agricolas de areas integradas na RAN para
as quais seja necessaria concessio, aprovagao, licenca, autorizagdo
administrativa ou comunicagao prévia estdo sujeitas a parecer prévio
vinculativo das respetivas entidades regionais da RAN, a emitir no
prazo de 20 dias».

Isso podia fazer crer que o proprio contrato de concessao deveria ter
obtido parecer favoravel.

No entanto, parece bem de ver que a formulacdo do parecer pelos
orgdos proprios da Reserva Agricola Nacional se opunha a extensao
de toda a Bacia do Algarve, compreendendo mais de uma dezena de
municipios sem que, de antemao, pudesse individualizar-se o local de
futuras sondagens.

Entre a concessio de uso privativo para prospecao, pesquisa, desen-
volvimento e produgdo de petréleo ndo ha um vinculo de inexoravel
necessidade.

Pelo contrario, segundo o clausulado de ambos os contratos **, o
uso privativo tera de respeitar as areas integradas na Reserva Agricola
Nacional e a ser necessario utilizar alguma delas, o referido parecer da
entidade regional tem de ser obtido previamente a aprovagdo do plano
anual de trabalhos ou do projeto de trabalhos de campo.

Por conseguinte, o sentido de concessao no artigo 23.°, n.° 1, do regime
juridico da Reserva Agricola Nacional, como pressuposto necessario de
parecer favoravel, depende de seguir-se, ou néo, outro ato ou contrato
administrativo que concretize a localizagio e a necessidade de uso ndo
agricola de solos classificados.

Se porventura da propria concessdo resultasse o uso privativo nao
agricola de solos classificados, entdo sim, a validade do contrato admi-
nistrativo estaria comprometida. Mas, ndo ¢ esse o caso.

Como bem se assinalou em Acordao do Supremo Tribunal Adminis-
trativo (2. Subsec¢iio) de 9 de outubro de 2008 **:

«Se de acordo com o PDM, um determinado prédio ristico esta
numa parte classificado como espago urbano e noutra tem a classifi-
cagdo de espago agricola de nivel 1, ndo esté sujeito ao parecer prévio
favoravel obrigatorio previsto no artigo 9.°, n.° 1 do Decreto-Lei
n.° 196/89, de 14 de junho, o licenciamento para nele implantar uma
edificagdo para habitagdo se a construcéo a levar a cabo se restringe
a area classificada de espago urbanoy.

E 0 mesmo Supremo Tribunal, por acordao do Pleno da 1.* Secgao,
tirado em 7/2/2006 *, referindo-se a norma analoga do anterior regime
juridico ¥, deixou bem claro que:

«[O]decisivo no ambito da previsdo de tal norma ¢é que se trate de
ato administrativo que pelo seu conteudo dispositivo conduza a uma
utilizagdo ndo agricola de solos integrados na RAN».

Ja, ao invés, perante um ato de declaragdo de utilidade publica com
vista a expropriacdo de parte de um prédio ristico integrada na Re-
serva Agricola Nacional, entendeu o Supremo Tribunal Administrativo
(2.2 Subseccio), por acérdio de 7/4/2005 %3, que a falta de parecer prévio
da entdo designada comissao regional da Reserva Agricola Nacional é
causa de nulidade.

Ali, com efeito, perante o estudo prévio, os solos a expropriar ndo
podiam ser outros e permaneceriam inexoravelmente atravessados por
uma autoestrada. O uso ndo agricola dos solos seria absolutamente
incompativel e irreversivel.

Em suma, o que se evita com o regime juridico da Reserva Agricola
Nacional ¢ a utilizagdo nao agricola de solos concretos e individuali-
zados. Sem haver alternativa, entdo que a utilizagao obtenha o parecer
favoravel da entidade regional competente, eventualmente com condi-
¢oes fixadas, ou o reconhecimento de um interesse publico de superior
relevancia por parte do Governo.

Nio é 0 que se passou com a outorga das concessdes a Portfuel, L.%,
pois mostra-se possivel e vidvel — em face da extensdo da area dos dois
blocos (num total de 32 lotes) — que nenhuma parcela classificada na
Reserva Agricola Nacional tenha de ser usada para sondagens ou perfu-
ragdes ou que, havendo de sé-lo, seja absolutamente inviavel obter um
parecer favoravel da Entidade Regional da Reserva Agricola Nacional
ou uma autorizagao excecional do Ministro da Agricultura, Florestas e
Desenvolvimento Rural e do Ministro da Economia, nos termos e para
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os efeitos do disposto, respetivamente, no artigos 23.° ¢ 25.° do Decreto-
-Lei n.° 73/2009, de 31 de margo .

Quando o XIX Governo outorgou concessdes de uso privativo de
pesquisa e prospegao de petroleo ndo praticou nenhum ato que concomi-
tantemente tivesse afastado a aplicagdo dos regimes juridicos da RAN,
da REN, do Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina
ou da Rede Natura 2000. Pelo contrario, salvaguardou no clausulado
as restri¢oes de utilidade publica e as serviddes.

Estamos, pois, em condi¢des de reafirmar as conclusdes vertidas no
parecer n.° 12/2016.

A validade dos contratos administrativos ndo foi atingida nem sequer
os atos do procedimento de adjudicacdo ® por territorialmente a con-
cessdo incluir zonas sujeitas a regimes territoriais sob maior ou menor
condicionamento ambiental ou de protegdo agricola.

E a aprovacao de cada plano anual de trabalhos (artigo 31.° do Decreto-
-Lein.° 109/94, de 26 de abril) e de cada projeto de trabalhos de campo
(artigo 33.°) que tem de sindicar o cumprimento das restri¢des e limi-
tagdes impostas pelo ordenamento do territorio local, em colaboragao
com os 6Orgdos e servigos dos municipios, da administragdo publica
direta e indireta do Estado.

Tais atos de aprovagdo, esses sim, podem apresentar-se invalidos se
nao cumprirem ou ndo fizerem cumprir as pertinentes prescri¢oes legais
e regulamentares que limitem, condicionem ou interditem atividades de
pesquisa e de prospecdo de hidrocarbonetos.

Arigorosa identificagdo de cada uma das areas do PNSACV com as
suas diferentes intensidades de protecéo, a efetuar com base nas plantas
sintese, e o levantamento das serviddes administrativas e restricdes de
utilidade puiblica, a efetuar com base nas plantas de condicionantes, terdo
de ser combinados com a sobreposicao de elementos cartograficos que,
a mesma escala ou aproximada, representem os lotes concessionados.

Sao essas as conclusdes mais precisas a que nos referiamos no anterior
parecer. Conclusdes que poderiam inventariar algumas das areas mais
sensiveis e com maior probabilidade de colisdo.

Quando se trata de responder a pergunta sobre se as conclusdes po-
deriam ser diferentes caso o pedido de parecer tivesse sido instruido, a
partida, com pegas cartograficas ¢ bem de ver que a resposta é negativa.

As conclusdes ganham em precisdo, como afirmamos e como ressalta
da extrema diversidade entre os estatutos de prote¢do no perimetro do
Parque Natural. Mas ndo seriam contrarias ou opostas.

O que resulta dos elementos cartograficos e do ortofotomapa recebi-
dos em 15/7/2016, apesar da escala diminuta, é que se mostra possivel
empreender pesquisas sem contender com solos a coberto de areas
protegidas e serviddes administrativas.

§7.° DA IMPOSSIBILIDADE JURIDICA E DO OBJETO DAS CONCESSOES.

S6 a verificar-se, por hipotese, que as atividades de pesquisa e pros-
pecao de petroleo nos perimetros concessionados fossem absolutamente
incompativeis com interdigdes de ordem agricola, cultural, paisagistica
ou outras de raiz ambiental, teriamos de reconhecer a impossibilidade
originaria de cumprir os contratos de concessao, atingidos pela nulidade
prevista no artigo 280.°, n.° 1, do Cédigo Civil:

«E nulo o negdcio juridico cujo objeto seja fisica ou legalmente
impossivel, contrario a lei ou indeterminavel».

Todavia, bem sabemos que, nos termos do artigo 284.°, n.° 1, do
Cédigo dos Contratos Pliblicos ©':

«Os contratos celebrados com ofensa a principios ou normas in-
juntivas sdo anulaveisy.

Do Cddigo Civil, apenas disposi¢des relativas a falta e vicios da
vontade (ndo do objeto) podem implicar a nulidade do contrato admi-
nistrativo (artigo 284.°, n.° 3).

Por seu turno, os atos administrativos «cujo objeto ou contetido seja
impossivel» sdo nulos por via do disposto no artigo 161.°, n.° 2, ali-
nea c), do Cédigo do Procedimento Administrativo, o que, por forga
do artigo 284.°, n.° 2, do Cddigo dos Contratos Publicos se estende aos
contratos administrativos.

Ora, a comparagdo entre a nulidade prevista no Cédigo Civil e a
nulidade prevista no Codigo do Procedimento Administrativo ajuda-nos
a perceber que a impossibilidade juridica de um ato ou de um contrato
¢ bem mais do que a desconformidade com a lei ou do que a impossi-
bilidade parcial do cumprimento de um contrato.

A tarefa de encontrar terrenos favoraveis a perfuragao e que o consintam
pode revelar-se ardua e complexa, mas ndo ¢ juridicamente impossivel.

Nao bastam a falta de idoneidade ou a falta de legitimagéo do obg' 3eto 6,

Explicam Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos * que:

«[PJara haver impossibilidade ¢ necessario que o conteudo ou
o0 objeto de um determinado ato administrativo sejam ndo apenas
proibidos pela ordem juridica, mas absolutamente irrealizaveis no
plano factico ou juridico».
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Pelo contrario, como vimos, apenas em algumas zonas de especia-
lissima sensibilidade ecoldgica no vasto perimetro do Parque Natural
ocorre uma proibigdo absoluta das atividades para quais o uso privativo
foi concessionado, como assinalamos nas 16.* ¢ 17.% conclusdes do
parecer n.° 12/2016 *: certas areas de protecdo integral e de protecio
parcial e, por analogia com as captagdes de aguas subterraneas, as areas
de prote¢do complementar.

Quer no dominio da RAN %, como no da REN . h4 sempre a possi-
bilidade de remogéo do obstaculo juridico, estipulando requisitos, con-
digdes e modos de execugdo que permitem compatibilizar os interesses
publicos divergentes.

Mas ha ainda um argumento derradeiro em favor da possibilidade
juridica do objeto contratual.

E que foi o Estado, através do aviso publicado na 3.* série do Didrio
da Republica, de 21 de julho de 1994, a colocar as areas concessionadas
sob disponibilidade permanente, abertas a negociacdo direta.

Quer isto dizer que a impossibilidade juridica originaria se encontra
afastada pelo ato (regulamentar) do Estado que reconheceu e continua a
reconhecer como de interesse ptiblico a pesquisa e prospegao de petroleo
nas areas definidas pelos mapas anexos ao citado aviso.

I

Rescisao por incumprimento

§8.° DA EXECUCAO DOS CONTRATOS DE CONCESSAO.

O pedido de parecer relata trés factos suscetiveis de qualificagdo como
incumprimento por parte da concessionaria Portfuel — Petroleos ¢ Gas
de Portugal, L.* — e, por conseguinte, aptos a comprometer a relagio
juridica contratual com o Estado:

a) O atraso na apresentagdo do plano anual dos trabalhos de pros-
pecdo e pesquisa, compreendendo «todos os trabalhos de gabinete, de
laboratorio e de campo executados na area da concessdo, com objetivos
conducentes a descoberta e ou avaliagdo de acumulagdes de petroleo»
(artigo 30.° do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril) nos 60 dias con-
tados da celebragdo dos contratos (artigo 31.°, n.° 2);

b) O incumprimento do dever de prestar caugao em valor correspon-
dente a 50 % «do valor dos trabalhos or¢gamentados» (artigo 74.°, n.° 6)
em simultineo com a apresentacdo do plano anual referido na alinea
precedente (artigo 74.%, n.° 7); e,

¢) O incumprimento dos deveres de constituicdo de seguros de res-
ponsabilidade civil previstos na clausula 8.* de ambos os contratos de
concessao.

Diferentemente das questdes que vimos de analisar, em torno dos
pressupostos e requisitos de validade dos contratos de concessdo ou-
torgados a Portfuel — Petréleos e Gas de Portugal, L.*, em 25/9/2015,
o incumprimento das obrigacdes assumidas pela concessionaria pode
comprometer a sua eficdcia juridica futura.

E que o ndo cumprimento de algumas das obrigagdes assumidas pode
levar o Estado a fazer cessar unilateralmente as concessdes, nos termos
do artigo 61.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril:

«Artigo 61.°
Rescisao dos contratos de concessao
1 — Sdo fundamentos de rescisdo dos contratos de concessao:

a) A inexecugao injustificada dos trabalhos de prospegao, pesquisa,
desenvolvimento e produg@o nos termos constantes dos planos e
projetos aprovados;

b) A associagdo da concessiondria com terceiros ou a transmissao
da sua posigdo contratual sem autoriza¢do do ministro da tutela, nos
termos do disposto no artigo 77.°%

¢) O abandono de qualquer campo de petroleo sem autorizagdo do
ministro da tutela, nos termos do disposto no artigo 48.°;

d) A violagdo grave, por parte da concessionaria, das suas obri-
gagdes contratuais, designadamente as constantes dos artigos 35.°,
n.°2,38°41°e43.°

2—[.]»

Para melhor podermos emitir prontincia acerca da suficiéncia dos
factos anteriormente descritos enquanto pressupostos de rescisdo das
concessoes, iremos comecar por recensear os factos mais importantes
da relacdo contratual, desde a outorga dos contratos de concessio, em
25/9/2015. Isto, a partir da documentag@o remetida pelo 6rgdo consulente.

25/9/2015

— Outorga dos dois contratos de concessdo, segundo as minutas
aprovadas por despacho do Ministro do Ambiente, do Ordenamento
do Territorio e da Energia entre o Estado e a Portfuel, Petroleos e Gés
de Portugal, SA.
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16/10/2015

— A Lusitania Seguros, SA, propde a concessiondria uma reuniao
«por forma a melhor conhecermos o projeto, bem como a equipa de
gestdo que o acompanhara, [...] a propria dimensdo e tecnicidade dos
‘riscos seguros’ em questdo;

25/11/2015

— Termo do prazo para a concessionaria apresentar os planos de
trabalhos (2015/16);

4/12/2015

— Apresentagdo dos planos anuais de trabalhos a empreender no
ambito das concessodes (2015/16), desprovidos porém de elementos
essenciais: cronogramas e or¢amento dos investimentos;

23/12/2015

— Aperfeicoamento dos planos pela concessionaria, apds interpela-
¢do informal pela ENMC, E. P. E., e comunicagdo da intengdo de vir
apresentar apolice de seguro de responsabilidade civil;

4/1/2016

— Aprovagdo dos planos anuais de trabalhos para as concessoes
denominadas Aljezur e Tavira e sua notificagdo a concessionaria (oficio
CE-1/2016) especificando deveres contratuais cujo cumprimento se
encontrava em falta;

25/1/2016

— Apresentacgdo de cheques bancarios pela concessionaria, a titulo
de caugdo;

29/1/2016

— Recusa dos cheques pela ENMC, E. P. E., por constituirem meio
improprio de caucio;

3/2/2016

— A ENMGC, E. P. E., insta a concessionaria a prestar caugio por
transferéncia bancaria;

10/2/2016

— A concessionaria insiste junto de entidade bancaria pela aprovagao
de garantias bancarias;

11/2/2016

— Informagdo da ENMC, E. P. E., a Sua Exceléncia o Secretario
de Estado da Energia, propondo que seja iniciado o procedimento de
rescisdo dos contratos, considerando o incumprimento pela concessio-
naria do dever de apresentar apoélices dos contratos de seguro exigidos
nos contratos;

12/2/2016

— Despacho de Sua Exceléncia o Secretario de Estado da Energia,
a ordenar uma auditoria aos contratos;

17/2/2016

— A concessionaria outorga dois contratos de prestagdo de servigos
com terceiros: um para a elaboracéo de pareceres técnicos e planos de
trabalhos, outro para consultoria no dominio da prospecédo geofisica em
gravimetria e magnetismo;

17/3/2016

— Apresentagdo a concessionaria pela institui¢ao financeira das
minutas de contrato de garantia bancaria;

18/3/2016

— Oficio CE-771/2016 da ENMC, E. P. E., transmitindo relato da
auditoria aos contratos;

— Cumprimento pela concessionaria da obrigagdo de constitui¢ao
de caugao apos transferéncia bancaria;

21/3/2016

— Despacho de Sua Exceléncia o Secretario de Estado da Energia,
determinando o cumprimento urgente das antecedentes orientagdes
expendidas e diretiva de «notificagdo da empresa em causa na defesa
rigorosa do interesse publico»;
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23/3/2016

— Oficio CE-777/2016 remetido a concessionaria para se pronunciar,
querendo, a titulo de audiéncia prévia, sobre a inten¢do de o Estado
rescindir o contrato de concessao outorgado para a area denominada
Aljezur;

— Oficio CE-778/2016 remetido a concessionaria para se pronunciar,
querendo, a titulo de audiéncia prévia, sobre a intengdo de o Estado
rescindir o contrato de concessao outorgado para a area denominada
Tavira;

29/3/2016

— A Lusitania Seguros, SA, declara que a concessionaria ¢ tomadora
de dois seguros de responsabilidade civil-exploragdo, um para Aljezur e
outro para Tavira, cujos termos iniciais remontam a 1/1/2016, garantindo
«as indemnizagdes a si legalmente exigiveis por danos patrimoniais e
ndo patrimoniais direta e exclusivamente decorrentes de lesdes corporais
e/ou materiais causadas a terceiros pela atividade de Prospecao, Pesquisa
e Desenvolvimento e Produgdo de Petrdleo na area [...]», fixando como
capital o valor de € 30 000,00 por sinistro e anuidade;

30/3/2016

— Proniincia da concessionaria no exercicio da audiéncia prévia sobre
o projeto de rescisdo do contrato de concessdo da area designada Tavira,
arguindo, no essencial, que o plano de trabalhos fora aprovado, a caugéo
depositada e que o dever de apresentar apdlices de seguro so se venceria
com a apresentagao dos projetos de sondagens (exibe porém declaracio
da Lusitania Seguros, SA, com informagao de ter sido contratado um
seguro de responsabilidade civil);

31/3/2016

— Pronuncia da concessionaria no exercicio da audiéncia prévia
sobre o projeto de rescisdo dos dois contratos, arguindo, no essencial,
que o plano de trabalhos fora aprovado, a caugdo depositada e que o
dever de apresentar apdlices de seguro so se venceria com a apresen-
tacdo dos projetos de sondagens (exibe porém declaragdo da Lusitania
Seguros, SA, com informagao de ter sido contratado um seguro de
responsabilidade civil);

7/4/2016

— Oficio CE-862/2016 com comunicagdo ao Gabinete de Sua Exce-
1éncia o Secretario de Estado da Energia de ter sido cumprida audiéncia
prévia da concessionaria sobre a intengdo de o Estado rescindir os
contratos, juntando-se as prontincias da interessada e o relatorio final
que conserva a intengao.

Veremos, em seguida, em que termos pode o comportamento da
concessionaria justificar a rescisdo por incumprimento.

§9.° DA PRETERICAO PARCIAL DO INCUMPRIMENTO (PLANO ANUAL E CAU-
CAO).

Dos elementos facultados e que nos permitiram reconstituir o iter
das relagdes contratuais entre a ENMC, E. P. E. e a Portfuel, S. A.,
resulta que a apresentacdo intempestiva do plano anual de trabalhos e
do deposito das caugdes deixaram de poder fundamentar a rescisao da
parte do Estado.

Por um lado, o plano anual para cada uma das concessdes, embora
tardiamente apresentado, veio a ser aprovado em 4/1/2016.

Por outro lado, as caugdes, embora tardiamente, vieram a ser cons-
tituidas, por depdsito em dinheiro, confirmando-se com o disposto no
artigo 74.°, n.° 8, do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril: «deposito
em dinheiro, garantia bancaria ou seguro de caugaoy.

O pedido de parecer, no entanto, deixa perpassar a questdo de saber
se estes dois comportamentos ilicitos, apesar de cessados, podem ainda
constituir motivo de rescisdo.

Sem prejuizo do que adiante discutiremos acerca das relagdes entre o
poder sancionatorio da entidade concedente e o poder de resolugéo por
incumprimento, devemos reconhecer que nem um nem o outro facto se
prestam ja a fundamentar a rescisdo dos contratos de concessdo, medida
prevista, como vimos, no artigo 61.°, n.° 1, alinea d), do Decreto-Lei
n.° 109/94, de 26 de abril.

Dir-se-ia que outras manifestagdes do poder sancionatério da adminis-
tragdo publica ©’ convivem com a superveniente cessagio das infragdes
e com a reintegracdo da licitude.

Assim, por exemplo, no ilicito de mera ordenagdo social ou no ilicito
disciplinar.

Congquanto o arguido possa beneficiar de uma atenuagio ou redugéo
da coima ® ou da pena disciplinar ® por ter vindo a infletir a sua conduta
ou a reintegrar o cumprimento de deveres que tinha infringido, nem a
responsabilidade contraordenacional nem a responsabilidade disciplinar
se extinguem.
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Se, por hipotese, a rescisdo por incumprimento devesse qualificar-se
como sangdo compulsoria, entdo, teriamos de admitir que, uma vez
alcangado o efeito visado, cessara o pressuposto da sua aplicagao.

A verdade ¢ que teremos de chegar a semelhante conclusdo, mesmo
recusando a rescisdo por incumprimento do contrato uma natureza
sancionatoria.

Ao contrario do que acontece com a acumulacgdo de juros de mora
ou com o direito de retencdo, a rescisdo nao se limita a um efeito com-
pulsério, o qual, visa, em Ultima instancia, o cumprimento das obriga-
¢oes. A rescisao tem um efeito extintivo e pde termo a relagdo juridica
contratual.

A entendermos, como entendemos, que a rescisdo do contrato por
incumprimento de obrigagdes contratuais ¢ simplesmente um ato juridico
de oposi¢do ou reagdo para defesa do interesse do credor — no caso em
analise, do interesse publico — o motivo que ha de ser determinante
para exercer este poder ha de ser o incumprimento definitivo (que
compreende o cumprimento inepto) ou a perda de interesse objetivo
por parte do contraente publico.

Parece-nos esta a qualificagio mais apropriada: medida de tutela ou,
se quisermos, medida de policia administrativa. E, por conseguinte, é
pressuposto da sua aplicagdo que a lesdo para o interesse ptblico continue
ou prossiga. Ao menos, a iminéncia da lesdo.

Se cogitarmos na hipétese de um contratante que deliberadamente
ndo cumpre e que pretende, sem mais, libertar-se do vinculo contratual,
cai por terra o suposto alcance sancionatorio da rescisio .

Bem assim, a eventualidade de o 6rgdo competente se confrontar
entre o dever de rescindir certo contrato administrativo, reclamado pelo
principio da legalidade sancionatdria, e o interesse publico em favor da
sua conservagao.

Mas, admitindo, sem conceder, que a rescisao das concessdes por
violagdo aos contratos seja ficcionada juridicamente como sangdo ',
teriamos sempre de reconhecer que, no caso concreto, violaria principios
gerais da atividade administrativa, caso invocasse como motivo a defunta
mora no cumprimento das obrigagdes de planeamento e de caugdo.

Ao contrario do que ¢ comum em outros setores do direito sanciona-
torio administrativo, como no direito contraordenacional ou no ilicito
disciplinar, as sangdes contratuais ndo podem ser aplicadas a margem da
relagdo contratual, da sua dindmica e do seu equilibrio. Logo, a ter ces-
sado o incumprimento temporario por via da prestagdo aceite sem reser-
vas pelo credor, extinguiu-se um pressuposto essencial da punibilidade.

Regressemos, de todo 0 modo, aos principios gerais de direito publico
e ao seu papel de conformagédo na determinagdo das sangdes a aplicar
no quadro da relagdo juridica administrativa.

Em primeiro lugar seria violado o principio da proporcionalidade ™
ou da proibigdo do excesso (artigo 266.°, n.° 2, da Constituigdo, e ar-
tigo 7.° do Cédigo do Procedimento Administrativo), ¢ que o Pleno
da 1.* Seccdo do Supremo Tribunal Administrativo, em acérddo de
19/3/1999 7, designou expressivamente como «principio da justa me-
dida na prossecugdo do interesse ptiblico, com vista a evitar o excessivo
gravame para a esfera juridica dos administrados».

Nesse aresto, entendeu-se que certa infracdo disciplinar ndo era de
modo a inviabilizar a manutengao da relagdo funcional, o que podemos
precisamente cotejar com o equilibrio entre a manuteng@o de uma relagdo
contratual e duas situagdes de incumprimento ja ultrapassadas.

A rescisdo fundamentada no atraso da aprovagio do plano e na pres-
tacdo da caugdo revelar-se-ia demasiado gravosa, depois de os planos
anuais de trabalhos terem sido aprovados, em 4/1/2016, e de as caucdes
terem sido depositadas e recebidas, em 18/3/2016.

Repugnaria decerto ao principio da proporcionalidade consentir na
sang¢do mais penosa para um comportamento que, embora ilicito, legou
boa parte da sua gravidade ao passado.

Em segundo lugar, seria violado o principio da boa-fé ’* (artigo 266.°,
n.° 2, da Constituicdo, artigo 10.° do Codigo do Procedimento Adminis-
trativo), na sua vertente de protecdo da confianca.

Esta, nas palavras de Anténio Menezes Cordeiro ™, «exige que as
pessoas sejam protegidas quando, em termos justificados, tenham sido
levadas a acreditar na manuteng@o de um certo estado de coisas».

A rescisdo mostrar-se-ia contraditoria com a aceitagdo, embora além
do prazo legal, quer dos planos anuais de trabalhos (depois dos aper-
feigoamentos necessarios) quer do deposito em numerario (depois de
prestacdes inidoneas e intempestivas com vista a caucionar a boa exe-
cugdo dos contratos).

A aceitacdo constituiu um comportamento concludente com o sentido
para a concessionaria e para um declaratario comum de ter o 6rgao
competente optado por ndo rescindir os contratos de concessao, dando
por sanadas estas infragdes. Nem todas, porém.

§10.° DA OBRIGACAO CONTRATUAL DE A CONCESSIONARIA PROVER A TOMADA
DE SEGURO DE RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL.

Resta, mas sem menor relevancia, o incumprimento da clausula oitava
dos contratos de concesséo, relativa aos seguros de responsabilidade
civil extracontratual.
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Veja-se o seu teor integral:

«Artigo oitavo
(Seguros)

1 — A Concessionaria fica obrigada a constituir e manter atualiza-
dos contratos de seguro, celebrados com qualquer empresa seguradora
internacional de reputagdo conhecida, contra os riscos inerentes a sua
atividade, assegurando nomeadamente a cobertura de danos emergen-
tes de responsabilidade civil da Concessionaria.

2 — Anualmente, aquando da apresentagdo dos planos anuais de
trabalhos, a Concessionaria deve fazer prova da existéncia do se-
guro junto da ENMC, mediante a apresentagdo de copia da respetiva
apolice.

3 — Assiste a ENMC a faculdade de, de acordo com critérios de
razoabilidade, notificar a Concessiondria para que esta atualize, em
prazo razoavel, as condigdes contratuais da apoélice de seguro.

4 — O incumprimento do disposto nos paragrafos 1 e 2 deste artigo,
bem como o incumprimento da obrigagao imposta pela ENMC nos
termos da notificagdo a que se refere o paragrafo anterior do presente
artigo constituem violag@o grave dos deveres contratuais da Conces-
siondria, que justificam a rescisdo do Contrato de Concessao».

A questdo principal ¢ a de saber se 0 comportamento da concessionaria,
no que concerne ao cumprimento desta obrigagao, justifica a rescisdo dos
contratos pelo Estado. Dito por outras palavras, se ¢ motivo bastante para
o contraente publico fazer cessar unilateralmente as relagdes juridicas
administrativas emergentes das estipulagdes de ambos os contratos e
das disposic¢des legais e regulamentares que as condicionam, integram
ou completam.

Nio obstante as especialidades significativas do regime material dos
contratos administrativos e do primado do interesse ptblico, a vocacdo
do contrato administrativo ¢ a da generalidade dos negocios juridicos
bilaterais: o cumprimento pontual, exato e de boa-f¢.

Talvez ndo seja propositada a falta de uma expressa referéncia ao
principio pacta sunt servanda no Codigo dos Contratos Publicos, pelo
menos em termos tdo perentorios como no Codigo Civil (artigos 405.° e
406.%)

E que a dindmica do interesse publico reclama uma relagio bem
diferente da que ¢ comum nas relagdes civis e comerciais entre o credor
e o devedor. A teoria da imprevisibilidade, o resgate das concessdes,
0 fait du prince ou o caso de forga maior ai estdo a ilustrar o peso da
satisfacdo de necessidades coletivas que nem sempre quadra com uma
maior perenidade e estabilidade dos vinculos contratuais.

De todo o modo, o principio surge, enunciado como de seguida se
transcreve:

«Artigo 288.°
Execucio pessoal

Sem prejuizo do disposto em matéria de cessdo da posi¢do contra-
tual e da subcontratagdo, incumbe ao cocontratante a exata e pontual
execucdo das prestagdes contratuais, em cumprimento do conven-
cionado, ndo podendo este transmitir a terceiros as responsabilidades
assumidas perante o contraente piblico».

O contraente publico ndo deve satisfazer-se com o incumprimento ou
com o cumprimento defeituoso e deixar de exercer um poder que a lei
lhe confere como meio de reagdo, até porque, de contrario, pode estar a
comprometer o interesse publico. Pode, no entanto, esse mesmo interesse
publico reclamar posi¢des de aquiescéncia ou de tolerancia que o credor
civil ou comercial enjeitariam adotar liminarmente.

Valendo-nos das palavras de Pedro Gongalves, diremos que, apesar de
tudo, o incumprimento do contrato administrativo, em si, pouco difere
do incumprimento contratual no direito civil ou no direito comercial:

«Havera uma situacdo de incumprimento quando a presta¢do nédo
é realizada ou ndlo é realizada no prazo previsto "® ou é realizada mas
de forma incorreta, defeituosa’’».

Os indicios recolhidos no pedido de consulta parecem apontar para
esta ultima categoria: ao incumprimento por omissdo veio a suceder
um cumprimento inepto, uma violagéo contratual positiva incompativel
com o que se encontra convencionado na clausula oitava de ambos os
contratos.

E, uma vez que «o cumprimento imperfeito € um incumprimento *»,
trataremos de analisar a prestacdo da concessionaria, antes e depois de
interpelada para cumprir, cuidando de encontrar o exato sentido e alcance
da obrigacdo que neste dominio assumira.

Impdem-se algumas adverténcias.
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Em primeiro lugar, ndo perder de vista que a responsabilidade pelo
incumprimento dispensa a ocorréncia de um prejuizo liquido para o
contraente publico ou para terceiros.

O incumprimento pelo cocontratante faz com que incorra, sem mais,
em responsabilidade administrativa, independentemente da responsa-
bilidade civil e dos danos que haja a reparar ”:

«O qualificativo ‘administrativa’, aplicado a este tipo de respon-
sabilidade, surge naturalmente, quer porque se desenvolve no quadro
de uma relagdo juridica dessa natureza, quer porque surge associada
a figuras tipicas ou proprias do direito administrativo (como séo os
casos das sang¢des contratuais impostas por ato administrativo ou a
resolugio sancionatoria de contratos administrativos) “».

Em segundo, reconhecer que a obriga¢do desdobra-se em varios de-
veres, cujo cumprimento ndo se limita as regras gerais de cumprimento
dos contratos, porquanto o contraente publico dispde de um poder de
diregdo sobre o modo de execugio das prestacoes (artigo 302.°, alinea a),
do Cédigo dos Contratos Publicos), concretizado em ordens, diretivas
e instrugdes «em matérias carentes de regulamentagdo ou insuficiente-
mente reguladas no contrato» (artigo 304.°, n.° 1), de tal sorte que nao
basta interpretar o teor das estipulagdes convencionadas pelas partes para
poder determinar se houve ou ndo cumprimento perfeito *'.

Desengane-se quem esperasse a simples rece¢do no direito admi-
nistrativo do regime civil do incumprimento contratual, sob pena de
ignorarmos o desempenho da fun¢do administrativa e o seu radical
compromisso para com o interesse publico, mais do que para uma
suposta paridade dos outorgantes.

E, como faz notar Pedro Gongalves *, isto «nfio é uma originalidade
do direito portugués; trata-se, pelo contrario, de uma tendéncia de varios
ordenamentos juridicos, desde logo, daqueles que autonomizam a figura
do contrato administrativo de modelo francés (além da Franga, Espanha
e Brasil, por exemplo), mas também de outros que desconhecem essa
figura, como o norte-americano ou o britanico».

Em todo o caso, comecemos por observar o que resulta literalmente
da clausula oitava em matéria de seguros, cujo teor transcrevemos
integralmente supra *.

Resulta do que foi convencionado o dever de provar que cada projeto
de trabalhos de campo ¢ acompanhado por uma relagdo contratual de
seguro de responsabilidade civil em beneficio do Estado e de terceiros:
«...assegurando nomeadamente a cobertura de danos emergentes de
responsabilidade civil da Concessionariay.

Trata-se de demonstrar pontualmente que cada uma das atividades
a empreender (simples pesquisas ou prospegdes) encontram-se civil-
mente seguradas por uma empresa qualificada que se obriga a cobrir,
até a um determinado montante, a reparagao de danos causados a esfera
publica estadual ou a terceiros e que devam ser imputados a concessao
do uso privativo, especialmente as atividades de pesquisa e prospecao
empreendidas.

Esta obrigacdo pode e deve qualificar-se como promessa de contrato
em favor de terceiros:

«Como, na pratica, o terceiro-segurado ndo assume qualquer obri-
gacgdo, nomeadamente a obrigagdo de pagar o prémio; os direitos
decorrentes do contrato se mantém em principio na esfera juridica do
contraente, embora a favor de terceiro; e o Gnico direito que respeita
ao terceiro ¢ o de exigir a prestagdo do convencionado no caso de
verificagdo do sinistro — o contrato de seguro por conta de outrem
sera qualificavel [...] de contrato a favor de terceiro. A figura do
contrato de seguro por conta de outrem coincidira, portanto, com a
do contrato a favor de terceiro *».

O Estado obriga o cocontratante a assumir uma especial protegdo de
terceiros contra determinados riscos que a atividade pode implicar para
a seguranca de pessoas e bens e, reconhecendo haver interesse publico
nessa protecao, obriga o concessionario a constituir uma relagéo contra-
tual de cobertura segundo um capital minimamente adequado.

Naio ¢ dificil descortinar uma fungao social que o Estado reconhece
ao obrigar — neste caso, por via contratual — a celebragdo de contratos
de seguro de responsabilidade civil:

«[O] instituto juridico do seguro procede, desta forma, como que
a ‘redistribuicdo da riqueza’, uma vez que acautela o patrimoénio do
segurado e, essencialmente, procede — quase sempre — a repara-
¢do dos danos sofridos pelo lesado (em regra, socialmente menos
protegido) ¥».

Nada despiciendo € o dever de salvamento que recai sobre o tomador
do seguro. Por outras palavras, o dever de «empregar os meios ao seu
alcance para prevenir ou limitar os danos *» (artigo 126.°, n.° 1, da Lei
do Contrato de Seguro *') € a fiscalizagdo exercida pelo segurador com o
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seu efeito preventivo e compulsorio. Da seguradora espera-se um papel
ativo na contencao dos fatores de agravamento do risco.

Mas do artigo 8.° dos contratos, além da obrigagdo de segurar cada
uma das concretas atividades potencialmente perigosas, decorre para a
concessionaria uma precedente obrigagdo de meios.

No n.° 1 estipula-se o dever de constituir um quadro preliminar de
referéncia que inspire confianga na cobertura presente e futura de riscos
proprios da atividade empreendida pela concessionaria:

«A Concessionaria fica obrigada a constituir e manter atualizados
contratos de seguro, celebrados com qualquer empresa seguradora
internacional de reputacéo conhecida, contra os riscos inerentes a sua
atividade, assegurando nomeadamente a cobertura de danos emergen-
tes de responsabilidade civil da Concessionaria».

Por seu turno, no n.° 2 estipula-se o dever acessorio de fazer prova,
anualmente, da eficacia do contrato de seguro e da sua adequacdo em
face das atividades concretas a empreender em cada ano:

«Anualmente, aquando da apresentac@o dos planos anuais de traba-
lhos, a Concessionaria deve fazer prova da existéncia do seguro junto
da ENMC, mediante a apresentagdo de copia da respetiva apdlice».

A distingdo entre ambas as clausulas (n.° 1 e n.° 2) ha de possuir um
sentido util e ndo se vé poder ser outro que nao o da relagdo entre uma
base e o seu desenvolvimento progressivo.

A entidade concedente precisa de saber antecipadamente que a con-
cessionaria é tomadora de um seguro ou de um conjunto de seguros cujo
desenvolvimento acompanhara o cumprimento do contrato de concessio
em cada uma das suas fases, pelo menos, € a um primeiro tempo, as de
pesquisa e prospecao.

E das duas uma: ou apresenta um contrato de seguro adequado as
atividades que se propde empreender no primeiro ano da concessdo,
em condi¢des de ser modificado, segundo o aumento ou diminuigdo do
risco (artigos 91.° e seguintes da Lei do Contrato de Seguro) ou faz prova
de uma determinada companhia seguradora ter admitido um plano de
seguros que desempenhem a mesma fungao social e econdémica **.

A Lei do Contrato de Seguro (LCS) optou por nao definir, mas apenas
descrever o conteudo tipico dos contratos que regula, de acordo com o
que se transcreve seguidamente:

«Artigo 1.°
Contetido tipico

Por efeito do contrato de seguro, o segurador cobre um risco deter-
minado do tomador de seguro ou de outrem, obrigando-se a realizar a
prestacdo convencionada em caso de ocorréncia do evento aleatorio
previsto no contrato, e o tomador do seguro obriga-se a pagar o
prémio correspondente».

Com Carlos Ferreira de Almeida ¥, podemos divisar na generalidade
dos contratos de seguro os seguintes elementos caracteristicos:

Entre as pessoas, uma empresa seguradora;

Como objeto, duas atribuigdes patrimoniais, uma certa (o0 prémio) e
outra incerta (a prestagdo da empresa seguradora);

Uma circunstancia de eventualidade (sinistro compreendido no risco
tipificado); e,

A garantia, como fungdo econémica e social do contrato.

Todavia, a autonomia privada permite modular negdcios juridicos
preliminares por via dos quais a seguradora e o futuro tomador con-
vencionam um plano de seguros a celebrar diacronicamente, ao longo
da relacdo contratual duradoura e das suas vicissitudes. Os riscos da
produgdo ndo sdo os riscos da pesquisa e uma perfuragdo junto de um
aglomerado urbano ndo suscita os mesmos receios que uma sondagem
em local ermo.

A figura do contrato-quadro de seguro vem assumindo uma crescente
importancia e surge perfeitamente ajustada ao cumprimento don.® 1 da
clausula 8.* dos contratos de concessao outorgados em 25/9/2015.

Margarida Lima Rego, ao ocupar-se do contrato de seguro, traga
resumidamente o olhar que a doutrina nacional dedicou ao contrato-
-quadro *°.

Comega por recensear a atengao prestada ao instituto por Maria He-
lena Brito *' que retine no seu ambito «as relagdes complexas em que
um contrato inicial prepara a formagdo e/ou o conteudo de um ou mais
contratos posteriores», designadamente o contrato-promessa, o contrato
normativo e o contrato de coordenagao.

E prossegue com a analise proporcionada por Maria Raquel Rei 2,
para quem, mais restritivamente, o contrato-quadro consagra mecanis-
mos que visam a celebragao de ulteriores contratos ou fixa uma relagdo
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contratual duradoura entre as partes, «independentemente — mas no
pressuposto — da sua execugao.

Faz notar que, diversamente do que ocorre com a generalidade dos
negocios juridicos preliminares (v.g., o pacto de preferéncia), o contrato-
-quadro conserva a sua vigéncia de par com a vigéncia dos contratos
de execug@o que enquadrou, explicando a razdo de ser desta concor-
réncia:

«Isto, ndo apenas porque a componente de regulagio da relagao
duradoura entre as partes comporta em geral a criagdo de direitos e
deveres, que perduram no tempo, mas também porque a sua fungao
preparatoria se distingue da fung@o preparatoria dos restantes contratos
preliminares. [...] A distingdo esta em que ndo se tem normalmente
em vista um unico contrato de execugdo, ou um nimero previamente
definido de contratos de execugdo, pelo que esta fungdo preparatoria
subsiste».

Consideramos que, precisamente, o modo mais razoavel de cumprir
o clausulado no n.° 1 do artigo 8.° dos contratos de concesséo ¢ conven-
cionar um contrato-base com uma seguradora reputada que enquadre
o desenvolvimento dos contratos de seguro de responsabilidade civil
afeicoados a cada plano anual de trabalhos.

Deste modo, o contratante publico refor¢a a confianga na aptiddo
da concessionaria para vir a apresentar contratos de seguro adequados
nas fases da concessao que possam levar a vaticinar riscos mais signi-
ficativos. Pensamos, em especial, nos diferentes riscos associados as
atividades de prospeg¢do com métodos convencionais ou ndo conven-
cionais de perfuragdo, métodos que, a partida, nem sempre podem ter
sido definidos como os mais apropriados.

Em4/1/2016,a ENMC, E. P. E., ao aprovar os dois planos anuais (Alje-
zur e Tavira) advertiu expressamente a concessionaria para a necessidade
de apresentacdo do seguro de algumas das atividades a empreender, sem
embargo de as obriga¢des decorrentes da clausula oitava continuarem
plenamente eficazes como o eram desde o inicio das concessoes.

Veremos que, em lugar de uma genérica remissdo para as obrigagdes
assumidas em matéria de seguros, surgem discriminadas atividades
concretas a executar (sondagens) e a justificarem novos deveres em
matéria de seguro de responsabilidade civil.

Através do oficio CE-1/2016, de 4/1/2016, a ENMC, E. P. E., trans-
mitiu & concessionaria a aprovacao dos planos anuais, nos termos se-
guintes:

«Temos o prazer de informar que os Programas de Trabalhos para
2016, relativos as areas de concessdo “Aljezur” e “Tavira”, no onshore
da Bacia do Algarve, foram aprovados, embora condicionados a:

— Apresentagdo da respetiva caugdo, 15 mil Euros para cada area
de concessio, de acordo com o artigo 74.°, n.” 6 e 7 do Decreto-Lei
n.° 109/94, de 26 de abril *;

— Apresentagdo dos projetos de execucdo das sondagens geologi-
cas, devidamente or¢gamentados e apresentados com uma antecedéncia
minima de 30 dias, de acordo com o artigo 33.°, n.°3 do mesmo
Decreto-Lei;

— Apresentagao dos seguros referentes as operagdes de sondagem,
apos aprovagdo dos projetosy.

A primeira vista, poderia julgar-se que a concessionaria estivesse a
abrir mao da necessidade de uma apolice de seguro para as atividades
preparatorias ou de pesquisa, preliminares as sondagens: a concessionaria
nao teria de apresentar nenhum contrato de seguro, pois, por enquanto,
nada iria executar com riscos especificos que o justificassem. S6 quando
da apresentagdo dos projetos de sondagens teria de provar a contratagido
de um seguro.

E também o que, sem mais, poderia sugerir o teor da Informagao
n.° 1-UPEP/2016 sobre a qual veio a ser aprovado o ‘programa anual
de trabalhos para 2016’ relativamente as duas concessdes:

«Devera ser apresentado orgamento detalhado e prestagdo de seguro
aquando da apresentagdo do(s) projeto(s) de sondagens geologicas,
sendo que os projetos de campo deverao, por lei, ser apresentados com
um minimo de 30 dias de acordo com o artigo 33.°, n.° 3».

E por conseguinte, mostrar-se-ia excessivo instar a concessionaria
a fazer prova do seguro contra sinistros associados as suas atividades
num ano em que simplesmente se propusera levar a cabo operagdes
simples de investigagao.

A verdade ¢ que ndo ¢ assim, ainda que a ENMC, E. P. E., pudesse
ter usado de maior rigor nas comunicagdes com a concessionaria. Nem
sempre o contexto implicito que se julga evidente para as partes con-
serva perpetuamente um sentido univoco, sobretudo quando se criam
condigdes para recortar certas afirmacdes, induzindo uma interpretagio
literal e privada dos elementos antecedentes **.
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A obrigagdo de celebrar um contrato de seguro de enquadramento
ou de base a adaptar anualmente em fungdo do plano de trabalhos ja
decorria direta e imediatamente do n.° 1 do artigo 8.° de cada um dos
contratos de concessao.

Algo justificou a referéncia circunscrita aos projetos de sondagens.
Algo que s6 uma visdo compreensiva da economia do contrato permite
descortinar.

E que ocorrera uma modificagdo substancial do contrato por meio
do plano anual de trabalhos: a antecipagao das operagdes de sondagem
para o primeiro ano da concessdo (2016).

E razoavel admitir uma especifica adverténcia relativamente a anteci-
pagdo das sondagens diante de uma concessiondria que ndo apresentara
um contrato-quadro de seguro nem sequer um contrato de seguro de
responsabilidade civil para as operagdes que dentro em breve estaria a
executar no terreno.

Com efeito, originariamente, ambos os contratos previam as primeiras
perfuragdes apenas para o quarto ano das concessdes (2019), mas os
planos anuais para 2016 vieram antecipa-las, na linha do que parece
permitir o disposto no artigo 35.%, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 109/94, de
26 de abril:

«As sondagens efetuadas em cada ano, para além da obrigagao
contratual para esse ano, serdo consideradas no computo das sonda-
gens a efetuar obrigatoriamente no ano seguinte».

Como tal,a ENMC, E. P. E., parece sobretudo ter chamado a ateng@o
para a necessidade de as sondagens, agora antecipadas para o ano em
curso, urgirem na apresentagdo das apoélices de seguro e dos projetos
respetivos, a acrescer (pressupunha-se) ao cumprimento de todos os
demais deveres concernentes a seguros de responsabilidade civil no
ambito do uso privativo concessionado.

Isto em conformidade com o regime enunciado nos artigos 31.°a
34.° do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, na articula¢do entre o
plano de trabalhos para cada ano e cada projeto de operagdes de campo
até se chegar as sondagens de pesquisa (artigo 35.°).

Vejamos o encadeamento previsto na lei:

«CAPITULO 111

Fases de atividade

SECCAO1
Prospecéo e pesquisa

Artigo 30.°
Conteudo

Constituem trabalhos de prospegao e pesquisa todos os trabalhos de
gabinete, de laboratorio e de campo executados na area de concessao,
com objetivos conducentes a descoberta e ou avaliacdo de acumula-
¢des de petroleo que ndo estejam diretamente abrangidos pelo plano
geral de desenvolvimento e produgdo a que se refere o artigo 39.°

Artigo 31.°
Apresentacio dos planos anuais de trabalhos

1 — Os trabalhos a que se refere o artigo anterior constarao de um
plano anual, devidamente pormenorizado e orgamentado, a apresentar
[a ENMC, E. P. E.] até ao final do més de outubro do ano anterior
aquele a que respeitam.

2 — O primeiro plano anual de trabalhos devera ser apresentado
dentro do prazo de 60 dias a contar da data da assinatura do contrato
de concessio.

3 — Caso o contrato de concessio seja outorgado durante 0 2.° se-
mestre do ano, o plano anual devera incluir os trabalhos a executar
na restante parte desse ano e no ano imediato.

Artigo 32.°
Apreciagio dos planos anuais de trabalhos

1 — O plano anual de trabalhos sera apreciado pel[a ENMC,
E. P. E.], que s6 podera recusar a sua aprovagio no caso de desres-
peito pelo disposto na lei ou no contrato de concessio.

2 — Em caso de recusa da totalidade ou de parte do plano anual,
devera [a ENMC, E. P. E.] comunicar o facto a concessionaria, indi-
cando os respetivos fundamentos, dentro do prazo de 15 dias apos a
data da sua recegao.
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3 — Verificando-se a recusa referida no nimero anterior, a con-
cessionaria devera elaborar novo plano, ou retificar o anterior,
submetendo-o [a ENMC, E. P. E.] no prazo de 30 dias apos a data da
comunicag¢do da recusa.

4 — Nao havendo recusa do plano dentro do prazo referido no
n.° 2, o plano considera-se tacitamente aprovado.

5 — A concessiondaria podera apresentar aditamentos ao plano
anual de trabalhos, desde que tecnicamente justificados e mediante
prévia comunicagido [a ENMC, E. P. E.], para efeitos de aprovacao,
nos termos do disposto nos numeros anteriores.

Artigo 33.°
Projetos de trabalhos de campo

1 — Para os efeitos previstos neste diploma, consideram-se tra-
balhos de campo os efetuados no terreno, relativos a levantamentos
geologicos e geofisicos de qualquer espécie, as sondagens de pesquisa,
assim como a colheita de amostras para estudo.

2 — Nenhum trabalho de campo de prospegao ou de pesquisa
constante do plano anual de trabalhos pode ser iniciado sem prévia
apresentagao [a ENMC, E. P. E.] do respetivo projeto.

3 — Os projetos previstos no nimero anterior deverao ser apresen-
tados [na ENMC, E. P. E.] com antecedéncia ndo inferior a 30 dias
relativamente ao inicio dos respetivos trabalhos.

4 — [A ENMC, E. P. E.] dard conhecimento a concessionaria
das instrugdes técnicas que entender pertinentes, relativamente aos
projetos de trabalhos a que se refere este artigo.

Artigo 34.°
Apreciagdo dos projetos de trabalhos de campo

1 — O projeto de trabalhos de campo sera apreciado pel[a ENMC,
E. P. E.], que podera recusa-lo, no caso de contrariar o plano anual de
trabalhos ou as instrugdes técnicas previamente transmitidas.

2 — A recusa do projeto aplica-se, com as devidas adaptagdes, o
disposto nos n.” 2, 3 e 4 do artigo 32.%»

Em 4/1/2016, a comunicagio da aprovagdo dos planos anuais de traba-
lhos ndo tem de ser vista como um inventario exaustivo das obrigagdes
que a concessionaria tem por cumprir. A preocupagdo fundamental parece
ser a de dar-lhe conta das implicagdes que a aprovagdo do plano anual
tem com a antecipagdo das perfuragdes para 2016, pois trata-se de uma
inovagdo tao stibita e inesperada quanto relevante:

«Artigo 35.°
Da atividade de pesquisa

1 — Sem prejuizo da faculdade de rentincia prevista no artigo 63.°,
devera a concessionaria, durante o prazo inicial de concesso a que se
refere o artigo 22.°, efetuar com regularidade sondagens de pesquisa
em todos os blocos da area concessionada, de acordo com os planos
anuais e com os respetivos projetos de trabalhos.

2 — As sondagens de pesquisa a que se refere o numero anterior
deverdo obedecer ao calendario de execugao estabelecido no contrato
de concessdo, que, no minimo, obrigara a concessionaria a iniciar
uma sondagem anual, em cada bloco, a partir do 4.° ano, inclusive,
do periodo inicial.

3 — As sondagens efetuadas em cada ano, para além da obrigagdo
contratual para esse ano, serdo consideradas no computo das sonda-
gens a efetuar obrigatoriamente no ano seguinte.

4 — Até 90 dias antes de terminar o prazo inicial a que se refere
o n.° 1 do artigo 22.°, pode a concessionaria requerer a respetiva
prorrogagdo, por um ano, a fim de completar os trabalhos a que se
tenha obrigado e que, justificadamente, ndo possa concluir dentro
daquele prazo.

5 — Uma segunda prorrogacéo do prazo inicial, por mais um ano,
pode ser requerida pela concessionaria até 90 dias antes de terminar a
prorrogacao referida no nimero anterior, quando se mostrar necessaria
para fundamentar a apresentagdo de um plano geral de desenvolvi-
mento e producdo, nos termos do disposto no artigo 38.%.

Se para a subscrigéo dos demais contratos de seguro a concessionaria
jé andava, ha tanto tempo, a diligenciar, sem resultados a vista, quanto
mais prioridade haveria de imprimir aos projetos de sondagens junto
da seguradora.

Por outras palavras, a ENMC, E. P. E., deixa subentendido que ja
tolerou a concessionaria ndo ter exibido pontualmente a apoélice ou as
apolices que provariam o cumprimento do n.° 2 do artigo 8.° dos con-
tratos de concessdo: apresentagdo contemporanea a de cada plano anual.

Mas, mais importante, esta a comunicar-lhe que, agora, ja nao basta
apresentar um contrato de seguro de responsabilidade civil circunscrito
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aos trabalhos de campo originariamente previstos no contrato. Havera de
providenciar, e quanto antes **, por fazer prova de as sondagens estarem
cobertas por seguro.

Na linha do que vimos reconhecendo a partir das estipulagdes con-
tidas no artigo 8.° de ambos os contratos, aponta-se para uma relagao
juridica contratual de seguro que ha de servir de matriz aos oito anos
da concessao.

Demonstrar a sua celebrag@o ¢ algo a efetuar de modo articulado com
os planos anuais e segundo as vicissitudes proprias de cada fase (n.° 2
do artigo 8.° de ambos os contratos de concessao).

Uma vez que as primeiras sondagens foram antecipadas, tolerou-se
a concessionaria que a prova de o seguro das primeiras operagdes € o
incorporar na cobertura do inerente aumento de riscos ficassem relegados
para momento ligeiramente ulterior, até porque o cronograma aprovado
fixa as sondagens para o segundo semestre e a comunicagdo da aprovagio
do plano anual ¢ expedida em 4/1/2016.

Contudo, ao prevalecer-se desta prorrogagéo para inverter o sentido da
obrigagdo, a concessionaria pode estar a afastar-se do principio da boa-
-fé, ao valer-se para outro fim de um beneficio concedido para minorar
as dificuldades no cumprimento dos deveres assumidos.

Nem parece que lhe seja licito opor que a comunicagio da aprovagao
do plano anual de trabalhos, em 4/1/2016, embora aparentemente con-
traditoria, no seu teor, tivesse modificado o contrato na parte em que
obrigava a concessiondria a apresentar a apolice do seguro ao tempo
da apresentacdo do plano.

Se a jurisprudéncia nacional tem mostrado abertura para impedir
proveitos obtidos sobre atuagdes contraditorias, ¢ igualmente assertiva
na despistagem de aparentes violagdes do principio da boa-fé.

Um bom exemplo. Sem prejuizo de, em abstrato, admitir o abuso de
direito por situacdes catalogadas como venire contra factum proprium,
o Supremo Tribunal de Justi¢a acordou, em 14/10/1997, que uma comu-
nicacdo ao inquilino aparentemente contraditoria ndo impede o senhorio
de obter a resolucio do contrato e o despejo do locado *°.

Ainda que, por hipotese, ndo tivessem sido antecipadas as sondagens,
o certo € que as operagdes de investigagdo previstas para o primeiro
semestre de 2016, compreendendo trabalhos de campo (e ndo apenas
de gabinete) ndo se mostram isentos de riscos proprios que dispensem
a contratacdo de seguros de responsabilidade civil.

O teor do citado oficio CE-1/2016, de 4/1/2016, ndo isentou a conces-
sionaria de provar que as atividades de campo em curso (ou na iminéncia
disso) encontravam-se cobertas por seguro de responsabilidade civil,
pois esse dever resultava diretamente da cldusula oitava dos contratos
de concessao. Oportunamente caracterizaremos, ainda que de forma su-
maria, as campanhas de gravimetria e de magnetometria, assim como as
operagoes de recolha de amostras geologicas e veremos que nao se trata
de operagdes remotas nem de uma atividade confinada aos laboratorios
e gabinetes de estudo.

AENMC, E. P. E., alertava-a tdo-somente para o facto de a aprovagdo
de um plano anual que j4 previa sondagens exigir da parte da seguradora
a necessaria adapta¢do dos contratos de seguro celebrados ou em vias
de celebrar, em fungdo do agravamento do risco que estas operagdes
certamente representam.

Os elementos que nos sio facultados revelam que a Portfuel — Petro-
leos e Gés de Portugal, L.*, iniciara negociagdes com uma seguradora
antes mesmo de as concessdes terem sido outorgadas.

A defini¢do da moldura do contrato de seguro ja remontava, pelo
menos, a 16/07/2015, quando a potencial seguradora, para se poder
pronunciar sobre o risco em causa, pediu a Portfuel — Petroleos e Gas
de Portugal, L., elementos que caracterizassem o projeto, conhecimento
da estrutura, identidade e composicdo da equipa e indicagdo «dos locais
de exploragdo, assim como os capitais envolvidosy.

Outorgada a concessdo, em 25/9/2015, a seguradora (Lusitania Se-
guros, SA) ja tinha pedido conhecimento dos elementos em falta. E em
16/10/2015, insistindo, tinha proposto a concessionaria uma reunido que
lhe facultasse um melhor conhecimento do projeto para poder definir
os riscos e a garantia. Desconhecem-se os resultados da reunido e até
se chegou a ter lugar.

O certo ¢ que a companhia seguradora apenas em 29/3/2016 emitiria
uma declarag@o genérica de ter sido subscrito um contrato de seguro, a
qual seria oposta a ENMC, E. P. E., pela concessionaria apenas quando
do exercicio do direito de audiéncia prévia sobre a intenc@o de rescisao.

A concessionaria devia, pois, estar consciente da obrigagao de apre-
sentar um contrato de seguro basico que ulteriormente fosse adaptado
e atualizado, segundo as atividades e os riscos proprios de cada fase *’:
pesquisa, prospecao, desenvolvimento e produgdo. A seguradora, por
seu turno, estava-o, como se viu, e tinha nogao de que era preciso con-
cretizar as operagdes num verdadeiro projeto, ndo bastando um esbogo
das iniciativas.

E tudo leva a crer encontrarem-se conscientes, ambas, de que o cum-
primento dessa obrigacao haveria de preceder a adaptag@o do contrato
— ou a celebragdo de contratos adicionais — perante as diversas vicissi-
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tudes e 0 maior ou menor risco para terceiros, sendo que evidentemente
a realizagdo de perfuragdes justificaria probabilidade de sinistros mais
significativos.

O que ja ndo estaria em condi¢des, como sobressai da troca de corres-
pondéncia eletronica com a seguradora, era de concretamente explicar
onde, como e quando iria empreender as operagdes a que se propusera
de pesquisa e sondagem de petroleo.

§11.° DA RELEVANCIA ATRIBUIDA NOS CONTRATOS A OBRIGACAO DE TOMADA
DE SEGURO DE RESPONSABILIDADE CIVIL.

Justifica-se que nos contratos de concessdo se tenha estipulado este
instrumento de protegdo da confianga: a cobertura de riscos para ter-
ceiros a médio e a longo prazo. E parece bastante razoavel e prudente a
relevancia atribuida ao cumprimento das obrigagdes de tomar seguros
de responsabilidade civil em favor de terceiros.

Aproximamo-nos da func@o do seguro que, nas palavras de Antonio
Menezes Cordeiro, ¢ a de transferir o risco para uma entidade profissional
habilitada a gerir os meios necessarios para lhe suportar as consequén-
cias. Tem como funcio objetiva «endossar o risco» *® em termos que
permitam uma sua gestdo mais racional (e mais previdente).

Mas podemos ir ainda um pouco mais longe. A diligéncia da con-
cessionaria em apresentar uma base de seguros minimamente adequada
¢ também reveladora do seu desempenho e, por isso, garantia para o
Estado prosseguir com o contrato.

A identificag@o dos riscos constitui um dever de informagao do se-
gurado ou do tomador do seguro, na formagao do contrato, segundo os
termos do artigo 24.°, n.° 1 da Lei do Contrato de Seguro:

«O tomador do seguro ou o segurado esta obrigado, antes da cele-
bracdo do contrato, a declarar com exatiddo todas as circunstancias
que reconheca e razoavelmente deva ter por significativas para a
apreciacdo do risco pelo segurador».

A devida e pontual apresentagdo das apolices leva a presumir que a
concessionaria dispde de projetos concretos e bem delineados, em termos
tais que uma empresa seguradora admite assumir (até certo valor) a
cobertura de riscos de uma atividade pouco corrente, entre nos, reconhe-
cendo credibilidade técnica e econdmica a tomadora do seguro.

Nessa linha, o teor da cldusula oitava e a relevancia que as minutas
dos contratos de concessdo, da parte do Estado, imprimiram ao seu in-
cumprimento denotam o interesse publico a reclamar uma administragdo
criteriosa do risco para a seguranga de pessoas e bens.

Melhor se compreendem os motivos por que se estipulou em am-
bos os contratos (cf. artigo 8.°, n.°4) que o incumprimento do dever
de apresentar um primeiro contrato de seguro ou um contrato-quadro
de futuros contratos de seguro constitui «violagdo grave dos deveres
contratuais da Concessionaria, que justificam a rescisdo do Contrato
de Concessdo».

Estipulagdo que, por principio, ndo excede os limites da autonomia
contratual .

Regressando ao ensino de Carlos Ferreira de Almeida, notemos
que:

«[O] risco tem existéncia prévia e exterior ao contrato de seguro.
Mas ¢ o contrato que seleciona o risco e lhe confere especial rele-
vancia juridica e ¢ a realidade extracontratual que converte o risco
em sinistro. O risco ¢ o sinistro em poténcia; o sinistro ¢ a realizagdo
ou efetivacdo do risco '"».

Acresce ainda a fung@o social dos deveres de salvamento e das pre-
caugdes que 0 seguro inspira para conter riscos 0ciosos ou superabun-
dantes.

Tudo isto para dizer que o seguro de responsabilidade civil vale por
si, como vale também para aferir o desempenho da concessionaria numa
fase inicial de cumprimento dos contratos, o que se revela tdo mais im-
portante quanto na negociagio direta a Portfuel, L.* foi dispensada ' de
fazer prova da idoneidade técnica e econdmico-financeira com base em
elementos da sua atividade antecedente nos ultimos trés anos (artigo 11.°,
n.° 3, do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril).

Ora, de acordo com os planos de trabalhos (2015/2016) a unica fase
de simples estudo e concegdo sem riscos especiais para a seguranga
de pessoas e bens ja transitara integralmente. Os planos aprovados
em 4/1/2016, ratificaram essa atividade (de gabinete) que se supunha
cumprida nos dois tltimos meses de 2015.

Ja para o primeiro semestre de 2016 a concessionaria comprometeu-
-se a executar trabalhos de campo e recolhas de amostras, nomeada-
mente:

— «Elaboragio de Estudos Geologicos variados na area de concessao
e/ou zonas limitrofesy;

— «Levantamentos cartograficos de pormenor em areas chave, elabo-
ragdo de cortes geologicos de pormenor expeditos e interpretativos nas
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arribas litorais e secgdes-chave, estudo das litologias e das sequéncias
sedimentares, da fraturagdo e densidade de fraturagdo»;

— «Recolha de amostragem (multiescala) para analises laboratoriais
futuras (geoquimica, petrografia organica e inorgénica, analises de
proveniéncia, estruturas e microfraturagéo)»;

— «Ensaios de construg@o de curvas de backstripping bem como
modelos tedricos e modelagdo térmicay.

Vejamos melhor do que se trata, seguindo de perto Jorge Salgado
Gomes/Fernando Barata Alves '%:

«A prospecao de hidrocarbonetos consiste num trabalho integrado
entre geologia, geofisica e geoquimica realizado numa determinada
area (concessao), com a finalidade de encontrar uma estrutura (pros-
peto) favoravel a ser perfurada mais tarde. Em terra, por vezes, recorre-
-se a sondagens de reconhecimento pouco profundas complementadas
com trabalhos de geofisica, antes de se mobilizar a sonda para se fazer
o primeiro poco de exploragdo (wildcat).

Estas operagdes preliminares compreendem trabalhos invasivos no
terreno. Os métodos de prospegao geofisica dao prioridade a chamada
reflexdo sismica:

«O método da reflexdo sismica ¢, sem duvida, o método de prospe-
¢do geofisica mais usado na industria petrolifera. O método baseia-se
no principio da propagacdo de ondas sismicas no solo. Os avangos
na técnica de reflexdo sismica devem-se ao estudo sismologico de
terramotos. Os principios fisicos subjacentes a propagagao das ondas
sismicas sdo 0s mesmos. [...] A iinica diferenga entre as ondas criadas
pelo método geofisico e as criadas pelo terramoto € que as primeiras
sdo induzidas artificialmente de uma maneira controlada e muito
localizada, com pardmetros ajustados aos objetivos propostos, com
o auxilio de explosivos quimicos (dinamite), vibradores mecanicos
ou expansores de ar comprimido (air guns) no mar, enquanto que
as ultimas sdo criadas naturalmente. O sismometro regista as ondas
sismicas num registo grafico designado por sismograma ou sec¢ao
sismicay.

O segundo semestre haveria de iniciar-se com a interpretagdo dos
dados gravimétricos e magnéticos recolhidos nas campanhas previa-
mente executadas:

«A gravimetria ¢ um método de prospecdo complementar em re-
lagdo a outros métodos geofisicos (nomeadamente a sismica), sendo
utilizada mais nas fases iniciais de exploragao [...]. Na atividade de
exploragdo petrolifera, a gravimetria ¢ utilizada na avaliag¢@o das es-
pessuras sedimentares das bacias, bem como na detegdo de dipiros e
no mapeamento da topografia do substrato profundo (soco). E costume
utilizar-se gravimetria mesmo antes de uma campanha sismica, por
forma a ajudar o planeamento da mesma. A gravimetria é, por vezes,
efetuada conjuntamente com a magnetometria. [...] A técnica baseia-
-se no uso de um gravimetro para o registo da densidade do substrato
baseado no contraste de densidade das rochas. [...] Pode considerar-
-se, para efeitos explicativos, que o gravimetro consiste numa mola
sofisticada devidamente calibrada, a qual mede pequenas vibragdes
(10°°g) do campo gravitico terrestre. Quando o gravimetro é colocado
sobre rochas de alta densidade, a mola aumenta de comprimento. O
oposto acontece quando o gravimetro esta por cima de rochas menos
densas. As medig¢des tém sempre de ser corrigidas para eliminar o
efeito topografico '®».

Por outro lado, as sondagens seriam precedidas por campanhas de
magnetometria:

«A magnetometria ¢ um método geofisico complementar que €
utilizado mais nas fases iniciais de exploragdo, muitas vezes antes
de se avangar para as campanhas sismicas. [...] Permite a detegdo
de formagoes (“rochas”) que exibam suscetibilidade magnética. A
técnica baseia-se no uso de um magnetometro para 0 mapeamento
da topografia do substrato profundo (soco) e/ou falhas profundas
associadas ao mesmo. Rochas que exibam grande suscetibilidade
magnética, como as rochas ferro-magnéticas, geralmente presentes
no soco, produzem anomalias significativas. A interpretacdo e a mo-
delaga@o dessas anomalias permitem aos gedlogos e geofisicos mapear
elevacdes e/ou depressdes no substrato, as quais podem ter influéncia
na previsao da geometria e da fraturacdo das camadas sedimentares
suprajacentes.

Muito recentemente, com o avango de técnicas aereomagnéticas de
alta resolucdo, passou a ser possivel mapear falhas infrassedimentares
e fraturas. A técnica baseia-se na colocagdo de um magnetometro de
alta resoluc@o num avido, o qual faz um varrimento aéreo apertado
(malha de 200-800 m) '*».
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Ao mesmo tempo, introduziu-se por via do plano de trabalhos, como
ja vimos, uma inovagdo substancial: o planeamento, elaboragdo de
projeto e principalmente a execugdo de uma sondagem ndo prevista no
cronograma do contrato.

A descricdo desta operagdo — que modificou a morfologia do con-
trato — surgiu livremente proposta no plano de trabalhos para o bloco
de Aljezur nos termos seguintes:

«— Planeamento e execugao de uma sondagem geologica com base
nas interpretacdes geoldgicas e geofisicas realizadas.

— Elaboragdo do projeto tendente a execugdo de uma sondagem
geoldgica com base nas interpretagdes [...]. Desse projeto constardo,
entre outros, a localizacdo tentativa, a estimativa de profundidade a
atingir com base no perfil virtual apresentado, a durac¢do estimada, os
intervalos a amostrar, e o plano de recolha de amostras para obtengao
de novos dados. O projeto incluird ainda uma avaliagao de eventuais
impactos e medidas de mitigaggo.

— A operagdo de planeamento ¢ execuc@o da sondagem geologica
na concessdo de Aljezur serd formalizada junto 8 ENMC através de
um projeto onde serdo descritos os seguintes pontos:

a) Apresentagdo e objetivo do projeto;

b) Mapa localizagdo e amostragem;

¢) Metodologias;

d) Equipamentos;

e) Equipa técnica;

/) Resultados esperados;

2) Plano de emergéncia e de HSA (Higiene, Seguranca e Am-
biente).

Constara ainda a Certificag@o para a gestao/eliminacdo de fluidos
e lamas de perfuragdo e o Portfolio das empresas subcontratadas e
respetivas equipas técnicas.

— Contacto com a [...] para orcamentagdo da operag@o e métodos
a usar na realizagdo de uma sondagem geologica.

— A [...] é uma subsidiaria da [...] com sede na Suécia, empresa
cujo “core business” & perfuragdo e geoservices com possibilidade
de realizar servigcos em regime de contratos “chave na mao”. A [...]
estd presente em Portugal operando na [...] em Castro Verde com os
equipamentos da [...] e raiseborers (equipamento para abertura de
furos de grandes diametros)».

Note-se bem que, no cronograma (2016) para Aljezur, o procedimento
da sondagem surge com inicio ainda no primeiro semestre (junho). Ja
no de Tavira, a perfuragéo esta prevista apenas para o més de dezembro.

Como tal, compreende-se que a ENMC, E. P. E., no ato de aprovagao
do programa anual, praticado em 4/1/2016, tivesse estipulado como
condigdo:

«[S]er apresentado o orgamento detalhado e prestagdo de seguro
aquando da apresentagdo do(s) projeto(s) de sondagens geologicas,
sendo que os projetos de campo deverdo, por lei, ser apresentados com
um minimo de 30 dias de acordo com o artigo 33.%, n.° 3».

E compreende-se que, sem prejuizo do contrato de seguro de res-
ponsabilidade civil relativo as sondagens, a ENMC, E. P. E., insistisse
pelo conhecimento dos trabalhos de campo a executar no primeiro
semestre.

E que, ao cabo e ao resto, nem sequer o contrato-quadro de seguro, a
desenvolver ao longo do tempo das concessoes, fora apresentado.

Por conseguinte, seria conveniente, no minimo, deixar firmado que
a antecipagdo das sondagens reforcava a necessidade de abreviar a
apresentagao das apdlices.

De resto, a terem lugar duas sondagens, estas poderiam, em fungao
do local e da metodologia prevista (meios ndo convencionais) obrigar
a procedimentos de avaliagdo do impacto ambiental (cf. artigo 2.%,n.° 4
dos contratos ') além dos procedimentos de participagdo publica que
passaram a ser obrigatorios com a entrada em vigor do Decreto-Lei
n.° 13/2016, de 9 de margo.

Por remissao do artigo 35.° n.° 1, deste diploma, trata-se da publicita-
¢do e consulta publica (artigo 16.%, n.° 1), assim como da apresentagio de
toda a documentagdo estipulada no artigo 17.°, no dominio da prevengio
de acidentes graves.

Ora, um dos requisitos a ter em linha de conta para esse efeito ¢, de
acordo com a alinea e) do §3.° do Anexo I, a «demonstragdo de que
todos os riscos graves foram identificados e as suas probabilidades e
consequéncias avaliadas [...]», assim como, nos termos da alinea f), «a
descrigdo da instalagdo e das medidas destinadas a garantir o controlo da
sondagem, a seguranga dos processos, o confinamento das substancias
perigosas, a prevengao de incéndios e explosdes, a protegdo de traba-
lhadores contra substincias perigosas e a prote¢do do ambiente contra
um acidente grave».
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A entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 13/2016, de 9 de margo, veio
tornar a apreciagdo dos projetos tdo mais criteriosa e complexa que
se previu a suspensdo do prazo da concessdo pelo tempo da consulta
publica (artigo 35.%, n.° 4).

O certo ¢ que, em 23/3/2016, quase trés meses apos a aprovagao dos
planos anuais de trabalhos para cada uma das concessoes, quando era
suposto a concessionaria estar ja a executar trabalhos de campo, e a pouco
mais de trés meses do inicio do segundo semestre, quando se propusera
empreender uma sondagem no perimetro da concessio de Aljezur, nada
fora apresentado: nem um contrato-quadro que enquadrasse as apoélices
negociadas, nem um primeiro contrato de seguro que cobrisse 0s riscos
dos trabalhos de campo a empreender ao longo do primeiro semestre e
que pudesse ser ulteriormente adaptado ao aumento de risco introduzido
pelas sondagens previstas para o segundo semestre.

Tao-pouco fora apresentado, nos termos e para os efeitos do disposto
no artigo 33.°,n.° 3, do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, o projeto
dos primeiros trabalhos de campo, de modo a que o Estado e a ENMC,
E. P. E., soubessem, ao menos, onde e quando pretendia a concessio-
naria executa-los.

§ 12.° DA INTENCAO DE RESCINDIR OS CONTRATOS.

Prestes a chegar ao termo da primeira metade do semestre, tudo
apontava para que a concessiondria ndo viesse cumprir o plano a que
se propusera, bem sabendo que sem o seguro nem a apresentagio tem-
pestiva do projeto de trabalhos de campo (30 dias de antecedéncia
minima — artigo 33.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril)
incorreria em incumprimento.

Em 11/2/2016, o Senhor Presidente da ENMC, E. P. E., conside-
rava junto do Senhor Secretario de Estado da Energia que, sem ter
sido apresentada nenhuma apolice de seguro, em cumprimento do ar-
tigo 8.° dos contratos de concessdo, deveriam iniciar-se os preliminares
da rescisdo:

«Tudo o que foi reportado pela empresa quanto a seguros foi a
intengdo de envio de ‘n.° de apolice de seguro de responsabilidade
civil da Lusitania Seguros, para cada operag@o de aquisi¢do de da-
dos’ — e-mail de dia 23/12/2015. Mas até a data nada foi enviado e
nenhum esclarecimento adicional foi prestado».

Em 23/3/2016, nada se modificara, apesar de o transcurso do tempo
tornar cada vez mais eloquente o comportamento ilicito da concessio-
naria: ou estava a operar sem seguro nem aprovagdo dos projetos de
trabalhos de campo ou estava a incumprir o plano anual de trabalhos
aprovado em 4/1/2016.

E neste contexto que a ENMC, E. P. E., através do oficio CE-777/2016
e do oficio CE-778/2016, ambos expedidos em 23/3/2016, interpela a
Portfuel, Petroleos e Gas Portugal, L., para, querendo, pronunciar-se em
audiéncia prévia, num prazo de 10 dias uteis, sobre um projeto de rescisdo
de ambos os contratos de concessdo, por incumprimento, e faculta-lhe,
para os devidos efeitos, a consulta do processo administrativo.

Comega por apontar as faltas contratuais que, apesar de sanadas,
revelam uma cumulagdo de cumprimentos inexatos ou defeituosos.

Primeiro, a apresentacdo tardia e muito imperfeita do plano de traba-
lhos para 2015/16. A versdo originaria ndo continha nenhum cronograma
nem um or¢amento dos investimentos. SO depois de notificada para
aperfeigoamento, viera a concessionaria suprir as lacunas e permitir que
os planos obtivessem, em 4/1/2016, a aprovagédo ja mencionada.

Em segundo lugar, a prestagdo da caugdo. A ENMC, E. P. E., ja tinha
contemporizado com a falta de prestagdo da caugao em simultdneo com
a apresentagao do plano anual de trabalhos (cf. artigo 74.°, n.° 7, do
Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril), cuja versdo originaria remonta
a4/12/2015 e a definitiva a 23/12/2015.

Notificada, em 29/1/2016, s6 muito depois viria a constituir caugao
nos termos adequados, em 18/3/2016.

Julgamos ter ja arredado estes dois factos de entre os motivos atendi-
veis para a rescisdo, pois melhor ou pior vieram a ser ultrapassados '®.
Passemos ao motivo principalmente determinante:

«[...] Até a presente data nio foi entregue pela Portfuel copia de
apolice de seguro, ou por qualquer outra forma demonstrada a exis-
téncia do contrato de seguro.

[-]

6 — A ndo jungdo da apdlice de seguro constitui, de forma ex-
pressa e perentoria, uma violagao grave dos deveres contratuais da
Portfuel que, por si so, justifica e fundamenta a rescisdo do Contrato
de Concessio.

7 — A nio jungdo da apdlice de seguro de responsabilidade civil
nos termos descritos, face as atividades em causa e aos riscos inerentes
¢, por isso, violagdo gravissima.

[.]

Pelo exposto, serve a presente para comunicar a V. Exas que, nos
termos do disposto nos artigos 60.°, n.° 1, alinea d) do Decreto-Lei
n.° 109/94, de 26 de abril e 8.°, n.°4 do Contrato, é intengdao do
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Estado Portugués proceder a rescisdo do Contrato de Concessao
celebrado em 25 de setembro de 2015 entre o Estado Portugués e
a Portfuel — Petroleo e Gés de Portugal, L.* para a Concessdo de
Direitos de Prospegdo, Pesquisa, Desenvolvimento e Produgdo de
Petréleo na area designada por Aljezur 7.

Apesar de se ter comprometido com a apresentagdo de um seguro
adequado, até para as operagdes de aquisi¢d@o de dados (quando da
apresentagdo do plano de trabalhos, em 23/12/2015) e de ter iniciado
negociagdes junto de uma empresa seguradora (antes até de ser outorgada
a concessdo, como vimos ') a concessionaria contrapde que a aprovagio
dos planos anuais de trabalhos relegara o cumprimento da obrigacdo
para ulterior momento: o da apresentagdo dos projetos de trabalhos de
campo ¢ em especial o da apresentagio do projeto de cada uma das duas
sondagens previstas para o segundo semestre de 2016.

Vem opor que «em 15.07.2015, muito antes da assinatura dos contra-
tos em 25.09.2015, a concessionaria solicitou a ‘Lusitdnia Companhia
de Seguros, S. A. ’ o referido seguro contra os riscos inerentes a sua
atividade, assegurando, nomeadamente a cobertura de danos emergen-
tes da responsabilidade civil» e junta copia da impressdo de correio
eletronico.

Prossegue nos termos seguintes:

«No momento em que foram enviados os referidos programas de
trabalho, foi referido que a apdlice de seguro seria enviada para a
ENMC, assim que fossem disponibilizadas pela ‘seguradora inter-
nacional de reputagdo reconhecida’.

No entanto, na aprovagio dos referidos programas de trabalhos para
2016, pela ENMC, mais concretamente pelo Exmo. Senhor Presidente
do Conselho de Administragdo, apenas ¢ referido ‘Apresentagdo dos
seguros referentes das operagoes de sondagem, apos a aprovagdo
dos projetos ",

Relembramos que até ao momento ndo foram submetidos quaisquer
projetos de sondagem geoldgica. Consequentemente, por essa razdo,
ndo foram submetidas, e apresentadas as apolices referidas.

Acresce, como ¢ do conhecimento de V. Exa. que caso a aprovagao
dos programas de trabalho [es]tivesse dependente da apresentagao da
apolice de seguro, os mesmos ndo poderiam em momento algum ser
aprovados pelo Exmo. Senhor Presidente do Conselho de Administra-
¢doem4.01.2016. O Despacho do Sr. Presidente ¢ claro e inequivoco a
referir apenas e s ‘Apresentacdo dos seguros referentes das operagoes
de sondagem, apos a aprovagdo dos projetos’, consequentemente,
mais uma vez, inexiste qualquer tipo de incumprimento contratual
por parte da Portfuel, L.*

Importa salientar que, como ¢ do conhecimento da ENMC, e de
acordo com o descrito no plano de trabalhos, oportunamente colocado
a consignagido da ENMC e consequentemente aprovado por V. Exa.,
relativo a campanha de gravimetria e magnetometria para a Area de
Aljezur, importa salientar que se tratam (sic) de prestacdes de servigos
contratadas pela Portfuel, L.%, ao Instituto Pedro Nunes, Associagio
para a Inovag@o e Desenvolvimento em Ciéncia e Tecnologia, ¢ ao
Instituto Ciéncias da Terra e do Espaco (ICTE), (cf. doc. n.° 7en.° 8)
devidamente segurados e salvaguardados para o desenvolvimento
dos referidos estudos».

Em suma, a concessionaria ndo admite que seja de lhe imputar o
incumprimento da oitava clausula, pois, uma vez aprovados os planos
de trabalho, em 4/1/2016, passou a ficar obrigada a fazé-lo s6 quando
apresentasse os projetos de sondagens.

Ja se viu, contudo, por que motivo ndo deve este argumento ter ganho
de causa e que o seguro das sondagens ndo esgota o cumprimento da
clausula oitava dos contratos de concessdo.

Diga-se, alids, que estas motivagdes se mostram até contraproducen-
tes. Levadas as tltimas consequéncias, comprometem a validade do ato
administrativo de aprovagdo dos planos de trabalhos, em 4/1/2016, e
justificam a anulagéo oficiosa pelo Senhor Presidente da ENMC, E. P. E.,
porquanto nao seria de os deferir sem a exibi¢do concomitante das
apolices.

O contexto da adverténcia formulada pela ENMC, E. P. E., a pro-
posito do seguro das sondagens a executar ¢ muito simplesmente o de
estas constituirem uma inovag¢ao. O facto de se tolerar o adiamento da
celebracdo dos contratos de seguro tinha naturalmente um termo final
incontornavel: o tempo util necessario a apreciagdo dos projetos a exe-
cutar a partir de 1/7/2016 (inicio do segundo semestre).

Do teor das comunicagdes trocadas entre a concessionaria e ENMC,
E. P. E., ndo resulta em passo algum ter-lhe sido permitido iniciar os
trabalhos de campo planeados para o primeiro semestre antes de apre-
sentada a apdlice de seguro adequada ou de ser exibido contrato-quadro
que atestasse o compromisso de uma seguradora idonea em fazé-lo.

E, se, com efeito, a concessionaria adjudicara a terceiros as cam-
panhas a empreender de gravimetria e de magnetometria e se estas se
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encontravam cobertas por contrato de seguro, tinha bons motivos para
fazer prova deste facto.

Em todo o caso, a concessiondria prevaleceu-se da audiéncia prévia
para, em sua opinido, por termo ao incumprimento em que vinha a
incorrer, aceitando, por conseguinte, estar em falta.

Nos termos porém em que o fez, parece-nos que convolou o incum-
primento omissivo em nio cumprimento por ineptidao.

§13.° DO INCUMPRIMENTO POR PRESTAGCAO INEPTA (CUMPRIMENTO DEFEI-
TUOSO).

Assim, no termo da oposi¢ao deduzida, a titulo de audiéncia prévia,
em 30/3/2016, expde um «comprovativo da Apolice n.° 8103927, de-
monstrativa da subscri¢do atempada do seguro de Responsabilidade
Civil-Exploragao relativo a concessdo de Aljezury». Para Tavira, exibe
comprovativo da Apdlice n.° 8103926.

Trata-se muito simplesmente de duas declaragdes passadas por Lu-
sitania Companhia de Seguros, S. A., em 29/3/2016, da subscri¢ao
de um seguro de responsabilidade civil-exploragdo, cujo tomador é
Portfuel — Petréleo e Gas de Portugal, L.*, para o ramo identificado
«13 05 00 "% com inicio retrospetivo a 1/1/2016 ' € cuja garantia se
descreve nos termos seguidamente transcritos:

«Garante, em sede de Responsabilidade Civil-exploragao, as in-
demnizagdes a si legalmente exigiveis por danos patrimoniais e ndo
patrimoniais direta e exclusivamente decorrentes de lesdes corporais
e/ou materiais causadas a terceiros pela atividade de Prospegao, Pes-
quisa e Desenvolvimento e Producdo de Petroleo na area designada
por Aljezur.

O capital garantido pela apdlice ¢ de até 30 000,00 €, por Sinistro
e Anuidade.

Este contrato vigora nos termos das respetivas Condigdes Gerais,
especiais e Particulares da Apdlice.

Nos termos da legislagdo em vigor, a cobertura dos riscos apenas se
verifica a partir do momento do pagamento do prémio ou fragao».

Nio pode vislumbrar-se nestas declaragdes emitidas pela seguradora
identificada ' o cumprimento da oitava cldusula dos contratos, o que
leva a concluir ter persistido a violagdo contratual considerada grave
por ambas as partes.

Ocorrem-nos, fundamentalmente, cinco motivos.

4) DA DISTINGAO ENTRE APOLICE E SIMPLES DECLARAGAO REMISSIVA.

Primeiro, ndo ¢ verdadeiramente apresentada uma apdlice, mas emi-
tida uma declarag@o de teor vago e que se esgota em pouco mais que
remissdo para clausulas contratuais gerais, especiais e particulares que
escapam completamente ao conhecimento comum. Deixam-se em claro
os riscos cobertos € excluidos.

E importante perceber que ndo se trata de um seguro legalmente
obrigatorio nem de um seguro de massas. Nao ¢ legalmente obrigatorio,
pois o dever de o celebrar resulta exclusivamente dos contratos.

Neste contexto, estamos longe do dominio das apoélices uniformes ou
de regulamentos que fixem o objeto e o contetido do contrato.

Seguradora e tomador do seguro convencionam com ampla autonomia
os factos geradores de responsabilidade civil (artigo 139.%, n.° 1, da
Lei do Contrato de Seguro), a delimitacdo da cobertura e seu periodo
(n.° 2), s6 ndo podendo conter exclusdes contrarias as normas absoluta
ou relativamente imperativas (artigos 12.° ¢ 13.° da Lei do Contrato de
Seguro '?).

Ora, a apdlice de seguro ¢ «o documento escrito, fisico ou eletronico,
que formaliza e titula o contrato de seguro celebrado entre segurador e
tomador, de onde constam as respetivas condi¢des gerais, especiais e
particulares» (José A. Engracia Antunes ''*) e o seu contetido minimo
resulta do disposto no artigo 37.%, n.° 2, da Lei do Contrato de Seguro:

«2 — Da apolice devem constar, no minimo, os seguintes ele-
mentos:

a) A designacdo de ‘apolice’ e a identificagdo completa dos docu-
mentos que a compdem;

b) A identificacdo, incluindo a identificagao fiscal, o domicilio das
partes, bem como, justificando-se, os dados do segurado, do benefici-
ario e do representante do segurador para efeito de sinistros;

¢) A natureza do seguro;

d) Os riscos cobertos;

e) O ambito territorial e temporal do contrato;,

) Os direitos e obriga¢des das partes, assim como do segurado e
do beneficiario;

2) O capital seguro ou o0 modo da sua determinacg@o;

h) O prémio ou a formula do respetivo calculo;

i) O inicio da vigéncia do contrato, com indicagdo de dia e hora,
e a sua duragdo;

) O contetido da prestagdo do segurador em caso de sinistro ou o
modo de o determinar;

[) A lei aplicavel ao contrato e as condi¢des de arbitragemy.
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Acrescem ainda os seguintes requisitos:

«3 —Aapolice deve incluir, ainda, escritas em carateres destacados
e de maior dimensao do que os restantes:

a) As clausulas que estabelegam causas de invalidade, de pror-
rogagao, de suspensdo ou de cessagdo do contrato por iniciativa de
qualquer das partes;

b) As clausulas que estabelegam o ambito das coberturas, designa-
damente a sua exclusao ou limitagao;

¢) As clausulas que imponham ao tomador do seguro ou ao bene-
ficiario deveres de aviso dependentes de prazo.

4 — Sem prejuizo do disposto quanto ao dever de entregar a apdlice
e da responsabilidade a que haja lugar, a violagdo do disposto nos
numeros anteriores da ao tomador do seguro o direito de resolver o
contrato nos termos previstos nos n.”* 2 e 3 do artigo 23.° e, a qualquer
momento, de exigir a corregdo da apdlice».

O simples confronto entre o teor da citada declaragdo e aquilo que
acabamos de ver que se determina como conteiido minimo de uma
apolice dispensa maiores cogitagdes.

Basta ver como ¢ imprecisa a descri¢do da cobertura de riscos, dei-
xando a ENMC, E. P. E., sem poder determinar quais os sinistros que,
a ocorrerem, obrigam a reparaco pela seguradora.

Anténio Menezes Cordeiro ''* ensina que «o risco representa um ele-
mento que acompanha todo o desenvolvimento do contrato de seguro»,
motivo por que «o segurador, sem prejuizo das mengdes obrigatorias
a incluir na apélice, deve prestar todos os esclarecimentos exigiveis e
informar o tomador das condigdes do contrato, nomeadamente do ambito
do risco que se propde cobrir "% e, por sua vez «o tomador esta obri-
gado, antes da celebrag@o do contrato, a declarar com exatiddo todas as
circunstancias que conheca e razoavelmente deva ter por significativas
para a apreciacio do risco pelo segurador '"».

De acordo com o disposto no artigo 123.° do Regime Geral da Ativi-
dade Seguradora '8, os riscos dos ramos designados N#o Vida, onde se
inclui a responsabilidade civil geral, devem poder enquadrar-se numa
das modalidades ali especificadas.

«SECCAO1

Ramos de seguros

Artigo 123.°
(Ramos «Nao vida»)
Os seguros «Nao viday incluem os seguintes ramos:
1) «Acidentesy», que compreende as seguintes modalidades:

a) Acidentes de trabalho;
b) Acidentes pessoais, nas seguintes submodalidades:

i) Prestagdes convencionadas;
ii) Prestagdes indemnizatoérias;
iii) Combinagdes de ambas;

¢) Pessoas transportadas;

2) «Doengay, que compreende as seguintes modalidades:

a) Prestagdes convencionadas;
b) Prestagdes indemnizatorias;
¢) Combinagdes de ambas;

3) «Veiculos terrestres», com exclusdo dos veiculos ferroviarios,
que abrange os danos sofridos por veiculos terrestres propulsionados
a motor e por veiculos terrestres sem motor;

4) «Veiculos ferroviarios», que abrange os danos sofridos por
veiculos ferroviarios;

5) «Aeronavesy, que abrange os danos sofridos por aeronaves;

6) «<Embarcacdes maritimas, lacustres e fluviais», que abrange os
danos sofridos por toda e qualquer espécie de embarcacdo maritima,
lacustre ou fluvial;

7) «Mercadorias transportadas», que abrange os danos sofridos
por mercadorias, bagagens ou outros bens, qualquer que seja 0 meio
de transporte utilizado;

8) «Incéndio e elementos da natureza», que abrange os danos
sofridos por outros bens que ndo os referidos nos ramos a que se
referem os n.” 3) a 7), causados pela verificacdo de qualquer dos
seguintes riscos:

a) Incéndio, raio ou explosdo;
b) Tempestades;
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¢) Outros elementos da natureza;
d) Energia nuclear;
e) Aluimento de terras;

9) «Outros danos em coisasy, que abrange os danos sofridos por
outros bens que ndo os referidos nos ramos a que se referem os n.” 3)
a7), e compreende as seguintes modalidades:

a) Riscos agricolas;

b) Riscos pecudrios;

¢) Outros riscos, como o roubo, desde que nao incluidos no ramo
referido no n.° 8);

10) «Responsabilidade civil de veiculos terrestres a motor», que
abrange a responsabilidade resultante da utilizag@o de veiculos terres-
tres propulsionados a motor, incluindo a responsabilidade do trans-
portador, e compreende as seguintes modalidades:

a) Seguro obrigatorio;
b) Seguro facultativo;

11) «Responsabilidade civil de acronaves», que abrange a respon-
sabilidade resultante da utilizag@o de aeronaves, incluindo a respon-
sabilidade do transportador;

12) «Responsabilidade civil de embarcagdes maritimas, lacustres
e fluviais», que abrange a responsabilidade resultante da utilizag@o
de embarcagdes maritimas, lacustres e fluviaisy, incluindo a respon-
sabilidade do transportador;

13) «Responsabilidade civil geraly», que abrange qualquer tipo de
responsabilidade que ndo as referidas nos ramos a que se referem os
n.” 10) a 12), e compreende as seguintes modalidades:

a) Energia nuclear;
b) Outras;

14) «Crédito», que abrange os seguintes riscos:

a) Insolvéncia geral, declarada ou presumida;
b) Crédito a exportagao;

¢) Vendas a prestagoes;

d) Crédito hipotecario;

e) Crédito agricola;

15) «Caugdoy, que abrange os seguintes riscos:

a) Caugdo direta;
b) Caucdo indireta;

16) «Perdas pecuniarias diversas», que abrange os seguintes ris-
cos:

a) Emprego;

b) Insuficiéncia de receitas;

¢) Perda de lucros;

d) Persisténcia de despesas gerais;

e) Despesas comerciais imprevisiveis;
f) Perda de valor venal;

2) Perda de rendas ou de rendimentos;
h) Outras perdas comerciais indiretas;
i) Perdas pecuniarias ndo comerciais;
j) Outras perdas pecuniarias;

17) «Protecdo juridica», que abrange a cobertura de despesas de-
correntes de um processo judicial, bem como formas de cobertura de
defesa e representagdo juridica dos interesses do segurado;

18) «Assisténcia», que compreende as seguintes modalidades:

a) Assisténcia a pessoas em dificuldades no decurso de deslocagdes
ou auséncias do domicilio ou do local de residéncia permanente;

b) Assisténcia a pessoas em dificuldades noutras circunstancias
que nao as referidas na alinea anterior».

Ora, o documento apresentado pela concessionaria parece remeter para
a modalidade n.° 13, alinea b), embora de modo demasiado genérico,
quando precisamente a responsabilidade civil geral, objeto de seguro
facultativo, reclama da apolice uma muito maior informag&o.

A ndo identificag@o do local para onde se preveem os trabalhos de
campo nem sequer permite reconhecer o dmbito territorial da cobertura,
o qual ndo sera decerto a das duas areas concessionadas em toda a sua
extensao (quase toda a Bacia Algarvia).

Ignora-se onde, quando e de que modo se prevé a execugao das cam-
panhas de gravimetria e de magnetometria ou das recolhas de amostras,
exceto na vaga referéncia a arribas costeiras.

Ignoram-se as clausulas de exclusdo convencionadas, mesmo ad-
mitindo que possam escapar ao crivo da contradi¢do com as normas
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absoluta ou relativamente proibidas nos artigos 12.°¢ 13.° da Lei do
contrato de Seguro.

B) DA EXIGIBILIDADE DA PRESTAGAO A CONCESSIONARIA CONGENERE.

Em segundo lugar, da comparagdo com a atividade das concessiondrias
congéneres e com as exigéncias formuladas pela ENMC, E. P. E., nada
resulta que indicie discriminagdo da Portfuel, L.

Este Conselho Consultivo, reunido em 14/7/2016, deliberou requisitar,
para consulta, documentos que permitissem conhecer «as apolices de
seguro exigidas as demais concessionarias que operam sob contratos
analogos outorgados em 2015».

O tnico termo de comparagao adequado € o das concessdes outorgadas
a Australis Oil & Gas Portugal — Sociedade Unipessoal, L.%, para as
areas designadas ‘Pombal’ e Batalha’. Todas as demais sdo concessdes
offshore e, como tal, apresentam caracteristicas muito diferentes '°.

Ora, a verdade é que, apesar de as atividades a desenvolver por
esta concessionaria — de acordo com o plano de trabalhos para 2016,
aprovado em 15/12/2015 — serem apenas de analise geoldgica em
gabinete (na Austrlia e nos Estados Unidos da América) '*° ndo deixa-
ram de ser apresentadas apoélices de seguros de responsabilidade civil
contratadas com duas seguradoras (uma com sede na Australia '*', a
outra nos Estados Unidos da América '*) e que discriminam riscos
com equipamentos, com transferéncias monetarias, com atrasos, com
o pessoal e instalagdes.

Nao parece ter sido usado um nivel demasiado de exigéncia com a
Portfuel, L., em relacdo ao cumprimento das suas obrigagdes.

) DA EFICACIA DO CONTRATO DE SEGURO.

Em terceiro lugar, a declaracdo apresentada pela Portfuel, L., e
emitida pela Lusitdnia Seguros, tdo-pouco indicia que a cobertura de
riscos se encontre acionada, pois previne expressamente o declaratario
contra a eventual ineficacia por falta de pagamento do prémio.

Ignora-se o pagamento pontual dos prémios e, como tal, ndo se sabe se
os contratos de seguro adquiriram eficacia, de modo a cobrir os trabalhos
de campo previstos no programa anual a que a concessionaria se propos
para o primeiro semestre de 2016.

D) DA ADJUDICACAO DE SUBCONTRATOS A TERCEIROS.

Em quarto lugar, resulta dos contratos de prestacdo de servigos apre-
sentados, que foram adjudicados a terceiros servigos de apoio técnico e
cientifico no desempenho dos trabalhos de gabinete e de campo.

Justificava-se provar e ndo simplesmente alegar a cobertura de riscos
pela atividade que estes, seus comissarios, prepostos ou encarregados
viessem a desenvolver no cumprimento dos contratos de prestagao de
servigos, por conta e no interesse da concessionaria.

Com efeito, é-nos dado observar que, em 17/2/2016, a concessionaria
contratou com o /nstituto Pedro Nunes, Associa¢do para o Desenvol-
vimento em Ciéncia e Tecnologia, a elaboragao de pareceres técnicos
e de planos de trabalhos para areas com potencial exploratorio em
hidrocarbonetos, sitas nas concessdes de Aljezur e Tavira.

Contudo, faz retroagir a eficacia do negécio a 1/10/2015, o que leva
a crer terem sido prestados estes servigos antes da aprovagdo do plano
anual de trabalhos sem conhecimento da ENMC, E. P. E., em desconfor-
midade com o artigo 76.° do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril '%.

Na mesma data, em 17/2/2016, convencionou com o Instituto Cién-
cias da Terra e do Espago (ICTE) a prestagdo de servigos de prospecéo
geofisica em gravimetria e magnetismo a cumprir entre 1/11/2015 e
1/5/2016, embora o termo final pudesse antecipar-se na eventualidade
de as tarefas se encontrarem concluidas anteriormente.

Valem as mesmas consideragdes que formulamos em relagdo ao
primeiro dos contratos outorgados com terceiros, porventura com ilici-
tude agravada por se tratar da execucdo de trabalhos de campo sem o
projeto ter sido apresentado a8 ENMC, E. P. E., de conformidade com o
artigo 33.%, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril.

A concessionaria, como ja vimos, limita-se a alegar que os prestadores
a quem adjudicou trabalhos preparatorios e trabalhos de campo dispdem
de seguros adequados. Ndo o provou nem muito menos demonstrou
que os riscos cobertos satisfizessem as exigéncias da clausula oitava
dos contratos de concessdo, ou seja, que a cobertura ndo se limitasse
a danos proprios e acidentes de trabalho, estendendo-se aos eventuais
prejuizos sofridos por terceiros.

E) DO CAPITAL GARANTIDO.

Em quinto lugar, o capital garantido ¢ de valor notoriamente exiguo,
ainda que admitindo tratar-se apenas dos trabalhos de campo inicialmente
previstos e ndo compreendendo, como tal, nenhuma das sondagens
marcadas para o segundo semestre de 2016.

Recorde-se que, ainda assim, estdo em causa cortes geologicos de
pormenor em arribas litorais e sec¢des-chave, recolhas de amostragem
(multiescala) para analises laboratoriais futuras (geoquimica, petrografia
orgénica e inorganica, analises de proveniéncia, estruturas e microfra-
turacdo) e ensaios de construcao de curvas de backstripping bem como
modelos tedricos e modelagdo térmica.

O valor de €30 000,00, por sinistro e por anuidade, ¢ substancial-
mente inferior '** ao capital minimo exigido pelo seguro obrigatério de
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responsabilidade civil automovel (€ 5 000 000,00 por acidente para os
danos corporais e €1 000 000,00 por acidente para os danos materiais),
de acordo com o artigo 12.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 291/2007, de 21
de agosto .

Ora, mesmo sem recurso a conhecimentos especializados, é possivel
identificar nos trabalhos de campo riscos especificos.

Nao se trata apenas de investigacdo de gabinete e os trabalhos de
campo, nomeadamente a carotagem de amostras e as campanhas de
gravimetria estdo longe de poder qualificar-se como isentas de criar
prejuizos.

§14.° DA COBERTURA DE RISCOS EM CONTRATOS ADMINISTRATIVOS AFINS.

A pratica das seguradoras na cobertura de riscos proprios das ativi-
dades de pesquisa e prospegdo de petroleo ndo € certamente das mais
correntes, entre nos, e talvez por isso mesmo se tenha convencionado no
artigo 8.°, n.° 1, de ambos os contratos a contratagdo com «seguradora
internacional de reputagdo conheciday.

Sem podermos nem devermos entrar pelo campo da qualificagao da
Lusitania Seguros, SA, com um juizo proprio da fung@o administrativa,
salvo erro manifesto de apreciagdo, sempre se dira, contudo que era
possivel e desejavel a concessionaria e a seguradora tomarem como
referéncia apolices de seguros contratados em outros mercados '*
ou, pelo menos, valerem-se da aproximagdo com os seguros de res-
ponsabilidade civil extracontratual associados a outros contratos ad-
ministrativos.

Assim, e relativamente a cobertura dos riscos, pode cotejar-se com
interesse analogico o teor da clausula 41.* do formulario de caderno de
encargos relativo a contratos de empreitadas de obras ptblicas, aprovado
pela Portaria n.° 959/2009, de 21 de agosto:

«1 — O empreiteiro obriga-se a celebrar um contrato de seguro de
acidentes de trabalho, cuja apolice deve abranger todo o pessoal por
si contratado, a qualquer titulo, bem como apresentar comprovativo
de que o pessoal contratado pelos subempreiteiros se encontra igual-
mente abrangido por seguro de acidentes de trabalho de acordo com
a legislagdo em vigor em Portugal.

2 — O empreiteiro obriga-se a celebrar um contrato de seguro de
responsabilidade civil automovel cuja apolice deve abranger toda a
frota de veiculos de locomocao propria afetos a obra, que circulem na
via publica ou no local da obra, independentemente de serem veiculos
de passageiros ou de carga, maquinas ou equipamentos industriais,
de acordo com as normas legais sobre responsabilidade civil auto-
movel (riscos de circulagdo), bem como apresentar comprovativo de
que os veiculos afetos a obra pelos subempreiteiros se encontram
igualmente segurados.

3 — O empreiteiro obriga-se, ainda, a celebrar um contrato de
seguro destinado a cobrir os danos proprios do equipamento, ma-
quinas auxiliares e estaleiro, cuja apodlice deve cobrir todos os meios
auxiliares que vier a utilizar na obra, incluindo bens imdveis, arma-
z€ns, abarracamentos, refeitorios, camaratas, oficinas e maquinas e
equipamento fixos ou moveis.

4 — No caso dos bens imodveis referidos no nimero anterior, a
apolice deve cobrir, no minimo, os riscos de incéndio, raio, explosdo
e riscos catastroficos, devendo o capital seguro corresponder ao res-
petivo valor patrimonial.

5 — O capital a garantir no que se refere ao seguro de responsabili-
dade civil automovel previsto no n.° 2 desta clausula devera respeitar
os limites minimos legalmente obrigatorios».

O contraste com a parcimoénia e exiguidade do aludido contrato de
seguro (cuja apdlice a concessionaria nem sequer exibiu) parece-nos
manifesto.

E embora a citada prescri¢ao regulamentar se circunscreva aos contra-
tos administrativos de empreitada de obras publicas, ndo devemos ignorar
o papel que este tipo negocial continua a deter no regime substantivo
dos demais contratos administrativos, em especial, nos contratos de
execugdo continuada (cf. artigo 426.° do CCP ).

Sem prejuizo de tomar em conta as devidas diferengas, era razoavel
que a Portfuel, L.%, se guiasse pela cobertura de riscos tipica da em-
preitada de obras publicas.

As concessoes de revelagdo e aproveitamento de recursos geologicos
disciplinadas pela Lei n.° 54/2015, de 22 de junho, também podem servir
de termo de comparag@o.

Nos termos do artigo 21.° n.° 2, alinea ¢), daquele diploma, ao con-
cessionario de prospegao e pesquisa incumbe:

«Indemnizar terceiros por todos os danos que lhes forem direta-
mente causados em virtude das atividades de prospegdo e pesquisa
e executar as medidas de seguranga, de protegdo ambiental e de re-
cuperagao paisagistica prescritas, mesmo apos o termo das referidas
atividades».
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Conquanto o legislador tenha admitido alternativas ao seguro de
responsabilidade civil, da-se nota de padrdes de conduta ambiental
com nitido interesse:

«Artigo 11.°
Garantias financeiras

1 — Os contratos que atribuam direitos de prospecao e pesquisa,
exploracdo experimental ou de concessdo de direitos de exploragido
de recursos geologicos estabelecem, obrigatoriamente, uma ou mais
garantias financeiras que assegurem o cumprimento do contrato,
a recuperagdo paisagistica da area abrangida e o encerramento da
exploragéo.

2 — As garantias financeiras podem constituir-se pela subscri¢ao
de apolices de seguro, de garantias bancarias, de caugdes, de depo-
sitos bancarios, de participagdes no Fundo dos Recursos Geologicos
ou de outros instrumentos financeiros previamente autorizados pela
DGEG.

3 — A excegdio das participagdes no Fundo dos Recursos Geolo-
gicos, todas as garantias sdo exclusivas, ndo podendo ser utilizadas
para outros fins, nem ser objeto de quaisquer oneragdes.

4 — Podem ser estabelecidos, por portaria do membro do Governo
responsavel pela area da geologia, limites minimos para os diferentes
tipos de garantiay.

Mas, mais ainda. A Portaria n.° 307/2015, de 24 de setembro, veio
regulamentar o seguro obrigatorio de responsabilidade civil extracon-
tratual, previsto no artigo 4.° do Sistema da Industria Responsavel, apro-
vado em anexo ao Decreto-Lei n.° 169/2012, de 1 de agosto, na redagéo
que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 73/2015, de 11 de maio.

Embora as atividades de pesquisa e prospegdo de hidrocarbonetos
ndo estejam compreendidas neste regime juridico, decerto teria sido
proveitoso respigar elementos importantes para articular a apolice.

Veja-se paradigmaticamente o que ali se determina em matéria de
cobertura:

«Artigo 4.°
Ambito de cobertura do seguro de estabelecimento industrial

1 — O industrial deve contratar um seguro de responsabilidade
civil extracontratual que cubra o risco decorrente da titularidade da
exploracdo de estabelecimento industrial a que se refere a alinea a)
do artigo anterior, incluindo o que resulte da utilizagéo das respetivas
instalac¢des e do exercicio das inerentes atividades.

2 — O seguro obrigatorio garante o pagamento das indemnizagdes
que sejam legalmente exigiveis ao segurado por danos patrimoniais
e/ou ndo patrimoniais resultantes de lesdes corporais e/ou materiais de-
rivadas do exercicio da atividade e da exploragao do estabelecimento
a que o seguro se refira, nomeadamente, as que decorram de:

@) Incéndio ou explosdo com origem no estabelecimento industrial
ou a que o segurado, ou pessoa por quem seja civilmente responsavel,
dé causa, no desempenho de trabalhos ou na prestagdo de servigos
no dmbito da atividade industrial a que se dedique, ainda que fora do
respetivo estabelecimento industrial;

b) Acidente ocorrido em reservatorios de matérias ou produtos
inflamaveis, explosivos, corrosivos ou toxicos, existentes no estabe-
lecimento industrial do segurado ou que este esteja a utilizar;

¢) Utilizagdo de gruas, cabrestantes ou outras instalagdes mecanicas,
assim como de outros veiculos industriais utilizados pelo segurado
no exercicio da sua atividade industrial;

d) Operagoes de carga, descarga, manipulagdo e armazenamento
de mercadorias ou bens.

3 — As indemnizagdes devidas por danos a propriedades de ter-
ceiros contiguas a instalagdo industrial, decorrentes de poluig¢do ou
contaminagdo da dgua ou do solo, apenas ficam garantidas, desde que:

a) A poluigdo ou contaminagdo seja resultado direto de evento
subito e imprevisto, especifico e identificado, com origem nas ins-
talagdes do segurado e ocorrido no periodo de cobertura previsto no
contrato de seguro;

b) A poluicdo ou contaminagdo seja detetada nos quinze dias poste-
riores a0 momento em que teve inicio, considerando-se que este ocorre
aquando da primeira libertagdo, ou série de libertagdes, resultantes
de uma mesma causa.

4 — O contrato de seguro, que o industrial esta obrigado a contratar,
ndo pode abranger sendo um unico estabelecimento industrial.
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Artigo 5.°

Delimitacao temporal, geografica e exclusodes
do seguro de estabelecimento industrial

1 — O contrato de seguro deve conter as clausulas de delimitagao
temporal e geografica da cobertura.

2 — Salvo convengao em contrario, estdo excluidas do ambito da
cobertura do contrato de seguro obrigatorio a que se refere o artigo
anterior as seguintes situacdes:

a) Danos causados aos socios, diretores, gerentes, administradores
e legais representantes de pessoa coletiva segurada, bem como a
quaisquer outras pessoas cuja responsabilidade se encontre garantida
pelo seguro;

b) Danos causados ao conjuge ou a pessoa que viva em unido de
facto com o segurado, bem como a ascendentes e descendentes daquele
que com ele vivam em economia comum;

¢) Danos causados aos empregados, assalariados ou a outras pes-
soas ao servico do segurado, que devam ser garantidos por seguro
obrigatorio de acidentes de trabalho;

d) Danos resultantes de uso de veiculo que devam ser garantidos
por seguro obrigatdrio de responsabilidade civil automovel;

e) Indemnizagdes atribuidas a titulo de danos punitivos, danos de
vinganga, danos exemplares, sangdo pecuniaria compulsoria, e/ou
outras de caracteristicas e natureza semelhantes;

/) Danos resultantes de acidentes provocados por veiculos ferro-
viarios, aeronaves, embarcacdes maritimas, lacustres ou fluviais que
devam ser garantidos por outro seguro obrigatorio, designadamente
de responsabilidade civil;

2) Danos ocorridos por ocasido de guerra, declarada ou ndo, guerra
civil, greve, lockout, tumultos, comogdes civis, assaltos, atos de sabo-
tagem ou de terrorismo como definidos na lei penal, atos de vanda-
lismo, insurreigdes civis ou militares ou decisdes de for¢as usurpando
a autoridade, assaltos e sequestros;

h) Danos causados por motivo de forga maior, nomeadamente os as-
sociados a tremores de terra, furacdes, trombas de agua, ciclones, inun-
dagdes e quaisquer outros fendmenos naturais de natureza catastrofica
e imprevisivel ou, ainda que previstos, de natureza inevitavel;

i) Danos decorrentes de efeito direto de radiagdo, bem como os
provenientes de desintegracéo ou fusdo de atomos, aceleragao artificial
de particulas ou de radioatividade;

j) Despesas de reparagdo, substituicdo, novo projeto ou projeto de
modificagdo, das instalagdes danificadas pertencentes ao segurado;

k) Despesas de remogao, neutralizagdo ou limpeza do solo ou das
aguas nos proprios terrenos do segurado;

/) Danos sofridos por mercadorias ou bens que estejam a ser manu-
seados ou manipulados pelo segurado, ou pessoa ao seu servigo, ou
se encontrem armazenados em instalagdes do segurado;

m) Danos causados por emissdes ou atividades que, por ocasido da
sua libertagdo ou efetivagdo, ndo sejam consideradas nocivas a luz
do estado do conhecimento cientifico e técnico;

n) Danos genéticos causados a pessoas ou animais;

0) Danos ocorridos em consequéncia de cumprimento de ordem
ou instrucdo de autoridade que ndo seja ordem ou instrugdo relativa
ao modo de enfrentar emissdo ou incidente causado pela atividade
do segurado;

p) Danos decorrentes de reclamagdes, custos ou despesas direta ou
indiretamente resultantes ou relacionadas com o fabrico, a extracao,
a distribuig¢@o ou a produgao, os testes, a reparagdo, a remocao, a
armazenagem, a colocagdo, a venda, 0 uso ou a exposi¢ao a amianto
ou a materiais ou produtos contendo amianto, quer tenha ou nio
havido outra causa que tenha contribuido concorrentemente para a
produgao do dano;

q) Danos causados por defeito de produtos que o industrial p6s em
circulagdo enquanto produtor;

) A responsabilidade por via da lesdo de um qualquer componente
ambiental inerente a atividade desenvolvida, prevista no Decreto-Lei
n.° 147/2008, de 29 de julho, salvo a referida no n.° 3 do artigo 4.° da
presente portariay.

Por seu turno, determina-se a titulo de capital minimo garantido o
montante de €187 500,00 ou de €150 000,00 por anuidade, consoante
o estabelecimento industrial pertenga aos tipos I ou II (artigo 6.°, n.° 1).
Mais se determina que embora possa ser estipulada uma franquia, esta
ndo ¢ oponivel a terceiros (artigo 11.°).

A prestacio da Portfuel, L.% parece deixar excluidos os riscos de na-
tureza ambiental, pese embora ao longo das estipula¢des convencionadas
entre as partes esteja firmado que a salvaguarda destes bens constitui
dever de cuidado essencial da concessionaria.

A verdade, ¢ que nada surge convenientemente especificado na de-
claragdo da seguradora.
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Ha a notar que, incongruentemente, o seu teor se excede notoriamente
no ambito material e temporal. A declaragdo refere um seguro para a
prospegdo, pesquisa, desenvolvimento e produgdo, prolongando-se a
fases da concessdo com niveis de risco muito diferentes e que constituem
ainda uma mera expectativa: as fases do desenvolvimento e produgao,
as quais pressupdem o achamento de petroleo, a demarcagdo de campos
¢ a viabilidade ambiental e econdmica da sua captagdo.

Em suma, a apresentagdo de duas declaragdes genéricas de uma segu-
radora consubstancia incumprimento cuja culpa se presume da conces-
siondria (artigo 799.°, n.° 1, do Cddigo Civil) em termos que infringem
o enunciado da clausula oitava de ambos os contratos e habilitam, por
isso, a imediata rescisdo pelo Estado.

§15.° RESCISAO E RESOLUCAO.

A doutrina distingue tradicionalmente do incumprimento o cumpri-
mento defeituoso ou apenas parcial, se atendermos a aspetos qualitativos
ou quantitativos.

Sob um conceito mais vasto de violagdo positiva do contrato '%¥, é
possivel e desejavel arrumar o incumprimento de prestagoes acessorias,
o cumprimento defeituoso e o cumprimento meramente parcial.

Distingue-se o incumprimento definitivo ou temporario se atendermos
ao prazo da prestagdo.

«Nos termos gerais da responsabilidade obrigacional aqui em causa,
qualquer retardamento na efetuagdo da prestagdo é, por presuncdo,
atribuido a culpa do devedor — artigo 799.%/1. Esta disposi¢ao, baseada
na evidente facilidade que o devedor tem na violagdo da obrigagdo,
apresenta como efeito pratico importante, a necessidade que este tem
de provar a ocorréncia de qualquer outro tipo de retardamento, se ndo
se verificar mora debitoris "*».

Ja o dissemos, mas cremos estar, agora, em condigdes de asseverar que
a Portfuel, L.*, comegou por incorrer em mora no cumprimento das obri-
gacdes assumidas na clausula oitava de ambos os contratos de concessao
para depois incumprir definitivamente, em 31/3/2016 por ineptiddo da
prestacdo oferecida depois de interpelada pela ENMC, E. P. E.

Atendendo a especial gravidade reconhecida pelas partes a violagao
destas obrigagdes (artigo 8.°, n.°4 de ambos os contratos), parecem-
-nos reunidos os pressupostos da rescisdo das concessdes outorgadas
em 25/9/2015.

Trata-se de exercer o poder de rescisdo, enunciado no artigo 61.° do
Decreto-Lein.® 109/94, de 26 de abril, segundo a autonomia propria da
discricionariedade administrativa, mas com todas as suas vinculacdes:
as especificas, como o fim, a competéncia e as formalidades essenciais;
as genéricas, com especial nota para os principios gerais de direito
administrativo.

A preferéncia da ordem juridica, tanto por razdes de paz social como
de satisfacdo do interesse publico, vai naturalmente para o cumprimento
perfeito e pontual do contrato administrativo.

Se ndo ocorrerem alteragdes substanciais e imprevistas das circuns-
tancias, o cumprimento pontual e perfeito satisfaz o interesse publico
e os legitimos interesses que determinaram a vontade do cocontratante
particular na formagao e celebragdo do negdcio juridico bilateral.

O mutuo acordo entre as partes acerca da extin¢do pode igualmente
salvaguardar a paz social e o interesse publico.

Todavia, razdes alheias a vontade e disponibilidade das partes ou com-
portamentos praticados que frustrem os direitos da outra parte justificam
a resolugdo contratual que, no caso do contraente publico, deve ser vista
como um poder (funcional) mais do que como um simples direito, ainda
que potestativo. Quer isto dizer que em face do incumprimento o 6rgéo
competente tem o dever de, a0 menos, ponderar a rescisao.

Ja tivemos oportunidade de conferir a compatibilidade dessa rescisdo
com o regime proprio do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril.

Veremos seguidamente o que se dispde no Codigo dos Contratos Pu-
blicos, considerando a aplicabilidade do regime substantivo da Parte II1
(artigos 278.° e seguintes) a generalidade dos contratos administrativos.

Com efeito, dispde-se no artigo 280.° do CCP o seguinte:

«Artigo 280.°
Direito aplicavel

1 — Na falta de lei especial, as disposigdes do presente titulo sdo
aplicaveis as relagdes contratuais juridicas administrativas.

2 — As disposi¢des do presente titulo sdo subsidiariamente apli-
caveis as relagdes contratuais juridicas administrativas reguladas
em especial no presente Codigo ou em outra lei, sempre que os tipos
dos contratos ndo afastem as razdes justificativas da disciplina em
causa.

3 — Em tudo quanto néo estiver regulado no presente Codigo ou
em lei especial e ndo for suficientemente disciplinado por aplicagdo
dos principios gerais de direito administrativo, sdo subsidiariamente
aplicaveis as relagdes contratuais juridicas administrativas, com as
necessarias adaptagdes, as restantes normas de direito administrativo
e, na falta destas, o direito civil».
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Como tal, o facto de aos contratos de concessao do uso privativo ou-
torgados a Portfuel, L.*, para pesquisa e prospegdo de hidrocarbonetos
na Bacia do Algarve, ndo ter sido aplicada a Parte II do CCP em matéria
de formagdo negocial e adjudicacdo, em nada afasta a aplicacdo das
normas substantivas concernentes a contratos administrativos.

Algo que o Cdédigo do Procedimento Administrativo passou a reforgar
no artigo 202.%, n.° 1:

«Artigo 202.°
Regime substantivo

1 — As relagdes contratuais administrativas sao regidas pelo Co-
digo dos Contratos Publicos ou por lei especial, sem prejuizo da apli-
cagao subsidiaria daquele quando os tipos dos contratos ndo afastem
as razOes justificativas da disciplina em causa.

2—1[.]».

O Cobdigo dos Contratos Publicos sistematiza as causas de extingdo
dos contratos administrativos no artigo 330.°:

«Artigo 330.°
Causas de extin¢ao
Sao causas de extingdo do contrato:

a) O cumprimento, a impossibilidade definitiva e todas as restantes
causas de extin¢do das obrigagdes reconhecidas pelo direito civil;

b) A revogacao;

¢) A resolugdo, por via de decisdo judicial ou arbitral ou por de-
cisdo do contraente publico, nos casos previstos nos artigos 333.° a
335.%.

Enuncia-se genericamente o poder de resolu¢do como causa voluntaria
de extingdo unilateral do contrato administrativo:

— Por iniciativa do cocontratante (artigo 332.°) ou
— Por iniciativa do contraente publico, desde que verificado um de
trés pressupostos:

i) Um comportamento ilicito grave do cocontratante (artigo 333.°);

ii) Razdes objetivas devidamente fundamentadas que a dindmica
do interesse publico apresenta como convenientes ou oportunas, seja
por novas necessidades coletivas, seja por diferente ponderagdo das
circunstancias (artigo 334.° e artigo 312.°, alinea b)); ou

iii) Uma alteragdo anormal e imprevisivel das circunstincias que
extravase os riscos proprios do contrato e force demasiado a boa-fé
(artigo 335.° e artigo 312.°, alinea «)).

Como tivemos oportunidade de registar, o Decreto-Lei n.° 109/94,
de 26 de abril, trata da extingdo por iniciativa do concessionario como
renuncia (artigo 63.°) e emprega o termo rescisdo para identificar o
poder de o concedente fazer cessar unilateralmente a relagéo juridica
de concessao (artigo 61.°).

Veremos que embora as expressdes nao sejam inteiramente sinoni-
mas, ha alguma convergéncia semantica entre as expressoes resolugdo
e rescisdo.

A tal ponto que ha de aplicar-se a rescisdo, o que do regime da reso-
lugdo do CCP se aproximar a sua natureza juridica.

Por rescisdo entende-se «a destrui¢do dos efeitos de um ato juridico
por iniciativa de um dos seus autores, com base em fundamento objetivo
que lhe outorga esse direito». Isto, nas palavras de Inocéncio Galvao
Telles '*° que analisa a figura de par com as demais que se referem a
ineficacia superveniente do contrato: a revogagdo e a caducidade.

Para o Autor, sdo as trés espécies ou hiponimos do género denominado
resolugdo, que, se ndo assumir eficacia retroativa, pode designar-se
dissolugdo "',

O vocabulo resolugdo tem vindo, porém, a impor-se no direito civil,
em lugar da rescisdo "**, apesar do inconveniente de lhe estar nor-
malmente associada a eliminagdo retroativa dos efeitos ou do proprio
contrato *3 a0 passo que a resciso indica habitualmente a cessaciio ex
nunc, para o futuro, quando muito com alcance retrospetivo (efeitos
presentes ou futuros de atos anteriormente praticados ou deixados por
praticar).

Talvez por isso, a sinonimia de expressdes ndo se tenha universalizado,
de imediato, pelo menos, no direito publico.

Entre os publicistas, registava-se tradicionalmente uma preferéncia
pelo vocabulo rescisdo, na esteira do ensino de Marcello Caetano '**,
para designar o poder administrativo do contratante publico por termo
a um contrato administrativo:

«Nao reputamos [...] conveniente a adogdo no Direito Administra-
tivo da expressdo resolucdo dos contratos, em vez de rescisdo. Em
primeiro lugar, porque esta ultima palavra ¢ empregada em todas
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as leis administrativas reguladoras de situagdes contratuais e nos
contratos celebrados pela Administragdo. Em segundo lugar porque,
embora o termo resolugdo tenha um significado técnico bem definido,
ndo era corrente na linguagem juridica portuguesa, e dificilmente se
integrara nela pelo que respeita a massa dos destinatarios das normas
em quem o legislador ndo pode deixar de pensar. O fornecedor dos
servicos administrativos ou o empreiteiro de obras publicas nio se
adaptardo a dizer que vao resolver o seu contrato para significarem
a rescisdo deley.

O Autor tinha porém outro motivo e que, parece-nos, seria o deter-
minante. Trata-se do mencionado efeito retroativo associado a resolu-
¢do contratual e que ndo € tipico da rescisdo do contrato administra-
tivo 1%,

E que, na verdade, como observa Luis Teles de Menezes Leitdo '*°,
o disposto no artigo 433.° do Cddigo Civil equipara a resolugéo a inva-
lidagao do negdcio juridico, vendo-se o legislador forgado a introduzir
normas especiais nos artigos seguintes para consignar a possibilidade de
limitagao do alcance retroativo (artigo 434.°, n.° 2) e proteger terceiros
(artigo 435.°).

Opode Pedro Romano Martinez que este apego ao uso do termo res-
cisdo, no entanto, devia-se apenas ao facto de Marcello Caetano ndo
distinguir entre causas originarias e causas supervenientes de cessagao
do contrato administrativo.

Mas, acaba, todavia, por reconhecer que:

«O citado professor (p. 640), corretamente, alerta para alguma
dificuldade dos efeitos da resolugéo, em particular a restituigdo das
prestagdes, dando o exemplo de uma empreitada de obras publicas em
que ndo se pode entregar ao empreiteiro a estrada que ele executou;
mas esta dificuldade, além de ndo ser especifica da empreitada de
obras publicas, ndo ¢ generalizavel a todos os contratos adminis-

trativos '¥'».

Certo ¢ que, no direito civil — observa Ana Prata '*® — a rescisio
tem vindo, cada vez mais, a ser consumida pela resolugdo e «equiparada
nos seus efeitos a nulidade ou anulagdo do negdcio, salvo se a eficacia
retroativa for afastada por norma especial, contrariar a vontade das par-
tes ou a finalidade da resolug@o, bem como nos contratos de execugao
continuada ou periodicay.

Porém as ressalvas sao de monta. Comegam logo pelos contratos de
execugdo continuada «em que a rescisdo ndo abrange, em principio, as
prestacdes ja efetuadas (por exemplo, no contrato de arrendamento, ndo
ha lugar a restituicdo das rendas relativas aos prazos ja decorridos)».

Como se vé, regressamos sempre a utilidade da disting@o.

Rescisdo parece conter-se a cessagdo determinada unilateralmente,
sob motivos tipicos, e apenas com efeitos ex nunc.

Ja se aludiu ao papel central que os regimes da empreitada de obras
publicas continuam a desempenhar para o regime de outros contratos
administrativos. Como pode calcular-se sem esforco, antes da entrada
em vigor do CCP, a empreitada de obras publicas tinha uma posi¢do
que bem podemos identificar como direito comum.

Além do continuado emprego do termo rescisdo, a que o legislador do
Decreto-Lein.° 109/94, de 26 de abril, ndo foi alheio decerto, estatuia-se
no artigo 215.° do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de dezembro, que a
rescisdo se limitava a um efeito prospetivo. Igual prescricdo foi man-
tida no artigo 234.°, n.° 4, do novo regime, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 59/99, de 2 de margo:

«4 — A rescisdo ndo produz, em regra, efeito retroativoy.

Por outras palavras, a dissolugdo a que se referia Inocéncio Galvao
Telles ou a rescisdo, segundo o ensino de Marcello Caetano.

Com motivos tipicos queremos significar que a rescisdo «envolve uma
vontade vinculada: aquele que rescinde so o pode fazer se tiver na lei ou
no préprio contrato fundamento para tal (Pessoa Jorge '*).

Em certa medida, aproxima-se da deniincia. Esta figura contudo pa-
rece respeitar a relagdes contratuais temporalmente indeterminadas '*°,
constituindo uma faculdade estritamente pessoal destinada a conter a
perpetuidade contratual '*'. Por outras palavras, nfio se encontra limitada
por nenhuma ordem de fundamentos ou de causas '**.

A verdade ¢ que, embora diplomas especiais tenham conservado a
expressio tradicional, como ¢ o caso do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26
de abril, no artigo 61.°, e dos citados regimes da empreitada de obras
publicas, o legislador também no direito administrativo tem vindo a
optar paulatinamente pela aproximagao a terminologia do Cédigo Ci-
vil de 1966/67, cedendo o maior rigor do termo rescisdo a preferéncia
terminoldgica pela resolucéo, tanto no Codigo dos Contratos Publicos
(artigo 330.°), como também no novo regime dos contratos de prospegdo
e pesquisa dos recursos geologicos do dominio publico (artigo 22.° da
Lei n.° 54/2015, de 22 de junho ).
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§16.° DA ARTICULAGAO ENTRE O DECRETO-LEIN.® 109/94, DE 26 DE ABRIL,
E 0 CopIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS, EM MATERIA DE CESSACAO UNILATERAL
POR INCUMPRIMENTO.

Trataremos agora de articular rescisdo e incumprimento, em espe-
cial, pois o paradigma de um fundamento objetivo para fazer cessar
unilateralmente o contrato € justamente o incumprimento definitivo do
contrato civil (artigo 801.°, n.° 2, do Codigo Civil), sem prejuizo contudo
de razdes alheias ao devedor que avultam no contrato administrativo
por razdes da dindmica propria do interesse publico.

Como nota Diogo Freitas do Amaral, admite-se que:

«[N]a utilizagdo do dominio publico pelos particulares, as licen-
cas, arrendamentos e concessdes sdo em principio resoluveis, salvo
disposi¢do expressa em contrario [...] porque os interesses da domi-
nialidade e, nomeadamente, o da compatibilidade dos usos privativos
com o uso comum de cada coisa publica exigem que a Administra-
¢do guarde o poder de extinguir ou reduzir esses usos na medida
necessaria a garantia daqueles interesses e, em particular, daquela
compatibilidade '*».

O contrato administrativo ndo poderia deixar o contratante publico
em posi¢ao mais vulneravel do que a do simples credor civil, uma vez
que o incumprimento pela outra parte prejudica o interesse publico
e desconsidera a legitimidade democratica em que se funda, embora
indiretamente, o exercicio do poder executivo.

No Cddigo dos Contratos Publicos, ao contrario do que se dispoe
acerca da natureza juridica da generalidade das declaragdes do contra-
ente publico — meras declaragdes negociais (artigo 307.°, n.°1) —a
resolugdo unilateral do contrato administrativo é reconhecida como um
ato administrativo (artigo 307.°, n.° 2, alinea e)) '*.

Um ato cuja formagéo, porém, encontra-se desobrigado do «regime
da marcha do procedimento estabelecido pelo Codigo do Procedimento
Administrativo» (cf. artigo 308.%, n.° 1, do CCP).

Nao ¢ de estranhar, uma vez que o novo Cddigo do Procedimento
Administrativo refere-se ao ato administrativo procedimentalizado, por
contraponto aos efeitos juridicos logrados pela mera comunicagio prévia
do interessado (cf. artigo 134.°, n.° 1).

Isto para dizer, visto do avesso, que ao legislador ndo repugna a ideia
de atos administrativos sem procedimento, mesmo fora das situagdes
de estado de necessidade.

Ao passo que a resolugdo por iniciativa do cocontratante obriga, por
via de regra, a intervengdo do tribunal competente (judicial ou arbitral),
nos termos do artigo 332.°, n.° 3 ', o contraente ptiblico pode praticar
um ato administrativo de resolugdo do contrato que se torna eficaz com
a notifica¢do da outra parte (artigo 160.° do Codigo do Procedimento
Administrativo).

Compreende-se — e porventura a ordem constitucional exige-o — que
aresolugdo operada pelo concedente publico beneficie de autotutela, em
atengdo as tarefas fundamentais do Estado enunciadas no artigo 9.° da
Constituigdo, das suas incumbéncias prioritarias no ambito econdémico
e social (artigo 81.°) e do interesse publico que a administragdo publica
prossegue (artigo 266.°, n.° 1).

Coroléario minimo do primado do interesse publico ¢ a autotutela
declarativa que exime o 6rgao competente da necessidade de obter pre-
viamente uma decisdo favoravel dos tribunais, de acordo com o disposto
no artigo 155.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo:

«O ato administrativo produz os seus efeitos desde a data em que ¢
praticado, salvo nos casos em que a lei ou o proprio ato lhe atribuam
eficécia retroativa, diferida ou condicionaday.

A autotutela é uma caracteristica essencial da fun¢do administrativa
que, como vimos, o legislador ndo cedeu aos tribunais na resolugéo
do contrato administrativo. Muito provavelmente, por ter sopesado a
necessidade de ser formulada, em primeira mao, uma prognose tipica da
fungdo administrativa, comprometida com o interesse publico.

E, no mais, para defesa dos bens do dominio publico, o principio da
autotutela chega a surgir como obriga¢do administrativa de «ordenar
aos particulares que cessem a adogdo de comportamentos abusivos,
ndo titulados, ou, em geral, que lesem o interesse publico a satisfazer
pelo imével e reponham a situagdo no estado anterior, devendo impor
coercivamente a sua decisdo, nos termos do Cddigo do Procedimento
Administrativo e demais legislagdo aplicavel» (artigo 21.° do Decreto-
-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto).

Vale isto para dizer que o contraente publico ndo tem de obter uma
sentenga judicial que decrete a resolug@o ou sequer a rescisdo do con-
trato administrativo, nem tdo-pouco de acionar os meios arbitrais que
tiverem sido estipulados, como no caso dos dois contratos celebrados
com a Portfuel, L.%, de acordo com o clausulado do artigo 23.°'*" e com
a convengdo de arbitragem identificada como anexo III.

No Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, a rescisdo, como ato uni-
lateral do concedente para fazer cessar a relagdo contratual, surge como
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uma das cinco formas de extingdo dos contratos de concessdo por si
regulados:

«Artigo 59.°
Da extincao dos contratos de concessao

Os contratos de concessao extinguem-se por qualquer das seguintes
causas:

a) Caducidade;

b) Rescisao;

¢) Acordo entre o Estado e a concessionaria;
d) Rentincia da concessionaria;

e) Resgatey.

Quer isto dizer que além de uma forma pacticia (um novo contrato
administrativo que se limita a revogar o anterior) e de uma forma alheia
a vontade das partes (a caducidade), o legislador previu trés casos de
perda de eficacia que operam unilateralmente.

Ao cocontratante assiste o direito a renunciar aos direitos que adquiriu
pela celebragdo do contrato (artigo 63.°).

E embora a lei se satisfaga com um qualquer motivo invocado — po-
dendo reconhecer-se um exercicio ad nutum deste direito — impde ao
concessionario alguns termos e condigdes para o poder fazer valida-
mente, no todo ou em parte:

«Artigo 63.°
Rentincia da concessionaria

1 — A concessiondria pode renunciar a totalidade ou parte da area
da concessio:

a) No termo do 3.° ano do prazo inicial;
b) No termo de cada um dos anos seguintes do prazo inicial;
¢) Em qualquer momento, no decurso do prazo de produgéo.

2 — Arenuncia, quando exercida nos termos das alineas @) ¢ b) do
numero anterior, devera ser comunicada [a ENMC, E. P. E.] com, pelo
menos, 30 dias de antecedéncia em relagdo a respetiva data.

3 — A rentincia exercida nos termos da alinea ¢) do n.° 1 devera
ser comunicada [a ENMC, E. P. E.] com, pelo menos, um ano de
antecedéncia em relagdo a data em que se tornara efetiva.

4 — Em caso de renuncia parcial, a concessionaria deve respei-
tar o critério de delimitagdo de areas constante dos n.”* 3 ¢ 4 do
artigo 36.°

5 — A renuncia que respeitar a totalidade da area da concessao
implica a extingdo do respetivo contrato.

6 — Em qualquer caso, a concessiondria fica vinculada ao cum-
primento das obrigagdes legais e contratuais até a data em que a
renfincia se torne efetivay.

O concedente, como tal, pode rescindir (artigo 61.°) ou pode resgatar
(artigo 64.°) a concessao do uso privativo das areas demarcadas em lotes
para atividades de prospe¢do, pesquisa, desenvolvimento e produgido
de petroleo.

O resgate, total ou parcial, contrariamente a rescisdo, importa o paga-
mento de uma compensagdo ao concessionario (artigo 64.°, n.° 1) e ha
de ser motivado por imperativos de interesse publico concretos.

Nao se trata, contudo, como ¢ comum entre o resgate das concessdes
da exploragdo de bens do dominio publico, de o Estado avocar a pratica
das atividades concessionadas, mas de resolver um conflito entre duas
concessiondrias na hipotese de «um ou mais campos de petrdleo se pro-
longarem para além de uma area concessionada, abrangendo a area ou
as areas de concessoes territorialmente contiguas (cf. artigo 46.°,n.° 2).

Por fim, os termos e fundamentos da rescisdao que por facilidade de
leitura se transcrevem, de novo:

«Artigo 61.°
Rescisao dos contratos de concessao
1 — Sao fundamentos de rescisdo dos contratos de concessao:

a) A inexecugao injustificada dos trabalhos da prospegdo, pesquisa,
desenvolvimento e produgdo nos termos constantes dos planos e
projetos aprovados;

b) A associagdo da concessionaria com terceiros ou a transmissao
da sua posicdo contratual sem autorizagdo do ministro da tutela, nos
termos do disposto no artigo 77.°%;

¢) O abandono de qualquer campo de petroleo sem autorizagdo do
ministro da tutela, nos termos do disposto no artigo 48.%

d) A violagdo grave, por parte da concessionaria, das suas obri-
gacdes contratuais, designadamente as constantes dos artigos 35.°,
n°2,38°,41°e43.°
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2 — A rescisdo dos contratos de concess@o ¢ da competéncia do
ministro da tutelay.

O que deve retirar-se, a partida, do disposto no artigo 61.° ¢ que a
rescisdo ndo pode ser praticada arbitrariamente, nem tdo-pouco com a
liberdade contratual que assiste a rentincia pela concessionaria.

Os motivos que permitem fundamentar a rescisdo encontram-se enun-
ciados de forma relativamente aberta no artigo 61.°, mas, todos eles
inculcam um comportamento ilicito e grave da concessionaria.

Releva no contexto da consulta a violagdo grave de obrigagdes con-
tratuais, cujo enunciado da alinea d) é meramente exemplificativo ',

A rescisdo ndo tem de limitar-se a violagdo de obrigagdes legais. Pode
fundar-se em obrigacdes simplesmente contratuais, como ¢ o caso das
obrigacdes assumidas em matéria de seguro de responsabilidade civil.

Contra a objecdo de tratar-se de uma obrigacdo acessoria, e, como tal,
inidonea para fundar a rescisdo, observa, e bem, Alexandra Leitdo ',
o0 seguinte:

«No entanto, isso s limita a atua¢do da entidade publica, nos
termos do artigo 333.° se, efetivamente, a situagdo for manifesta-
mente desproporcionada, ou seja, se 0 incumprimento parcial de um
dos contraentes for de escassissima relevancia face a totalidade dos
direitos e obrigagdes assumidos por via contratual, tendo em atengdo
ndo so a obrigagdo do contraente publico de garantir que o contrato
prossegue o interesse publico, como também que a outra parte agiu
culposamente ao incumprir o contrato.

Em qualquer caso, ¢ o interesse do credor que serve de critério
para efeitos de apreciagdo da gravidade ou da importancia do incum-
primento suscetivel de fundamentar o direito a resolugdo, variando,
designadamente, em fungéo de a prestagdo incumprida ser a prestacéo
principal ou uma prestagdo acessoriay.

Pdde ver-se, de resto, como em ambos os contratos foi inequivoca-
mente estipulado pelas partes que o incumprimento da obrigagdo de
constituir e manter atualizados contratos de seguro seria tomado como
ilicito contratual grave, a ponto de justificar, sem mais, a rescisao.

E vimos, por outro lado, que o facto de ter sido comunicado & con-
cessionaria que a antecipagdo das sondagens para 2016 implicava a
apresentacao de um seguro de responsabilidade civil proprio, ndo a
isentou do cumprimento dos demais deveres decorrentes da clausula
oitava, designadamente o de apresentar um contrato-quadro com em-
presa seguradora ou de, no minimo, apresentar um contrato de seguro
de responsabilidade civil extracontratual para os trabalhos a que se
comprometera desde o inicio da vigéncia das concessdes; contrato esse
que haveria ulteriormente de ser adaptado as exigéncias de cobertura
adequadas aos riscos proprios de cada plano anual e dos concretos
trabalhos de campo a executar.

A rescisao apresenta-se como um poder a exercer em prol do interesse
publico, pelo que se mostra justificado ter exposto a concessionaria,
em 23 e 24/3/2016, o projeto rescisorio e os seus fundamentos para,
querendo, vir opor-se ou suprir o incumprimento.

A rescisdo supde ter-se «tornado pernicioso para o interesse publico
a manutencdo daquele contrato que ndo esta a ser cumprido ou no qual
o cocontratante tem vindo a assumir comportamentos faltosos **».

§17.° INTERPELACAO ADMONITORIA DO DEVEDOR E AUDIENCIA PREVIA DOS
INTERESSADOS.

A concessionaria foi interpelada, pela ENMC, E. P. E., para se pro-
nunciar sobre a inteng@o de resolugdo/rescisdo dos contratos, através
do oficio CE-777/2016, de 23 de margo e do oficio CE-778/2016, de
24 de margo.

A promogdo da audiéncia da interessada, nos termos do ar-
tigo 121.°,n.° 2, do Cédigo do Procedimento Administrativo, permitiu-
-lhe «pronunciar-se sobre todas as questdes com interesse para a deci-
sdo, em matéria de facto e de direito, bem como requerer diligéncias
complementares € juntar documentos».

E certo que a luz do artigo 325.°, n.° 1, do CCP, justifica-se, por via
de regra, notificar o cocontratante e fixar-lhe um prazo razoavel para
por termo a mora e vir cumprir voluntariamente.

Contudo, mostrar-se-ia superabundante — e até contraditorio — fazer
acrescer uma formalidade a outra, até porque em bom rigor o alcance da
primeira (audiéncia dos interessados) consome o sentido util da segunda
(interpelagdo admonitoria), sem quebra de garantias.

O dever de interpelagdo admonitoria para confirmar a mora e constituir
o cocontratante em incumprimento definitivo so se justifica se o credor
conservar o interesse € se 0 cumprimento ainda for possivel. Por isso, o
6nus de interpelar o cocontratante, de o instar a por fim & mora conhece
duas importantes excegdes no proprio preceito citado:

«Se o cocontratante ndo cumprir na forma exata e pontual as obri-
gagdes contratuais ou parte delas por facto que lhe seja imputavel,
deve o contraente publico notifica-lo para cumprir dentro de um prazo
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razoavel, salvo quando o cumprimento se tenha tornado impossivel
ou o contraente publico tenha perdido o interesse na prestagdo.

A perda do interesse na prestacdo s6 deve ser vista pelo prisma do
interesse publico, relevando sobremaneira a perda de confianga na
aptiddo do cocontratante '*'.

Ora, o cocontratante encontrava-se a meio do primeiro semestre,
vinculado por um plano anual de trabalhos, aprovado nos termos dos
artigos 31.° € 32.° do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, mas ainda
nao apresentara nenhum projeto dos trabalhos de campo a que se propu-
sera, de acordo com o artigo 33.°, nem sequer apresentara um contrato
de seguro de responsabilidade civil.

Estes factos somados ao comportamento erratico da concessionaria
a respeito da apresentac@o do plano anual e da constitui¢ao da caucdo
obrigam a prognosticar um efeito cumulativo de incumprimentos nos
compromissos assumidos para 2016.

A antecipagao das primeiras sondagens para o primeiro ano da con-
cessdo, inteiramente voluntaria, ndo bate certo com o incumprimento
das obrigagdes associadas a fase imediatamente antecedente.

A um tempo em que as pesquisas de gravimetria e de magnetometria,
assim como as recolhas de amostras geoldgicas ja deveriam encontrar-se
em fase adiantada de cumprimento, o Estado desconhece onde e quando
terdo lugar, pois ndo dispde do pressuposto minimo que garanta a segu-
ranga na realizagdo: um vinculo contratual ajustado com uma empresa
seguradora que opere uma gestdo proficiente dos riscos.

Como ja se adiantou em outro passo, a lei obriga o tomador de se-
guro a prestar informagdes ao segurador. A declaracéo inicial de risco
(artigo 24.° da Lei do Contrato de Seguro): destina-se «a permitir ao
segurador, mediante uma correta avaliagdo do risco a cobrir, do calculo
do prémio correspondente e dos termos contratuais em geral *?». O
incumprimento deste dever pode invalidar o contrato (artigo 25.°).

Por tudo isto, ¢ razoavel admitir que o interesse do credor (que, no
caso concreto, ¢ o interesse publico) aponte para a extingdo do vinculo
contratual, na expetativa de futuramente outro sujeito vir a pesquisar
jazidas de hidrocarbonetos na zona emersa da Bacia do Algarve, de-
sempenhando cabalmente a utilidade publica das concessdes de uso
privativo dominial publico.

Os termos em que ¢ apresentada a declaragdo da seguradora ndo apenas
infringem a cldusula oitava dos contratos de concessdo — infragdo, por
si, reconhecidamente bastante para motivar a rescisio — como também
se subsumem aquilo que vem sendo designado como incumprimento
definitivo antecipado da prestagao principal.

Este conceito, cuja recegdo no direito dos contratos administrativos
pode justificar-se qualificadamente pela especificidade do interesse
do credor, é explicado por Pedro Romano Martinez '* nos termos que
seguidamente se transcrevem:

«Por via de regra, o incumprimento definitivo verifica-se em data
posterior a do vencimento da prestagdo, dai que a resolugéo constitua
0 mecanismo a que uma parte, principalmente em contratos de exe-
cugdo instantanea, pode recorrer depois de ja se ter vencido e tornado
definitivamente incumprida a presta¢do da outra parte. Contudo,
nada obsta a que, excecionalmente, em determinadas hipoteses, o
incumprimento definitivo ocorra em data anterior a do vencimento
da prestac@o; em particular no caso de o facto determinante da im-
possibilidade de cumprimento ou a declaragdo inequivoca do devedor
de que ndo realizara a prestagao se tenham verificado em momento
anterior ao do vencimento da prestacdo. Estar-se-a perante situagdes
de incumprimento definitivo antecipado que viabilizam o recurso a
resolugdo do contrato; ¢ este o sentido do art. 7.3.3. dos Principios
UNIDROIT, ao dispor que “uma parte pode resolver o contrato se,
antes do vencimento, for manifesto que havera incumprimento es-
sencial pela outra parte».

E mesmo no direito civil, em que a paridade entre os outorgantes
serve de paradigma a execugdo dos contratos, a interpelagdo do devedor
para se consolidar o incumprimento definitivo nem sempre ¢ um passo
inexoravel.

Vejamos. Nos termos do artigo 801.°, n.° 2 do Cédigo Civil, e perante
o incumprimento do devedor:

«Tendo a obrigacéo por fonte um contrato bilateral, o credor, inde-
pendentemente do direito a indemnizagdo, pode resolver o contrato
e, se ja tiver realizado a sua prestagdo, exigir a restitui¢do dela por
inteiro».

A norma imediatamente antecedente (artigo 801.°, n.° 1) respeita a
impossibilidade culposa de cumprimento imputavel ao devedor:

«Tornando-se impossivel a prestag@o por causa imputavel ao deve-
dor, ¢ este responsavel como se faltasse culposamente ao cumprimento
da obrigacdo».
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Uma vez que, nos termos do artigo 805.° do Cddigo Civil, incumbe
ao credor interpelar judicial ou extrajudicialmente o devedor para se dar
por verificada a mora, poderia parecer que esta exigéncia se aplicaria
apenas ao incumprimento direto, posto que a resolu¢do imediata ¢ um
direito que assiste ao credor, como vimos, perante a impossibilidade da
prestacdo imputada culposamente ao devedor.

Contudo, regista-se na licdo de Inocéncio Galvido Telles ** o se-
guinte:

«[H]a aqui uma insuficiéncia verbal que ndo pode deixar de se
corrigir mediante a aplica¢do do preceito do artigo 801.°, n.° 2, néo
s6 a situagdo prevista no n.° 1 do mesmo artigo, a que pelo contexto
se encontra ligado, mas também a situacao, diversa, de o contraente
deixar de cumprir culposamente a prestagdo nao impossibilitada. Esta
outra situag¢@o ou cabe no espirito do citado preceito ou, pelo menos,
¢é andloga a nele contemplada. E deste modo, seja por interpretagdo
extensiva, seja por integragdo analogica, sempre se chega a aplicabi-
lidade da regra do n.° 2 do artigo 801.° aquela outra hipotese».

Nesta linha, a referida interpelagdo do devedor para abreviar a mora
s faz sentido se a prestagdo ainda for possivel e se o credor conservar
interesse no cumprimento, dispondo-se a aguardar até que a mora se
convole em incumprimento definitivo (artigo 808.°, n.° 1).

Ora bem. O enunciado do artigo 325.°, n.° 1, do CCP, ¢ ainda mais
claro: o contraente publico s6 notifica o cocontratante «para cumprir
dentro de um prazo razoavel» se ainda houver interesse publico na
prestacdo, se o cumprimento atrasado puder vir sanar a lesdo que ja
possa ter sido perpetrada ao interesse publico.

A verificagdo da mora e a interpelagdo do cocontratante ndo sio re-
quisitos necessarios da qualificagdo do incumprimento como definitivo.
Se o contraente publico interpela o cocontratante ¢ porque entende ser
ainda possivel cumprir e subsiste a oportunidade e conveniéncia na
prestacdo, acima da cessacdo da relacdo juridica contratual.

Tudo isto para dizer que nos parece inteiramente justificado que a
ENMC, E. P. E., se tenha abstido de interpelar em termos admonitérios a
concessionaria. O cumprimento de cada um dos programas de trabalhos
para 2016 parece irremediavelmente comprometido.

Em todo o caso, quanto mais ndo fosse, a audiéncia prévia do projeto
de ato administrativo de rescisdo ja constituiu material ¢ funcional-
mente uma interpelag@o para aquele efeito, deixando ciente a cocon-
tratante — Portfuel, Petroleos e Gas de Portugal, L.** — de que as
concessdes se resolveriam se até ao termo do prazo facultado nos termos
do artigo 308.%, n.° 2, do CCP, ndo fosse cumprida a clausula oitava de
ambos 0s contratos.

E ndo o foi. Antes pelo contrario.

Cuidaremos seguidamente de confirmar que, em todo o caso, a au-
diéncia prévia ndo implicou reconhecer a rescisdo nenhuma natureza
sancionatoria, pelo menos, no sentido estrito de san¢do que levaria a
convocar a aplica¢do dos principios gerais de direito sancionatério, na
linha do artigo 32.°, n.° 10, da Constituigao.

§18.° ATOS ADMINISTRATIVOS SANCIONATORIOS E RESOLUGAO POR INCUM-
PRIMENTO.

A ter havido interpelagdo admonitoria autonomizada, nos termos do
artigo 325.°, n.° 1, do CCP, valeria a pena cogitar se uma ulterior audi-
éncia prévia da concessiondria seria ainda necessaria. Pelo contrario,
praticada uma audiéncia prévia com a previsdo de um termo razoavel
para a concessionaria cumprir, o 6nus de interpelar o credor admonito-
riamente o credor ja se extinguiu.

No regime substantivo dos contratos administrativos, em que a parti-
cipagdo dos interessados adquire um peso impar na sua formagéao, aquela
formalidade (a audiéncia prévia) so ¢ obrigatoria na precedéncia da
aplicac@o de sangdes contratuais, segundo se determina no artigo 308.°,
n.°2, do CCP:

«Artigo 308.°
Formacio dos atos administrativos do contraente publico

1 — A formagdo dos atos administrativos emitidos no exercicio
dos poderes do contraente publico ndo esta sujeita ao regime da
marcha do procedimento estabelecido pelo Codigo do Procedimento
Administrativo.

2 — Excetuam-se do disposto no numero anterior a aplicagao de
sangdes contratuais através de ato administrativo, a qual esta sujeita
a audiéncia prévia do cocontratante, nos termos previstos no Codigo
do Procedimento Administrativo.

3 — O contraente publico pode, todavia, dispensar a audiéncia
prévia referida no niimero anterior se a sang@o a aplicar tiver na-
tureza pecuniaria e se encontrar caucionada por garantia bancaria
a primeira solicitacdo ou por instrumento equivalente, desde que
haja fundado receio de a execugdio da mesma se frustrar por virtude
daquela audiéncia».
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Por seu turno, no artigo 307.%, n.° 2, a aplicagdo de sangdes para
a inexecucdo do contrato e a resolugdo unilateral do mesmo surgem
claramente apartadas, nas alineas c) e d):

«Artigo 307.°

Natureza das declaragées do contraente publico

11— [..]

2 — Revestem a natureza de ato administrativo as declara¢des do
contraente publico sobre a execuc¢do do contrato que se traduzam
em:

a) Modificagdo unilateral das clausulas respeitantes ao contetdo e
ao modo de execugdo das prestagdes previstas no contrato por razdes
de interesse publico;

b) Aplicagdo das sangdes previstas para a inexecugdo do con-
trato;

¢) Resolugao unilateral do contratoy.

De tal sorte se distinguem sangdes por incumprimento do contrato
e resolucdo do mesmo que, no minimo, ¢ de discutir se a resolucdo
unilateral do contrato por incumprimento, tem de ser precedida de
audiéncia prévia.

A sé-lo, ndo ¢ por forga do artigo 308.°, n.° 2, cujo teor, como aca-
bamos de ver, garante excecionalmente a audiéncia dos interessados
apenas como requisito prévio dos atos administrativos que apliquem
sangdes contratuais.

A generalidade da doutrina '** considera porém que a norma excecional
do n.° 2 do artigo 308.° deve ser graduada em norma geral, indo muito
além da interpretacdo extensiva reconhecida como limite expansivo
aquelas normas pelo disposto no artigo 11.° do Cédigo Civil.

Sustentam que ndo pode retirar-se a contrario sensu do disposto
no artigo 308.° n.° 2, o carater facultativo da audiéncia prévia antes
dos demais atos administrativos praticados na execugdo de contratos
administrativos, pois, de contrario, estaria a infringir-se o disposto no
artigo 267.°, n.° 5, da Constituigao:

«Artigo 267.°
Estrutura da Administragao

[-]

5 — O processamento da atividade administrativa serd objeto de
lei especial, que assegurara a racionalizagao dos meios a utilizar pelos
servicos e a participagdo dos cidaddos na formacdo das decisdes ou
deliberagdes que lhes disserem respeito.

6 —[..]».

Parece-nos razoavel admitir que o problema nao reside no artigo 308.°,
n.° 2, mas sim na disposi¢do que desobriga os atos administrativos de
execugdo contratual ao cumprimento das normas atinentes a marcha do
procedimento administrativo (artigo 308.°, n.° 1).

Nao ¢ a interpretag@o declarativa do n.° 2 que infringe o preceito
constitucional.

A haver infragdo de norma constitucional, ela é da norma contida no
artigo 308.°,n.° 1, do CCP, que renuncia ao procedimento administrativo
e com ele a todas as formas de participagdo na formagdo destes atos
administrativos '*.

Infragdo havera, quanto muito, ao disposto no artigo 267.%, n.° 5, da
Constituigdo, ao privar certos atos administrativos de procedimento e
destarte do direito de audiéncia prévia '*’.

A questo pode, por isso, ser de inconstitucionalidade material, re-
levando, por exemplo, nos atos de modificagdo unilateral do contrato
administrativo pelo contratante publico, porventura com maior sacrificio
para o cocontratante do que a aplicagdo de determinadas sangdes.

Contudo, nada autoriza, muito menos implica, a desaplicagdo exercida
fora dos tribunais (artigo 204.°, da Constitui¢@o), enquanto a fiscalizagéo
administrativa da constitucionalidade permanecer com o alcance que
apenas minoritariamente lhe é atribuido '**.

§19.° DA RESOLUCAO DO CONTRATO COMO MEDIDA DE POLICIA ADMINIS-
TRATIVA.

O que, de todo o jeito, ressalta da distingdo operada no artigo 307.°,
n.° 2, do CCP (entre sangdes para a inexecugao do contrato e resolugao
unilateral do mesmo) ¢ que a resolucdo ndo tem natureza sancionato-
ria.

Se ha excegdes de vulto, como ¢ o caso de José Carlos Vieira de
Andrade '*’, o certo é que a generalidade dos autores estendem impro-
priamente a qualificagdo de sancionatoria a todas as manifestagdes do
poder resolutdrio justificado por incumprimento do cocontratante '’.

J4 Rogério Soares '*' se dava conta da complexidade do ilicito ad-
ministrativo e sem se libertar porém de uma esfera demasiada para o
conceito de san¢do administrativa, avangava que «a fixacdo por uma
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norma ou por um ato da Administrag@o pode, todavia, obedecer a duas
intengdes diversas. Ou se tem em vista anunciar um comportamento
aflitivo, um mal a desencadear sobre o infrator, tendente a dissuadir a
pratica positiva ou negativa ndo desejada; ou se pretende reintegrar o
interesse publico ofendido, produzindo um resultado que afaste a lesdo
na medida do possivel».

E, bem assim, este Conselho Consultivo '%2, confrontado com a natu-
reza da caducidade e com a possibilidade de se apresentar como sangao
por incumprimento, optaria por reconhecer uma certa margem de livre
apreciagao, segundo o interesse publico, que repugnaria aos rigores da
legalidade sancionatoria.

O certo € que a generalidade da doutrina e da jurisprudéncia convive
com uma densa nebulosidade entre sangdes administrativas e outros
atos administrativos aflitivos para os particulares.

Mais, até. Incorre-se na generalizagdo de adjetivar como sanciona-
torios todos os atos administrativos secundarios desfavoraveis, como a
revogagdo ou a anulagdo administrativas por iniciativa oficiosa.

Ou, pelo menos, como Diogo Freitas do Amaral ', a revisio de
atos validos e que conservem o seu mérito, mas cujos destinatarios
tenham incumprido modo ou condi¢@o do ato: «o unico caso em que
um ato administrativo valido e constitutivo de direitos pode ser re-
vogado pela Administragdo sem o consentimento do seu destinatario
ou até contra a vontade dele, e sem que ele tenha direito a qualquer
indemnizacdo '**».

Ja as referéncias a resolug@o contratual por incumprimento no direito
civil (artigos 432.° e seguintes, artigo 801.°, n.° 2, do Cédigo Civil)
assim como a excecao de ndo cumprimento do contrato (artigos 428.° e
seguintes) escapam a este rotulo.

E alguns autores ndo escondem o desconforto em qualificar medidas
de reacdo perante lesdes atuais ou iminentes como sangdes, desde a
legitima defesa a exceciio do ndio cumprimento ', a par das medidas de
policia administrativa ' de ordem sanitaria, urbanistica ou ambiental,
sem prejuizo da submissdo destas aos principios gerais e ao disposto
no artigo 272.° da Constituigdo:

«As medidas de policia ndo se confundem com as chamadas sang¢des
administrativas. Aquelas sdo fundamentalmente de carater preven-
tivo e mesmo quando assumam natureza repressiva (v.g., dispersao
pela for¢ca de uma assuada), ndo revestem natureza sancionatdria ou
punitiva (cf. AcTC n.° 489/89). A aplicagéio de sangdes exige um pro-
cedimento justo, de acordo com as pertinentes regras constitucionais,
e um juizo sancionatorio que ndo cabe nas fungdes constitucionais
da policiay.

Um passo decisivo remonta a Rosendo Dias José '’ que recortaria as
medidas de policia administrativa perante as sangdes administrativas para
eximir as primeiras das mesmas exigéncias de tipicidade, ndo sem reco-
nhecer os motivos que levam ao tratamento indiferenciado das categorias:
«porque para realizar de forma duradoura muitos dos fins de policia sdo
necessarias medidas cuja estrutura é perfeitamente a mesma das sangdes
administrativas (como o encerramento de um estabelecimento a partir
de certa hora ou a expulsdo de um estrangeiro '®.

Deve-se a Maria Fernanda Magas '* um importante desenvolvimento
dogmatico perante a excessiva obliquidade da san¢@o administrativa:

«Em muitas situagdes a infragdo releva de modo autonomo e direto,
constituindo o unico pressuposto do exercicio do poder administrativo.
Neste caso o fim imediato e direto da sangdo ¢ o de punir o autor
da conduta reputada como ilicita. Noutros casos, a infracéo releva
de modo indireto, representando apenas um pressuposto da atuagio
da Administragdo com vista a repristinar ou conservar interesses
substanciais lesados pela infragdo, prescindindo da qualificagdo da
conduta do sujeito. Tal significa que, em muitas situagdes, o que
interessa ndo € a infragdo em si mas a lesdo ou perigo de lesdo de um
interesse publico especificoy.

E prossegue, tocando no ponto determinante '":

«A seguir-se um conceito amplo de san¢do administrativa, caberia
no conceito de toda a reagao desfavoravel, da Administragdo, a infra-
¢do de normas ou de atos administrativos, com a consequente dilui¢ao
da figura no universo dos meios coativos ou de reagdo a violagdo de
normas ou obrigagdes com vista a salvaguarda do interesse publico.

Os autores que perfilham tal tese acabam por reconduzir a esta
nog¢ao, considerada vaga e pouco rigorosa, figuras muito diferentes.
Além das sangdes pecunidrias incluem, por exemplo, a revogacao
de autorizag¢des ou de concessdes, isto €, as denominadas sangdes
rescisorias de atos ou contratos administrativos anteriores, por incum-
primento das condi¢des fixadas nos respetivos titulosy.

Mas, se a opinido publica considera sancionatorios a generalidade dos
atos administrativos desfavoraveis '’!, o intérprete tem de reservar-se
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e precaver-se contra as implicacdes que uma qualificag@o precipitada
possa ter: a presuncao de inocéncia do destinatario, a proibi¢ao non bis in
idem, as garantias qualificadas de contraditorio e defesa (cf. artigo 32.°,
n.° 10 da Constituicao).

Veja-se no Codigo Civil a presungdo de culpa que recai sobre o de-
vedor pelo incumprimento e pelo cumprimento defeituoso:

«Artigo 799.°
Presuncio de culpa e apreciacio desta

1 — Incumbe ao devedor provar que a falta de cumprimento ou o
cumprimento defeituoso da obrigagdo nio procede de culpa sua.

2 — A culpa ¢é apreciada nos termos aplicaveis a responsabilidade
civily.

A insistir-se na resolugéo por incumprimento do contrato adminis-
trativo como sangdo de direito publico, entdo, a presungao de culpa do
contraente 2pl.'xblico cederia o lugar a uma presuncdo de inocéncia da
sua parte ',

Ora, 0 ponto esta em que, perante a lesdo do interesse publico, a
culpa discute-se depois.

Averdade € que o intérprete chega a ter de precaver-se contra o proprio
legislador e o seu menor cuidado técnico, ainda que sabendo no serem
vinculativas as defini¢des ou qualificagdes propostas.

E que o proprio articulado do CCP, apesar de uma clara dissociagido
operada no artigo 307.°, n.° 2, ndo se conteve ao longo da remanescente
Parte III.

Assim, no artigo 333.° aglutinou sob a mesma epigrafe (resolugio
sancionatdria) hipoteses de resolucdo verdadeiramente sancionatoria
de par com outras puramente liquidatarias.

A resolugdo por incumprimento ¢ uma medida de reintegragdo da
legalidade administrativa destinada a satisfazer direta e imediatamente
o interesse publico lesado com gravidade, conquanto reflexamente seja
vista como uma censura justificada por certo comportamento ilicito e
culposo.

A administragdo publica pouco importa que o incumprimento seja
ou ndo seja de imputar culposamente ao cocontratante. E o interesse
publico a exigir que cesse a relagdo juridica contratual.

A constituir uma sangdo em sentido proprio 7, entdo, terfamos de
admitir que, mesmo na hipétese de o interesse publico ter sido reinte-
grado e aconselhar a perdurag@o do contrato, este tivesse de ser resolvido
por vinculag@o do contraente publico a aplicar a sangdio mais ajustada
ao ilicito praticado no passado, a semelhanga do que ocorre no ilicito
disciplinar ou de mera ordenag@o social.

E teriamos, no minimo, de discutir se, perante uma sucessio de leis no
tempo, o 6rgdo competente, decidido a resolver um contrato administra-
tivo por incumprimento da outra parte, ndo estaria vinculado a aplicar a
lei mais favoravel ao inadimplente, ainda que comprometendo a elevado
preco o interesse publico na extingdo da relagio '7*.

Vendo a questéo de outro angulo, havemos de reconhecer que tao-
-pouco a aplicagio de sangdes constitui garantia de cumprimento '”°, no
obstante o efeito coercivo ou compulsério que possa ter '7°.

A verdade ¢ que a colagem do rétulo ou da etiqueta sancionatdria
sugere-se, por vezes, como o caminho mais linear. A respeito da inti-
magao administrativa para repor quantias percebidas no ambito de um
contrato administrativo, o Conselheiro Luis Pais Borges, em declaraciao
de voto de vencido, regista o cuidado que se deve ter em ndo considerar
sangOes todos os poderes de autotutela que a administragdo publica
pratica com efeitos indesejados pelos seus destinatarios. A maioria
(Acorddo STA, de 22/4/2004 '), ndo repugnara considerar a medida
como san¢do administrativa, ainda por cima em aplicagdo cumulativa
com uma outra sang¢do (disciplinar). Algo que deveria ter feito soar o
toque de incompatibilidade com o principio ne bis in idem.

Ha todavia casos paradigmaticos que podem servir de ancora a distin-
¢do entre san¢Ges administrativas e medidas de policia administrativa.
Como regista José Antonio Veloso '7%, «entre nés a revogacio da licenca
de porte de arma, por perda de requisitos legais, ndo ¢ por certo vista por
ninguém como ato punitivo. Nem a recusa da licenga, desde que fundada
na falta desses requisitos, e portanto ndo-arbitraria ou por qualquer modo
ndo atentatoria de outros direitos do requerentey.

Pois bem. A resolugao do contrato por incumprimento ¢ determinada
igualmente pela exaustio de um dos pressupostos legais que permitiram
outorgé-lo: a prestac@o que se tornou impossivel, objetivamente inutil ou
em situagdo analoga por falta ao cumprimento pelo devedor. Néo ¢ de
estranhar que o direito comum dos contratos, justamente para habilitar
aresolugdo pelo credor, equipare a impossibilidade por causa imputavel
ao devedor e o incumprimento (artigo 801.°, n.° 2, do Cddigo Civil).

Também se uma edificagdo apresenta sinais de ruina iminente e se
os proprietarios ndo cumprirem voluntariamente a ordem municipal de
demoligéo, o presidente da cdmara municipal mandara executar coerci-
vamente as operagdes. Nao se trata de os punir (podem até ter acabado de
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realizar obras de conservacgéo ou imputar a ruina a deterioragéo ao prédio
vizinho) mas de remover o perigo que a situagdo do imovel constitui para
a seguranga de pessoas e bens, para o interesse publico .

A sangdo devera recair, mais tarde — sendo caso disso —, sobre
quem tiver responsabilidade contraordenacional, disciplinar, civil '*
ou até criminal, mas o interesse ptblico ndo se compadece com um
procedimento sancionatorio para, de imediato, remover o perigo ou
embargar o seu agravamento.

S6 um conceito estrito de san¢do administrativa pode diferencia-la
de outras providéncias previstas na lei que tenham como pressuposto a
infragdo de uma norma juridica de direito publico:

«Assim, a sangdo administrativa destina-se a castigar o responsavel
da violagdo com o escopo de dissuadir seja o sujeito (prevengao espe-
cial), seja outros consorcios (prevengio geral) de cometerem futuras
violagdes do preceito de tutela do interesse geral '®'».

Sintomatica desta dualidade ¢ a prescricdo. Ao passo que o ilicito
de mera ordenagéo social, o ilicito disciplinar, o ilicito penal e o ilicito
civil prescrevem, ja a reposi¢ao da ordem publica ndo ¢ afetada pelo
decurso do tempo. Como tal, se os sinais de ruina persistirem néo é por
ter prescrito o dever de pagamento da coima que o proprietario se exime
ao dever de demolir a edifica¢@o ou tolerar que o municipio se substitua
e execute a demolig@o a expensas do dono.

Um outro sinal. A lei '*? prevé como sangdes acessdrias contraorde-
nacionais medidas que sugerem providéncias de policia administrativa:

«Artigo 21.°
Sancdes acessorias

1 — A lei pode, simultaneamente com a coima, determinar as
seguintes sangdes acessorias, em fun¢do da gravidade da infragdo e
da culpa do agente:

a) Perda de objetos pertencentes ao agente;

b) Interdicao do exercicio de profissdes ou atividades cujo exer-
cicio dependa de titulo publico ou de autorizagdo ou homologagéo
de autoridade publica;

¢) Privagdo do direito a subsidio ou beneficio outorgado por enti-
dades ou servigos publicos;

d) Privagdo do direito de participar em feiras ou mercados;

e) Privagdo do direito de participar em arrematagdes ou concursos
publicos que tenham por objeto a empreitada ou a concessao de obras
publicas, o fornecimento de bens e servigos, a concessdo de servigos
publicos e a atribui¢do de licengas ou alvaras;

/) Encerramento de estabelecimento cujo funcionamento esteja
sujeito a autorizagdo ou licenca de autoridade administrativa;

2) Suspensdo de autorizagdes, licengas e alvaras.

2 — As sangdes referidas nas alineas b) a g) do nimero anterior
tém a dura¢do maxima de dois anos, contados a partir da decisdo
condenatoria definitiva.

3 — A lei pode ainda determinar os casos em que deva dar-se
publicidade a punigdo por contraordenagao.

Se nos termos do n.° 2 algumas san¢des ndo podem prolongar-se por
mais de dois anos, teremos de admitir que um estabelecimento encerrado
a titulo sancionatorio ha de poder reabrir ao fim desse tempo, mesmo
que perdure em iguais condigdes.

A natureza e o regime de um e do outro encerramento divergem
profundamente.

S6 o encerramento como medida de policia administrativa se prolonga
até a reintegragao da legalidade, por exemplo, a obtengao de autorizagio
de utilizagdo do local ™.

O aluno reprovado em provas publicas pode julgar-se sancionado
por ndo ter estudado o suficiente, mas a razdo de ser do ato ¢ apenas a
insuficiéncia dos conhecimentos demonstrados perante o juri.

A rescisdo do contrato administrativo por incumprimento grave do
cocontratante, mais do que duradoura, ¢ definitiva. O seu sentido e fim
convergem para a reintegragdo do interesse publico e so por reflexo
produzem uma punigéo.

Pelo contrario, com natureza sancionatdria— e a obrigar a audiéncia
prévia — parece-nos a resolugao fundada, ndao em todos, mas na maior
parte dos motivos enunciados no artigo 333.°, n.° 1, do CCP, a saber:

«b) Incumprimento, por parte do cocontratante, de ordens, diretivas
ou instru¢Ges transmitidas no exercicio do poder de dire¢do sobre
matéria relativa a execugdo de prestagdes contratuais;

¢) Oposigao reiterada do cocontratante ao exercicio dos poderes
de fiscalizagdo do contraente publico;

d) Cessdo da posic¢do contratual ou subcontratagio realizadas com
inobservancia dos termos e limites previstos na lei e no contrato, desde
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que a exigéncia pelo cocontratante da manutengdo das obrigagdes
assumidas pelo contraente publico contrarie o principio da boa fé;
e) Se o valor acumulado das sang¢des contratuais com natureza
pecuniaria exceder o limite previsto no n.° 2 do artigo 329.° '*;
/) Incumprimento pelo cocontratante de decisdes judiciais ou ar-
bitrais respeitantes ao contratoy.

Estamos aqui, claramente, diante de condutas ilicitas do cocontratante,
a inviabilizar a base de confianga indispensavel a relagdo contratual
administrativa, mas em que a culpa tera de ser provada pelo contraente
publico.

Naio ¢é o concreto interesse publico na prestagao que sai diretamente
vulnerado nestas situagdes, mas o interesse publico primario do Estado
que ndo pode compadecer-se em manter relagdes contratuais com um
agente que desafia gravemente os poderes de autoridade ptblica.

Por seu turno, ja ¢ duvidoso o alcance sancionatdrio nas duas tltimas
previsodes. Ele surge reflexo, antes avultando a natureza de medidas
de protecdo imediata do interesse publico na resolugdo contratual que
tiver lugar:

«g) Nao renovagao do valor da caucdo pelo cocontratante;
h) O cocontratante se apresente a insolvéncia ou esta seja declarada
pelo tribunaly.

Assim, a insolvéncia do cocontratante ¢ a ndo renovagdo do valor
da caugdo ameagam seriamente o bom e regular cumprimento, motivo
por que, independentemente de um comportamento ilicito e culposo do
devedor, faz-se cessar a relagdo contratual para que possa outrem vir
satisfazer ao interesse publico.

E que, perante o incumprimento, mais vale que os bens do dominio
publico regressem a situag@o anterior ao contrato administrativo ou que,
entdo, o uso privativo seja adjudicado a terceiros que o aproveitem com
maior probabilidade e com maior interesse geral.

O problema resulta, muitas vezes, da infausta dissociagdo que o
CCP estabeleceu entre a resolucdo por motivos de interesse publico
(artigo 334.°), a resolugdo sancionatoria (artigo 333.°) e ainda a resolugao
por outros fundamentos (artigo 335.°), como se a resolugdo do contrato
administrativo pelo contraente publico pudesse validamente, alguma
vez, deixar de ser movida pelo interesse publico.

A resolucdo constitui um poder de fazer cessar ou impedir a lesdo de
um concreto interesse publico (ou o agravamento da lesao) por parte
de alguém a quem foi adjudicado um contrato administrativo ordenado
a satisfacdo desse mesmo interesse publico.

Aquilo que importaria distinguir, isso sim, até pelo relevo que tem
para efeito de compensar o sacrificio imposto ao cocontratante fiel ou
mesmo indemnizé-lo, ¢ a resolugdo por motivo que lhe ¢ imputado ou
por motivo a que ¢ alheio.

Vale isto tudo para dizer que a audiéncia prévia que foi praticada
pela ENMC, E. P. E., ndo importa reconhecimento da rescisdo como ato
administrativo sancionatorio, nos termos do artigo 308.°, n.° 2, do CCP.

Nao pode, como tal, afastar-se a presungao de culpa que recai sobre
a Portfuel, L.* (artigo 799.°, n.° 1, do Cédigo Civil) no cumprimento
inepto do artigo 8.° dos contratos de concessio, nem tdo-pouco repara-la
pelas despesas desaproveitadas que tiver efetuado.

Tratando-se de rescisdo com o sentido preciso que lhe apontamos, a
dissolugdo do vinculo contratual ndo tem semelhanga nenhuma com as
consequéncias de uma hipotética invalidade dos contratos de concessdo
e que obrigaria a ENMC, E. P. E., a restituir as rendas de superficie e
taxas auferidas.

Apenas se justifica restituir o numerario depositado a titulo de caugéo,
depois de rescindido o contrato, pois, entdo esgotar-se-a a fungdo de
garantia que desempenha.

v

Competéncia para rescindir

§20.° DA COMPETENCIA ORIGINARIA.

Iremos, por ultimo, deter-nos na competéncia para praticar o ato
administrativo de rescisdo, questao que, apesar de suscitada sob forma
ndo destacada no pedido de parecer, nem por isso 0 ¢ menos inequivo-
camente formulada.

Este poder de rescisdo ¢, nos termos do artigo 61.°, n.° 2, reservado
ao «ministro da tutelay.

A expressdo ministro da tutela surge, como tantas vezes, num sentido
improprio, pois ¢ manifesto que entre as partes contratantes ndo ha
relagdo alguma de tutela administrativa.

A tutela administrativa exercida pelo Estado através do Governo in-
cide na administragdo publica indireta e remotamente na administragido
auténoma (artigo 199.°, alinea d) da Constituigdo) '®.
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Os membros do Governo ndo devem designar-se pela tutela mais ou
menos intensa que exer¢am sobre atos de pessoas coletivas publicas sob
seu controlo, mas sim pelos poderes hierarquicos, nomeadamente pelo
poder de diregdo sobre determinados 6rgéos e servigos da Administragdo
Publica com competéncias respeitantes a determinadas atribuigdes do
Estado, delimitadas vertical ou horizontalmente.

O que o legislador quis dizer, ao importar da linguagem coloquial
aquela forma generalizada de expressao, ¢ muito simplesmente estabe-
lecer que a competéncia para rescindir estes contratos administrativos
pertence exclusivamente ao ministro da pasta, ao ministro que dirije os
orgdos e servigos da administragdo publica central cujas competéncias
se coordenam como atribuigdes setoriais proprias, segundo a organica
de cada Governo.

Isto, ao contrario do que se prevé para o resgate: competéncia do
Conselho de Ministros a exercer sob proposta do «ministro da tutela»
(artigo 64.°, n.° 2).

Aquele poder encontra-se eventualmente delegado em um dos se-
cretarios de Estado, mas nao atribuido a titulo originario, pois, como €
usual '*, no seio do Governo apenas o Primeiro-Ministro e os ministros
dispdem de poderes singulares proprios.

O Decreto-Lei n.° 251-A/2015, de 17 de dezembro, definiu a or-
ganica do XXI Governo, confirmando este principio, nos termos do
artigo 10.%:

«1 — As/os secretarios de Estado ndo dispdem de competéncia
propria, exceto no que se refere aos respetivos gabinetes, e exercem,
em cada caso, a competéncia que neles seja delegada pelo Primeiro-
-Ministro ou pela/o ministra/o respetiva/o, sem prejuizo da compe-
téncia propria exercida pelo Secretario de Estado dos Assuntos Par-
lamentares e pela Secretaria de Estado Adjunta do Primeiro-Ministro,
nos termos dos n.” 3 e 4 do artigo seguinte.

2 — O Secretario de Estado da Presidéncia do Conselho de Mi-
nistros exerce, ainda, as competéncias que lhe sejam conferidas pelo
Regimento do Conselho de Ministros».

Conquanto os contratos de concessdo tenham sido aprovados em
minuta pelo Ministro do Ambiente, do Ordenamento do Territorio e
da Energia do XIX Governo, as atribui¢cdes da administragdo publica
direta do Estado sobre recursos energéticos encontram-se atualmente
sob a dire¢do do Ministro da Economia, «coadjuvado no exercicio das
suas fungdes pelo Secretario de Estado Adjunto e do Comércio, pelo
Secretario de Estado da Industria, pela Secretaria de Estado do Turismo
e pelo Secretario de Estado da Energiay (artigo 3.%, n.° 15).

Nos termos do artigo 25.°,n.° 1, dispde de competéncias nos seguintes
dominios setoriais:

«O Ministro da Economia tem por missdo formular, conduzir,
executar e avaliar as politicas de desenvolvimento dirigidas ao cres-
cimento da economia, da competitividade, da inovagao, da interna-
cionalizagdo das empresas e de promogdo do comércio, da indstria e
do investimento, bem como as politicas de defesa dos consumidores,
do turismo, da energia e da geologia».

Compreende-se, por isso, que lhe compita exercer poderes hierarqui-
cos sobre a Diregdo-Geral de Energia e Geologia (artigo 25.%,n.° 3, alinea
a)), de tutela e superintendéncia sobre o Laboratorio Nacional de Energia
e Geologia (alinea b)) e sobre a ENMC, E. P. E. (artigo 25.°, n.° 7) e
de coordenagdo com a Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos
(artigo 25.°, n.° 3, alinea c)).

§21.° DA DELEGACAO DE PODERES DO MINISTRO DA ECONOMIA NO SECRE-
TARIO DE ESTADO DA ENERGIA.

Pode porém o Ministro da Economia delegar com ou sem poderes
de subdelegacdo alguns dos seus poderes relativamente «aos servigos,
organismos, entidades e estruturas dele[...] dependentes» (artigo 8.°,
n.°3).

Através do Despacho n.° 2983/2016, de 17/2/2016 ¥, o0 Ministro da
Economia delegou poderes no Secretario de Estado da Energia, segundo
0s precisos termos que seguidamente se transcrevem, de forma restrita
ao tema da presente consulta:

«10 — Delego no Secretario de Estado da Energia, Jorge Filipe
Teixeira Seguro Sanches, com faculdade de subdelegagdo, no ambito
das orientagdes e aspetos estratégicos por mim definidos:

10.1 — As competéncias que por lei me sdo atribuidas relativa-
mente a todas as matérias ¢ a pratica de todos os atos respeitantes
aos seguintes servigos, organismos e entidades, incluindo comissdes,
programas, estruturas de missao ou grupos de trabalho, criados ou a
criar no seu ambito:

a) Diregdo-Geral de Energia e Geologia;
b) Laboratorio Nacional de Energia e Geologia, 1. P.;
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¢) Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos, na parte respei-
tante a regulagdo da atividade, sem prejuizo do disposto na alinea e)
do n.° 1 do presente despacho;

d) ADENE — Agéncia para a Energia.

10.2 — Sem prejuizo das competéncias que por lei sdo atribuidas
ao Conselho de Ministros e ao Ministro das finangas, e bem assim
do disposto no n.° 14 do presente despacho, as competéncias que me
estdo legalmente atribuidas relativamente a defini¢@o de orientagdes
e ao exercicio de poderes de superintendéncia e tutela, nos termos
da legislagao aplicavel, nas seguintes entidades do setor empresarial
do Estado:

a) ENMC — Entidade Nacional para o Mercado de Combustiveis,
E.P.E;

b) EDM — Empresa de Desenvolvimento Mineiro, S. A.;

[--]

10.5 — As competéncias que me estdo legalmente atribuidas no
que se refere a legislagdo nas areas da energia, geologia e hidrocar-
bonetos, incluindo a legislagdo conexa com impacto regulatorio,
designadamente, no dmbito dos seguintes diplomas legais, na sua
redagdo atual:

[]

g) Decreto-Lei n.° 31/2006, de 15 de fevereiro (Sistema Petrolifero
Nacional);

h) Decreto-Lei n.° 165/2013, de 16 de dezembro (manutencdo de
nivel minimo de reservas de petrdleo bruto e ou de produtos petro-
liferos);

[-]

0) Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril (acesso e exercicio das
atividades de prospecao, pesquisa, desenvolvimento e producao de
petroleo no espago maritimo nacional);

[...]
dd) Lei n.° 54/2015, de 22 de junho (revelagdo e aproveitamento
de recursos geologicos);

kk) No ambito das competéncias setoriais delegadas, as competén-
cias estabelecidas no Decreto-Lei n.° 151-A/2013, de 31 de outubro,
relativas ao regime juridico de avaliacdo de impacte ambiental;

/) No ambito das competéncias setoriais delegadas, as competéncias
estabelecidas no Decreto-Lei n.° 166/2008, de 22 de agosto, relativas
ao reconhecimento de agdes de interesse publico das areas incluidas
na Reserva Ecologica Nacional;

mm) No ambito das competéncias setoriais delegadas, as compe-
téncias estabelecidas no Decreto-Lei n.° 73/2009, de 31 de margo,
relativas ao reconhecimento de agdes de interesse publico das areas
incluidas na Reserva Agricola Nacional.

[.]

17 de fevereiro de 2016. — O Ministro da Economia, Manuel
Herédia Caldeira Cabral.»

Nenhum dos dois blocos concessionados a Portfuel — Petroleo e
Gas, L.% (‘Aljezur’ — 82 — e ‘Tavira’ — 83) compreende parcelas do
espago maritimo, o que resulta demonstrado nos anexos I de cada um
dos contratos de concessao.

Considerando que as competéncias delegadas no ambito do Decreto-
-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, surgem literalmente restritas ao espago
maritimo nacional, deixando de fora as areas emersas do territorio
nacional, e sem termos descortinado alterag@o ou retificagdo alguma
ao teor do citado despacho de delegagdo de competéncias, temos que o
poder de rescindir os contratos de concessdo outorgados, em 25/9/2015, a
Portfuel, Petroleos e Gas de Portugal, S. A., nos termos e para os efeitos
do disposto no artigo 61.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de
abril, encontra-se reservado ao Ministro da Economia.

v

Conclusodes

No termo de quanto ficou precedentemente exposto, estamos em
condi¢des de formular as conclusdes seguintes:

1.* Através dos contratos administrativos outorgados a sociedade
Portfuel, Petréleos e Gas de Portugal, L., em 25/9/2015, o Estado,
aplicando o Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, concedeu-lhe o uso
privativo das jazidas de hidrocarbonetos que possam existir em duas
das areas emersas da denominada Bacia Algarvia e que se encontram
sob oferta permanente desde 21/7/1994, o que significa, numa primeira
fase, ndo mais do que o exclusivo das pesquisas e prospegdes contra o
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pagamento de taxas e rendas de superficie, e numa eventual segunda
fase, o exclusivo da exploragdo e produgao.

2.2 A escolha publica da cocontratante partiu de uma manifestagdo
de interesse da sua parte e seguiu o procedimento de negociagao direta
(cf. artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril) que permite
ao competente membro do Governo dispensar a apresentacao de certos
elementos que, por regra, atestam a idoneidade técnica e econémica dos
interessados (cf. artigo 11.°, n.° 3 e n.° 4).

3.% Trata-se de concessodes do uso privativo de bens do dominio publico
e que podem, ou ndo, vir a convolar-se em concessoes de exploragao do
dominio publico: se forem achados e demarcados campos petroliferos
economicamente vidveis e for aprovado o plano geral previsto na lei
(cf. artigos 37.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril).

4.2 Em todo o caso, nem a concessionaria ¢ investida em privilégios
de autoridade nem eximida ao cumprimento da lei, dos regulamentos
e dos planos e programas territoriais que protegem a ordem publica
ambiental, urbanistica e cultural.

5.* As concessdes dominiais publicas, contrariamente as concessoes
de servigo publico ou de certas obras publicas, tém como base contratos
administrativos de atribui¢do (ndo de colaborac@o) e obedecem a um
principio de relatividade, com o sentido de o uso ou exploragdo estarem
subordinados a satisfacdo de outras necessidades coletivas assumidas
constitucionalmente como interesses ptblicos.

6.2 O que a concessdo dominial proporciona ¢ a exclusividade do
especifico uso sem a concorréncia de terceiros, de modo a sustentar
a viabilidade econdmica dos investimentos necessarios; neste caso, a
pesquisa e prospegdo de hidrocarbonetos.

7.2 A concessionaria precisa do consentimento dos donos dos prédios
em cuja superficie pretenda operar no acesso as camadas do subsolo,
assim como precisa de obter do Governo a constituicao de servidoes
administrativas ou, no limite, a expropriacdo por utilidade publica das
parcelas imobiliarias estritamente indispensaveis (artigo 79.° do Decreto-
-Lei n.° 109/94, de 26 de abril).

8.2 E ainda assim ndo bastam o direito de uso privativo e o con-
sentimento dos proprietarios para que possa empreender pesquisas e
prospecdes nas areas concessionadas.

9.* As operagdes sujeitam-se a aprovacdao de um plano anual pela
Entidade Nacional para o Mercado de Combustiveis, E. P. E., e, depois,
a aprovagdo de um projeto de trabalhos de campo. Ambas condicionam
a localizag@o e 0 modo de execug@o ao ordenamento do territdrio defi-
nido nos instrumentos de gestao territorial, nomeadamente por meio de
serviddes administrativas e de restrigoes de interesse publico ordenadas
a protecdo e valorizagdo de recursos naturais e culturais, como sejam
a Reserva Agricola Nacional, a Reserva Ecologica Nacional, a Rede
Natura, os parques, reservas naturais e outras areas ou sitios protegidos
dentro da zona concessionada.

10.* Consideram-se restri¢oes de utilidade publica as interdigdes ou
limitagdes impostas a livre iniciativa econdmica sobre determinados
bens definidos genericamente, cuja infungibilidade material ou imaterial,
para os ecossistemas, para o patriménio historico ou para a paisagem
determina um estatuto juridico especial. E o caso dos parques ¢ reservas
naturais, como ¢ o caso da Reserva Agricola Nacional e da Reserva Eco-
l6gica Nacional, das zonas e sitios com relevo para a Rede Natura.

11.2 Por seu turno, as serviddes administrativas constituem oneragdes
que recaem no gozo ou aquisi¢ao de certos bens imoveis, em fungdo da
utilidade que prestam a salvaguarda ou valorizagdo de um outro bem
imovel vizinho. E o caso das zonas de protegdo a monumentos classi-
ficados ou aos fardis costeiros.

12.* A preverem-se operagdes cuja localizagdo ou meios técnicos o
suscitem, intervém no ambito das suas atribui¢des e competéncias o
Instituto de Conservagdo da Natureza e das Florestas, IP, a Comissao
de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional do Algarve, a Entidade
Regional para o Algarve da Reserva Agricola Nacional, a Agéncia Por-
tuguesa do Ambiente, IP, e os 6rgdos municipais diretamente visados,
em termos que devem ser controlados sistematicamente pela Entidade
Nacional para o Mercado de Combustiveis, E. P. E.

13.% Algumas restri¢cdes de utilidade publica decorrentes do orde-
namento do territorio interditam de antemdo e de forma absoluta ou
perentdria toda e qualquer atividade de pesquisa e prospegao de pe-
tréleo, o que, em certos casos, apenas se extrai por maioria de razdo a
partir das normas que proibem captagdes de aguas subterraneas (v.g. no
Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina, certas areas
de protecdo integral, certas areas de protegdo protecéo parcial e certas
areas de protecdo complementar).

14.? Para a generalidade das restrigdes, todavia, prevé-se que, por meio
de autorizagdes, pareceres ou aprovagdes € comunicagdes prévias nao
vetadas, sejam conciliados os diferentes interesses publicos relevantes e
removidos os impedimentos juridicos a utilizagdo dos solos ou de outros
recursos que, a partida, seria interdita.

15.* Desde a aprovagdo das minutas que, para ambas as concessoes,
ficou convencionado expressamente no artigo 1.°, n.° 2, das clausulas
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respetivas, que € o uso privativo a ter de mover-se dentro das limitagdes
do ordenamento territorial e ndo os bens protegidos a contrairem-se na
sua valorizagdo ou salvaguarda por efeito das concessdes.

16.* O uso privativo do dominio ptblico limita-se ao possivel e ao
necessario, revelando-se o menor dos direitos reais administrativos
menores de gozo, a semelhanga do direito de uso e habitacao, no direito
civil (cf. por similitude, artigos 1484.° e seguintes do Codigo Civil). O
g0zo proporcionado ao usudrio ¢ confinado por critérios de possibilidade
e de necessidade, subsistindo enquanto subsistir o interesse publico
primario na identificagdo dos recursos energéticos jacentes em camadas
profundas do subsolo emerso ou submerso.

17.* Nas areas concessionadas ocorrem manchas da Reserva Agricola
Nacional (aparentemente mais significativas junto ao Aproveitamento
Hidroagricola do Mira e em Tavira), da Reserva Ecologica Nacional
(aparentemente mais significativas nos municipios de Aljezur, Vila do
Bispo, Tavira e Vila Real de Santo Antonio) e ha zonas de protegdo com
diferentes densidades no interior dos parques e reservas naturais (Parque
Natural da Ria Formosa, Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa
Vincentina, Reserva Natural do Sapal de Castro Marim e de Vila Real
de Santo Antonio) além de outros locais sob o alcance da Rede Natura
2000 (v.g. Zona de Protec@o Especial Costa Sudoeste [PTZPE0015] e
do Sitio Costa Sudoeste [PTCONO0012]).

18.% Apesar de nestes ou em outros locais circunscritos poderem
ou deverem ser impedidas ou muito condicionadas as perfuracdes, a
pesquisa e prospecgdo de petroleo, isso ndo basta para considerar ju-
ridicamente impossivel o objeto dos contratos, em termos tais que os
levem a sucumbir perante a nulidade estatuida na alinea ¢) do n.° 2 do
artigo 161.° do Cddigo do Procedimento Administrativo.

19.* Além da fiscalizagdo e da cooperac@o com as demais autoridades
administrativas, dispde a Entidade Nacional para os Mercados do Pe-
troleo, E. P. E., de dois meios proprios para controlar a as autorizagoes,
licengas, pareceres e comunicagdes prévias por que a concessionaria tera
prover: a aprovagao anual do plano de trabalhos (artigos 31.° ¢ 32.° do
Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril) e a aprovagdo dos projetos de
trabalhos de campo (artigos 33.° e seguintes), procedimentos que ndo se
confinam a apreciar questdes estritamente geoldgicas ou econdmicas.

20.? Tais atos administrativos de controlo pressupdem conhecer com
exatiddo os métodos a usar nas perfuragdes, por poderem exigir ava-
liacdo do impacto ambiental (artigo 2.°, n.° 4, dos contratos) e tém de
garantir rigorosamente a disciplina de ordenamento do territdrio onde
concretamente se pratique o uso privativo concessionado, a partir do
Plano Regional de Ordenamento do Territério do Algarve, dos planos
diretores municipais, dos planos ou programas de ordenamento da orla
costeira e dos planos ou programas de ordenamento dos parques naturais
do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina, da Ria Formosa e da Reserva
Natural do Sapal de Castro Marim ¢ Vila Real de Santo Anténio.

21.* Dominar os condicionalismos territoriais impostos as atividades
de pesquisa e prospegdo de petroleo, concessionadas para os blocos de
Aljezur e de Tavira, obriga a dispor de pegas cartograficas que, a uma
escala adequada, permitam identificar os locais que cumpre a conces-
sionaria georreferenciar antecipadamente.

22.% Nos instrumentos de gestdo territorial, o corpo regulamentar ra-
ramente basta ao aplicador. Muitas das normas dos planos territoriais s6
se completam nos elementos cartograficos e nas respetivas legendas, em
ordem a determinar a classificagdo e qualificagdo dos solos, a identificar
condicionantes por vezes antepostas a discricionariedade do plano e a
fixar territorialmente outras restrigdes de interesse publico e serviddes
administrativas. Também a execugio programatica destes instrumentos,
como sucede, por exemplo, com novas infraestruturas previstas, s6 pode
conhecer-se através da consulta cartografica.

23.% A completude das normas de ordenamento do territorio obriga a
articular o regulamento e as plantas e até mesmo a coordenar diferentes
cartas nas areas que, por razdes varias, estejam sujeitas a diferentes
regimes (v.g. orla costeira em reserva natural) ou obedecam a diversos
programas de expressdo territorial (Plano Rodoviario Nacional e pro-
gramas florestais).

24.% Apesar de ndo se descortinarem razdes que sustentem a invali-
dade dos dois contratos administrativos, nada impede que se suspenda
ou extinga a sua eficécia juridica, designadamente por incumprimento:
seja das obrigagdes principais (v.g. efetuar levantamentos, executar
sondagens, pagar as rendas de superficie ao Estado) seja de obrigagdes
acessorias que, de acordo com o clausulado ou na economia do contrato,
despertem ilicito negocial com gravidade.

25.2 Em todo o caso, o incumprimento de obrigacdes e deveres que
se encontre sanado ou tenha sido preterido ja ndo permite rescindir os
contratos. E o que terd sucedido com caug@o que, embora tardiamente,
tenha vindo a ser depositada e aceite e com plano anual de trabalhos
que, apesar de aperfeigoado fora do prazo, tenha, ndo obstante, sido
aprovado pela ENMC, E. P. E.

26.? De contrério, seriam violados os principios da proporcionalidade
e da boa-fé na atividade administrativa (cf. artigo 266.°, n.° 2, da Cons-
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tituigdo, artigos 7.° e 10.° do Cédigo do Procedimento Administrativo)
e que se aplicam a rescisdo, independentemente de dever, ou nao, ser
qualificada como ato sancionatorio.

27.2 A notificagdo da concessionaria pela ENMC, E. P. E., para a
necessidade de apresentar apodlices de seguro com os projetos das son-
dagens (que antecipou de 2019 para 2016) ndo a desincumbe de tomar,
antes disso, um seguro de responsabilidade civil extracontratual para as
operagdes preparatorias ou de, pelo menos, exibir um contrato-quadro de
seguros que estabeleca um plano evolutivo da cobertura de riscos para as
subsequentes fases. No minimo dos minimos, impor-se-ia apresentar a
apolice de seguro de responsabilidade civil para cobrir riscos na prestagdo
de trabalhos de campo subcontratados com terceiros.

28.* E licito as partes convencionarem, como o fizeram, que a vio-
lacdo do dever de tomar um ajustado seguro de responsabilidade civil
extracontratual poderia, pela gravidade reconhecida, dar lugar a rescisdo
do contrato pelo Estado, com o sentido de por termo, desde entdo, as
relagdes negociais (artigo 8.°, n.° 4, dos contratos).

292 A ENMC, E. P. E., ao facultar a concessionaria o direito de se
pronunciar em audiéncia prévia sobre a intencdo de rescindir os contratos,
perante a falta de projetos para as campanhas de gravimetria e de mag-
netometria e sem lhe terem sido apresentadas as apélices dos seguros de
responsabilidade civil, deu por verificada a mora, mas permitindo ainda
que, em tempo razoavel, fosse reatado o bom cumprimento.

30.* Todavia, a exibi¢o de declaracdo genérica, emitida por empresa
seguradora, mas cujo teor se limita a dar nota de ter sido convencionada
uma cobertura de riscos incerta no ambito da responsabilidade civil
extracontratual, permite dar como convolada a mora em incumprimento
definitivo por ineptidao da prestagao.

31.* Uma vez que a clausula contratual (artigo 8.°) deixa ao contraente
publico uma ampla margem de apreciagio acerca da adequagdo do seguro
de responsabilidade civil, e ndo se tratando de um seguro legalmente
obrigatdrio com a uniformidade caracteristica, mas apenas prometido
em favor de terceiros pelos contratos de concessao, s6 a apresentagdo da
apolice com as condigdes gerais, especiais e particulares permite cumprir
cabalmente a obrigagdo. De resto, em termos de tratamento igual ao de
uma outra concessionaria de pesquisa e prospecdo de petroleo em zona
emersa (onshore).

32.* As prescrigdes regulamentares que se aplicam aos seguros obri-
gatorios de responsabilidade civil extracontratual por danos a terceiros
proprias das empreitadas de obras publicas (clausula 41.* do caderno de
encargos-tipo aprovado com a Portaria n.* 959/2009, de 21 de agosto) e,
principalmente, as atividades industriais (Portaria n.® 307/2015, de 24
de setembro) podem contribuir para delimitar o grau de exigibilidade
no cumprimento da obrigagdo em causa.

33.% Aaplicagdo das regras sobre rescisdo enunciadas no Decreto-Lei
n.° 109/94, de 26 de abril, deve conjugar-se com as normas do Codigo
dos Contratos Publicos sobre a resolugdo do contrato administrativo, na
linha do que se dispde no artigo 202.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento
Administrativo.

34.* Conquanto rescisdo e resoluc@o contratual ndo sejam expressoes
sinonimas, partilham a natureza potestativa, o efeito extintivo do negocio
juridico e a tipicidade objetiva dos motivos.

35.2 0 que, em todo o caso, ha a ressalvar no conceito de rescisao, a
partir do sentido tradicional que adquiriu no direito publico, ¢ a particu-
laridade do restrito alcance ex nunc, ao contrario da equiparagdo entre
a resolug@o contratual civil e a invalidagdo do negdcio (artigo 433.°,
do Cédigo Civil).

36.* Como tal, o Estado, ao rescindir os contratos com a concessio-
naria ndo tem de reconstituir a situacdo patrimonial originaria. Tera
apenas de restituir-lhe os montantes depositados a titulo de caugdo,
conservando as quantias liquidadas como rendas de superficie e como
taxas ou emolumentos.

37.2 A interpelagdo admonitoria do cocontratante para por termo a
mora no cumprimento, prevista no artigo 325.%, n.° 1, do Cédigo dos
Contratos Publicos, pode ser praticada através da faculdade de audiéncia
prévia para prontincia sobre ato preparatoério de resolugdo ou de rescisdo
e que conceda uma dilagdo razoavel.

38.% No entanto, a audiéncia prévia ndo tem que dever-se a uma
suposta natureza sancionatoria da resolugdo ou da rescisdo por incum-
primento.

39.* A resolugdo por incumprimento do cocontratante, embora pre-
vista, entre outros fundamentos resolutorios, no artigo 333.° do Codigo
dos Contratos Publicos sob a epigrafe resolug@o sancionatdria, nao
constitui uma verdadeira san¢do, mas uma medida de policia adminis-
trativa, que visa por fim a um uso privativo de bens do dominio publico
que se revelou inttil. Com essa medida, pode o Estado adjudicar o uso
a terceiros que venham a cumprir devidamente as suas obrigagdes e
contribuam para o conhecimento dos recursos do subsolo com proveito
para o interesse geral.
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40.* A resolugio por incumprimento, ndo sendo de natureza sancio-
natoria, ndo ha que aplicar os principios e garantias constitucionais para
que se dirige o disposto no artigo 32.°, n.° 10, da Constituigao.

41.2 Como tal, a presung¢io de culpa do devedor pelo incumprimento
contratual (artigo 799.%, n.° 1, do Coédigo Civil) ndo tem de ceder lugar
a presungdo de inocéncia do arguido (artigo 32.°, n.° 2, da Constitui-
¢do).

42 % Isto, porque a resolugdo por incumprimento do cocontratante
ndo ¢ rigorosamente uma sangdo, como resulta, e bem, da distingdo
operada no artigo 307.°, n.° 2, do Cédigo dos Contratos Publicos, em
cujas alineas b) e ¢) se separam respetivamente «sangdes previstas para
a inexecucdo do contrato» e «resolucdo unilateral do contratoy.

43.* A competéncia para praticar o ato definitivo de rescisdo ¢ do
Ministro da Economia, nos termos da organica do XXI Governo Cons-
titucional (Decreto-Lei n.° 251-A/2015, de 17 de dezembro).

44 Verifica-se que, ndo obstante uma ampla delegagdo de poderes no
Secretario de Estado da Energia, ja no que toca as competéncias previstas
no Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril, o enunciado circunscreveu-se
a0 «espago maritimo nacionaly». Por conseguinte, o Ministro da Eco-
nomia reservou para si os poderes concernentes a contratos outorgados
para pesquisa, prospe¢ao, desenvolvimento e producdo de petroleo em
territorio emerso (onshore).

' Aprovado pela Lei n.° 47/86, de 15 de outubro, na atual redagdo,
conferida pela 14.% alteracdo (Lei n.° 9/2011, de 12 de abril).

2 A oferta das 4reas disponiveis seria ampliada ao offshore através do
Aviso publicado no Didrio da Republica, 3.* série, n.° 60, de 12/3/2002,
até ao Aviso n.° 8103/2015, de 25 de junho, publicado no Didrio da
Republica, 2.* série, n.° 143, de 24/7/2015, que retomou os termos origi-
narios (area I do mapa anexo ao aviso publicado no Didrio da Republica,
3.2 série, n.° 167, de 21/7/1994).

3 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro.

* A escala ndo permite identificar, porém, as diferentes categorias de
solos classificados na Reserva Agricola Nacional nem a tipologia dos
recursos com niveis de salvaguarda diferenciados da Reserva Ecologica
Nacional.

> A escala ndo permite identificar, porém, as zonas com niveis de pro-
tegdo substancialmente diferenciados: protegdo integral I e I, protegado
parcial I e II, protecdo complementar I e I1.

®Ratificado pela Resolugio do Conselho de Ministros n.° 142/95,
de 21/11/1992 (Diario da Republica, 1.* série-B, n.° 269, de 21 de no-
vembro de 1995 — 1.% série) com alteragdes constantes da Declaragdo
n.° 161/2004 de 11 de junho de 2004 (Didrio da Republica, 2.* série,
n.° 136, de 11 de junho de 2004).

"Verso consolidada no Regulamento n.° 392/2008, de 13 de junho
(Didrio da Republica, 2.* série, n.° 136, de 16 de julho de 2008).

8 Aviso n.° 9904/2015 (Didrio da Republica, 2.* série, n.° 169, de
31 de agosto de 2015).

°Ratificado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 53/95, de
13 de abril (Didrio da Republica, 1.* série-B, n.° 132, de 7 de junho
de 1995).

1" Versao consolidada (Aviso n.° 26197/2008, Didrio da Republica,
2.2 série, n.° 212, de 31 de outubro de 2008) com altera¢des publicadas
sob 0 Aviso 3872/2012, de 4 de janeiro (Didrio da Republica, 2.* série,
n.° 51, de 12 de margo de 2012).

" Aviso n.° 5374/ 2008 (Didrio da Republica, 2.* série, n.° 41, de 27 de
fevereiro) com alteragdes publicadas sob o Aviso n.° 14022/2010, de 5 de
julho (Didrio da Republica, 2.* série, n.° 135, de 14 de julho de 2010).

"2Ratificado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 43/
95 (Diario da Republica, n.° 103, 1.% série B, de 4 de maio de 1995)
com alteragdes (Deliberagao n.° 871/2008, de 5 de margo, in Diario da
Repuiblica, 2.* série, n.° 59, de 25 de margo de 2008).

13 Ratificado através da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 174/95
(Diario da Republica, 1.* série-B, de 19 de dezembro de 1995.

' Ratificado através da Resolugiio do Conselho de Ministros n.° 50/95,
de 31 de maio, alterado por deliberagdo da Assembleia Municipal de
Olhéo de 28 de fevereiro de 1997, ratificada pela Resolugdo do Con-
selho de Ministros n.° 143/97, de 29 de agosto, e alterado nos termos
do Regulamento n.° 15/2008 (Didrio da Repiiblica, 2.* série, n.° 7, de
10 de janeiro de 2008).

"Versdo consolidada com alteragdes publicada sob o Aviso
n.°25861/2007, de 3 de dezembro (Diario da Republica, 2.* série,
n.° 248, de 26 de dezembro de 2008).

'“Versdo consolidada com alteragdes publicada sob o Aviso
n.° 3047/2009, de 29 de janeiro (Didrio da Republica, 2. série, n.° 24,
de 4 de fevereiro de 2009).

1" Regulamento n.° 103/2008 (Didrio da Republica, 2. série, de 29 de
fevereiro de 2008) com alteragdes publicadas sob o Aviso n.° 14981/
2015 (Diario da Republica, 2.* série, n.° 249, de 22 de dezembro de
2015).
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18 Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 102/2007, de 24 de maio
(Diario da Republica, 1.* série, n.° 149, de 3 de agosto de 2011).

' Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 11-B/2011, de 27 de janeiro
(Didrio da Republica, 1.* série, n.° 25, de 4 de fevereiro de 2011).

2 Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 78/2009, de 30 de abril
(Didrio da Republica, 1.* série, n.° 170, de 1 de setembro de 2009).

2 Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 181/2008, de 24 de no-
vembro.

2 Resolugio do Conselho de Ministros n.® 152/98, de 25 de novem-
bro (Didrio da Republica, 1.* série-B, n.° 300, de 30 de dezembro de
1998).

# Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 32/99, de 15 de janeiro
(Didrio da Republica, 1.* série-B, n.° 98, de 27 de abril de 1999).

# Resolugio do Conselho de Ministros n.° 103/2005, de 5 de junho
(Didrio da Republica, 1.* série-B, n.° 121, de 27 de junho de 2005).

% 2.2 Sub. da 1.* Secgdo, proc. 701/10 (www.dgsi.pt/jsta).

%6 JEAN-BERNARD AUBY/ HUGUES PERINET-MARQUET/R0ZEN NOGUELLOU,
Droit de I’'urbanisme et de la construction, 8.* ed., Montchrestien Ed.,
Paris, 2008, p. 205.

27 Manual de Direito do Urbanismo, vol. I, 4.2 ed., Almedina Ed.,
Coimbra, 2008, pp. 621-622.

2 Idem, p. 639. Italicos conforme o original.

» E a exigir para cada operagfo a exata localizagio georreferenciada
e a articulacdo com cada um dos instrumentos de gestao territorial apli-
caveis, em especial com as cartas de condicionantes.

30 Cfr. Parecer n.° 12/2016, 20.* Conclusio, p. 79.

31 A Utilizagdo do Dominio Ptblicos pelos Particulares, Coimbra
Ed., Lisboa, 1965, p. 14.

32 FERNANDO ALVES CORREIA, A concessdo de uso privativo do domi-
nio publico: breves notas sobre o regime juridico de um instrumento
de valorizagdo e rentabilizagcdo dos bens dominiais, Direito e Justica
(volume especial), VI Coloquio Luso-Espanhol de Direito Administra-
tivo, Universidade Catdlica Portuguesa ed., Lisboa, 2005, p. 101. Ana
RAQUEL GONGALVES MoNIz, 4 concessdo de uso privativo do dominio
publico: um instrumento de dinamizag¢do dos bens dominiais, in Ars
Tudicandi — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Anténio Cas-
tanheira Neves, III, Studia Iuridica (92), Universidade de Coimbra,
Coimbra ed., 2008, p. 320.

3 Loc. cit., p. 172, nota (3).

3 Cfr. p. 173.

3 Idem, p. 186.

36 Contratos Complexos e Complexos Contratuais, Coimbra Ed.,
2014, p. 14.

37 Cfr. artigo 7.°, n.° 1, alineas d) e e), do Regime Juridico da Urba-
nizagdo e da Edificagdo, na redago republicada com o Decreto-Lei
n.° 136/2014, de 9 de setembro, retificada pela declaragdo n.° 46-A/2014,
de 10 de novembro, e alterada pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de
2 de outubro.

38 Cfr. Artigo 1484.°,n.° 1, do Cédigo Civil: «O direito de uso consiste
na faculdade de se servir de certa coisa alheia e haver os respetivos frutos,
na medida das necessidades, quer do titular, quer da sua familia».

% Desenvolvimento das Bases Gerais da Politica Publica de Solos,
do Ordenamento do Territorio e do Urbanismo.

40 Contratos Urbanisticos: concertaco, contratagio e neocontratua-
lismo no direito do urbanismo, Almedina Ed., Coimbra, 2009, p. 232.

4 Idem, p. 233.

2 Sobre os conceitos de serviddo administrativa e de restricio de
utilidade publica, v. MarRcELLO CAETANO, Manual de Direito Adminis-
trativo, 11, 9.* ed., Almedina Ed., Coimbra, 1983, pp. 1052 e seguintes
e pp. 1062 e seguintes, respetivamente; FERNANDO ALVES CORREIA, Ma-
nual de Direito do Urbanismo, I, 4.% ed., Almedina Ed., 2008, pp. 324 ¢
seguintes; BERNARDO AZEVEDO, Servidao de Direito Publico: contributo
para o seu estudo, Coimbra Ed., 2005, pp. 75 e seguintes, em que se
leva a cabo uma aturada retrospetiva das mais significativas correntes
doutrinarias transalpina, francesa, espanhola e nacional.

4 Bases Gerais da Politica Pablica de Solos, de Ordenamento do
Territorio e de Urbanismo.

4 Pela nossa parte, a expressio restricdes de interesse publico, em
lugar de utilidade publica, sugerir-se-ia mais adequada, como acaba
precisamente por ter de confessar o legislador fora da epigrafe. Utilidade
publica é um conceito que inculca um interesse publico individualizado
e concretizado por um ato administrativo, cujo paradigma é sem divida
a declarag@o de utilidade publica como pressuposto necessario da ex-
propriagdo ‘por utilidade publica’.

+ Cftr. Artigo 32.° do Novo Estatuto da Rede Rodoviaria Nacional,
aprovado pela Lei n.° 34/2015, de 27 de abril.

4 Cfr. Artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 594/73, de 7 de novembro.

47 Em boa parte, este regime das serviddes tem por fonte o Decreto-
-Lein.° 181/70, de 28 de abril, expressamente revogado no artigo 83.°,
alinea ¢), da Lei n.° 31/2014, de 30 de maio.
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* Designado Regime do Patriménio Imobiliario Piblico. Conheceu
alteragdes introduzidas pela Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro,
pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, pela Lei n.° 66-B/2012, de
31 de dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 36/2013, de 11 de margo, pela
Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, e pela Lei n.° 8§2-B/2014, de
31 de dezembro.

¥ Idem, p. 15.

%0 21.2 Conclusdo do parecer n.° 12/2016, p. 79.

3! Considerado, ndo como um direito real administrativo, mas como
direito pessoal de gozo por FERNANDO ALVES CORREIA (4 concessdo de
uso privativo..., loc. cit., p. 116) e por ANA RAQUEL GONGALVES MoNIz
(4 concessdo de uso privativo do dominio publico: um instrumento
de dinamizagdo dos bens dominiais, in Ars Iudicandi — Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Anténio Castanheira Neves, 111, Boletim
da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (Studia luridica,
92), Coimbra ed., 2008, p. 320).

>2 Cerca de 606 km?.

3 Decreto-Lei n.° 73/2009, de 31 de marco, na redagdo do Decreto-
-Lein.° 199/2015, de 16 de setembro.

** Artigo 1.°,n.° 2.

3 Proc. 521/08 (www.dgsi.pt/jsta)

% Proc. 1815/02 (www.dgsi.pt/jsta).

7 Artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 196/89, de 14 de junho.

% Proc. 805/03 (www.dgsi.pt/jsta).

% Na redacdo do Decreto-Lei n.° 199/2015, de 16 de setembro.

% Cuja qualificagio enquanto ajuste direto pressuporia que a iniciativa
tivesse partido do Estado. O Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril,
refere-se a negociagdo direta entre o Estado e os agentes econdomicos
que manifestem interesse nas areas que se encontravam declaradas sob
disponibilidade permanente. Em todo o caso, nem sequer o ajuste direto
¢, em si mesmo, absolutamente proscrito pelo Codigo dos Contratos
Publicos (cf. artigos 24.° e seguintes).

¢l Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro. Com a
redacgdo retificada, nos termos da declaragdo de retificagdao n.® 18-A/2008,
de 28 de margo, e alterada pelo Decreto-Lei n.° 223/2009, de 11 de
setembro, pelo Decreto-Lei n.° 278/2009, de 2 de outubro, pela Lei
n.° 3/2010, de 27 de abril, pelo Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14 de
dezembro, pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, pelo Decreto-
-Lei n.° 149/2012, de 12 de julho, e pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015,
de 2 de outubro.

2V, Josk CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢des de Direito Administra-
tivo, 3. ed., Imprensa da Universidade de Coimbra, 2013, p. 205.

% Direito Administrativo Geral, III (Atividade Administrativa), 2.* ed.,
Dom Quixote ed., Lisboa, 2009, p. 170. Os exemplos sdo particularmente
elucidativos: «a revogagdo de um ato nulo, a rentincia a competéncia
(impossibilidade juridica), a requisi¢do de uma construgdo que ja ndo
existe (impossibilidade material), a concessdo de recursos minerais de
Marte (impossibilidade material e juridica)» (idem, p. 171).

 Cfr. pp. 78-79.

% Artigo 23.° do Decreto-Lei n.° 73/2009, de 31 de margo, na redagio
do Decreto-Lei n.° 199/2015, de 16 de setembro.

% Artigos 16.°¢ 17.°, artigos 20.°a 22.° do Decreto-Lei n.® 166/2008,
de 22 de agosto, na redagdo do Decreto-Lei n.° 239/2012, de 2 de no-
vembro, do Decreto-Lei n.° 96/2013, de 19 de julho, e do Decreto-Lei
n.° 80/2015, de 11 de maio.

7 «Trata-se, numa primeira aproximagio, do poder conferido por
lei a certas entidades que integram a Administragdo Publica, de aplicar
sang¢des ndo penais a outros sujeitos de direito», cf. DioGo FrEITAS DO
AMARAL, O poder sancionatorio da Administra¢do Publica, Estudos
Comemorativos dos 10 anos da Faculdade de Direito da Universidade
Nova de Lisboa, vol. I, Almedina Ed., Coimbra, 2008, p. 216. O Autor
comega por registar o insolito desinteresse da doutrina nacional por
esta tematica e conclui com uma exortagdo: a de que se «estude e apro-
funde, o mais que puder, este capitulo tdo importante do nosso Direito
Administrativo» (p. 233). A verdade é que se assinalam, pelo menos,
trés importantes e honrosas exce¢des que haveremos de retomar infra:
Jost ANTONIO VELOSO, Sobre a natureza ndo-sancionatoria da revo-
gacdo da autorizagdo das institui¢oes de crédito e outras questoes de
fiscalizagdo de atividades reservadas: algumas notas de justifica¢do
de decisées legislativas, in Direito e Justi¢a, Revista da Faculdade de
Direito da Universidade Catdlica Portuguesa, Vol. XIV, Tomo 1, Lisboa,
2000, pp. 63 e seguintes; MARCELO MADUREIRA PRATES, San¢do Admi-
nistrativa Geral: Anatomia ¢ Autonomia, Almedina Ed., Coimbra, 2005;
MARGARIDA ERMELINDA LiMA DE MoRrais Faria, O Sistema das Sangdes e
os Principios do Direito Administrativo Sancionador, Universidade de
Aveiro, 2007 (http://www.estig.ipbeja.pt).

® V.g. A atuagdo do arguido de modo a impedir a verificagdo do
resultado ndo compreendido no tipo contraordenacional faz cessar a
punibilidade da tentativa (artigo 14.°, n.° 1, do Regime Geral das Con-
traordenagdes, aprovado pelo Decreto-Lei n.® 433/82, de 27 de outubro,
na sua atual redagdo conferida pela Lein.® 109/2001, de 24 de dezembro)
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ou o apuramento do beneficio econémico retirado pelo arguido com a
pratica da contraordenag@o e seu peso na determinagdo da medida da
coima (artigo 18.°).

% V.g. O regime da reabilitagdo «a quem a tenha merecido pela sua boa
condutay (artigo 240.° da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas,
aprovada pelo artigo 2.° da Lei n.° 35/2014, de 20 de junho).

™ Sobre a sangdo juridica como «consequéncia desfavoravel que
atinge aquele que violou uma regra», V. por todos, Josg DE OLIVEIRA
AscensAo, O Direito: Introdugido e Teoria Geral, 13.* ed., Almedina
Ed., Coimbra, 2013, p. 64.

"I Até porque o Codigo dos Contratos Puiblicos emprega este qualifi-
cativo reiteradamente (v. artigos 329.°, n.° 1, e 333.%, n.° 1, alinea a)).

" Sobre o principio da proporcionalidade no direito administrativo, v.,
por todos, DioGo FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 11,
3.% ed., Almedina Ed., Coimbra, 2016, pp. 111 e seguintes.

™ Proc. 30896 (www.dgsi.pt/jsta).

™ Sobre o principio da boa-fé no direito administrativo, v. por todos,
DioGo Frertas po AMARAL, Curso de Direito Administrativo, II, cit.,
pp. 117 e seguintes.

% Litigncia de Ma-Fé, Abuso do Direito de Ag¢do e Culpa “In
Agendo”, 3.* ed., Almedina Ed., Coimbra, 2013, p. 107.

® Ou fixado em interpelagio admonitéria.

"7 Pepro GONCALVES, Cumprimento e incumprimento do contrato
administrativo, Estudos da Contratagdo Publica, I, p. 581

8 ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil, IX, 2.2 edigdo,
Coimbra, 2016, p. 410.

" PEDRO GONCALVES, Cumprimento e incumprimento do contrato
administrativo, loc. cit., p. 597.

80 Cfr. pp. 600-601.

81 V. PEDRO GONCALVES, refere-se mesmo a obrigagdes novas com que
pode ser confrontado o cocontratante, as quais, sem surgirem desligadas
do contrato, «surgem e sdo impostas no quadro do desenvolvimento da
relagdo contratual» (loc. cit., p. 581).

82 Loc. cit., pp. 625-626.

8 Cfr. pp. 48-49.

8 Dioco LEIte b Campos, Contrato a Favor de Terceiro, Almedina
Ed., Coimbra, 2009, p. 70. Sobre o seguro de responsabilidade civil
como contrato a favor de terceiros, V. ainda, PEDRO RoMANO MARTI-
NEz, Direito dos Seguros: Apontamentos, Principia Ed., Cascais, 2006,
p. 68; Rita GoNCALVES FERREIRA DA SiLva, Do Contrato de Seguro de
Responsabilidade Civil Geral: seu enquadramento e aspetos juridicos
essenciais, Coimbra Ed., 2007, p. 219.

8 Rita GongaLVES FERREIRA DA SILVA, loc. cit., p. 70.

8 V. Patricia DE Sousa FERREIRA a, O Salvamento em Direito dos
Seguros, Almedina Ed., Coimbra, 201.

7 Aprovada como anexo ao Decreto-Lei n.° 72/2008, de 16 de abril,
naredagéo corrigida segundo a Declaragdo de Retificagdo n.® 32-A/2008,
de 13 de junho (Didrio da Republica, 1.* série, n.° 113, 2.° suplemento,
pp. 3464 [26] a 3464 [28], e alterada pela Lei n.° 147/2015, de 9 de
setembro.

# Sobre a fungdo dos contratos preliminares e contratos-quadro,
v. CarrLos FERREIRA DE ALMEIDA, Contratos IV — Fungdes, circunstancias,
interpretagdo, Almedina Ed., Coimbra, 2014, p. 57.

% Contratos Il — Contratos de liberalidade, de cooperagdo e de risco,
2% ed., Almedina Ed., Coimbra, 2013, p. 231.

% Contrato de Seguro e Terceiros — Estudo de Direito Civil, Coimbra
Ed., 2010, p. 788 e seguintes.

1 O Contrato de Concessdo de Comercial: descri¢io, qualificagio
e regime juridico de um contrato socialmente tipico, Coimbra, 1990,
pp. 198-199, apud MarGara LiMa REGo, cit. p. 788, n. 2189.

%2 Contrato-Quadro (Dissertagio de Mestrado nio publicada), Lisboa,
1997, pp. 64-65 e pp. 72-73, apud MARGARIDA Lima REGoO, cit. p. 788,
n. 2189.

% Apos alguns equivocos em torno das caucdes, designadamente pela
simples apresentacdo de cheques bancarios, a concessionaria optaria,
em 3/2/2016, por uma transferéncia bancaria.

% Acerca dos elementos sistemdticos na interpretacio do ato ad-
ministrativo, v. ALEssIO LiBERATI, Il Diritto Amministrativo (Manuali
Professionali), III, CEDAM Ed., Milao, 2010, pp. 572 e seguintes.

% Ao referir-se 4 antecedéncia minima de 30 dias sobre a apresentagio
de cada projeto de trabalhos de campo, nos termos do artigo 33.°, n.° 3,
do Decreto-Lei n.° 109/94, de 26 de abril.

% Processo 97B540 (www.dgsi.pt/stj).

7 ANTONIO MENEZES CORDEIRO, a0 caracterizar a relagdo juridica do
seguro como duradoura especifica uma «relagdo-quadro, que implica
atos juridicos sucessivos, no seu desenvolvimento (Direito dos Segu-
ros, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Almedina Ed.,
Coimbra, 2013, p. 529).

% Direito dos Seguros, p. 542.

% V. JoAo BaTisTA MAacHADO, Pressupostos da resolugdo por incum-
primento, in Estudos em homenagem ao Prof. Doutor J. J. Teixeira
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Ribeiro, I, Coimbra Ed., p. 404; ANa Prata, Clausulas de Exclusdo e
Limitagdo da Responsabilidade Contratual, Almedina Ed., reimp., 2005,
Coimbra, pp. 45 e seguintes.

1% QOpb. cit., p. 233.

1" Dispensa cujo fundamento j& foi reconhecido como valido no
parecer deste Conselho Consultivo prolatado em 6/6/2016. Validade
porém ndo quer dizer infalibilidade do mérito ou conveniéncia da de-
cisdo administrativa.

1920 Universo da Industria Petrolifera. Da Pesquisa a Refinagdo,
3.*ed., Fundagdo Calouste Gulbenkian Ed., Lisboa, 2014, pp. 107 ¢
seguintes.

195 Idem, pp. 130-131.

1% Ibidem, pp. 131-132.

19 «Sem prejuizo do disposto no paragrafo 3 anterior, e em conjunto
com outra legislagdo que venha a ser adotada, a Concessionaria, caso
venha a considerar projetos de sondagem com recurso a utilizagdo de
métodos de explorag@o ndo-convencional, incluindo técnicas de fratu-
ragdo hidraulica, os mesmos serdo sujeitos a processo de avaliagdo de
impacte ambiental e de acordo com o Decreto-Lei n.° 151-B/2013, de
31 de outubro».

1% V. supra, § 9.°

17 Em termos idénticos, o Oficio CE-778/2016, de 23/3/2016, diz
respeito a concessao designada Tavira.

1% Supra, §8.°

1% Em italico no original.

110 Refere-se, cremos nds, a seguros de responsabilidade civil geral,
na categoria Outros, de acordo com a classificagdo enunciada para o cha-
mado ‘Ramo Néo Vida’, no artigo 123.° do Decreto-Lei n.° 94-B/98, de
17 de abril, na redagdo republicada em anexo ao Decreto-Lei n.® 2/2009,
de 5 de janeiro. V. infra a transcri¢do integral do preceito.

""" Quando as concessdes ja levavam mais de trés meses.

"2 H4 outra de teor anélogo para a area de Tavira.

3 V. a contrario sensu, o disposto no artigo 146.°, n.° 4, da LCS, em
matéria de seguros obrigatorios ainda ndo regulamentados.

14 Direito dos Contratos Comerciais, Almedina Ed., reimp., Coimbra,
2015, p. 701.

5 Direito dos Seguros, Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, Almedina Ed., Coimbra, 2013, p. 490.

116 Artigo 18.°, alinea b), da Lei do Contrato de Seguro.

7 Artigo 24.°, n.° 1, do Regime do Contrato de Seguro, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 72/2008, de 16 de abril.

"8 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 94-B/98, de 17 de abril, na versdo
republicada com alteragdes e aditamentos pelo Decreto-Lei n.° 2/2009,
de 5 de janeiro.

"9 Desde logo, a aplicagdo integral do citado Decreto-Lein.° 13/2016,
de 9 de margo.

120 Cfr. Oficio CE-2005/2016, de 21/7/2016 (ENMC, E. P. E.) anexo
ao Oficio n.° 2762, de 25/7/2016 (Gabinete do Secretario de Estado da
Energia).

21 CGU Insurance Limited, por mediagdo da Jardine Lloyd Thompson
PTY, Limited.

122 Berkeley National Insurance Company, por mediacio da McGriff,
Seibels & Williams, Inc.

12 «A concessionaria devera dar conhecimento [a ENMC, E. P. E ],
ao longo da vigéncia do contrato de concessdo, de todos os contratos
e subcontratos celebrados com terceiros, designadamente através dos
seguintes elementos:

a) Identificag@o das partes contratantes;

b) Objeto;

¢) Prazos e sua duragéo;

d) Entidades responséveis pela supervisao dos trabalhos.»

124 €5 000 000,00 + € 1 000 000,00 = € 6 000 000,00;

6 000 000,00/€ 30 000,00 =200. Quer isto dizer que o capital seguro
¢ duzentas vezes inferior ao capital minimo obrigatoriamente seguro
para um automovel.

125 Com a redacdio constante da Declaracio de Retificagiio n.° 96/2007,
de 19 de outubro, e das alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei
n.° 153/2008, de 6 de agosto.

126 Até em contextos juridicos da tradigio romano-germanica, como
o espanhol, o italiano ou o brasileiro.

127 «Artigo 426.°

Remissao

Em tudo quanto respeite as empreitadas de obras publicas cuja exe-
cugdo seja necessaria para a realizagdo do objeto da concessdo e ndo
seja regulado pela presente secgdo ou pelo contrato de concessdo, é
aplicavel, com as necessarias adaptagdes, o regime previsto no capitulo I
do titulo II da parte III do presente Codigo».
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128 ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil, IX, 2.2 edi-
¢do, Coimbra, 2016, p. 213.

12 Idem, ob. cit., pp. 228-229.

130 Manual dos Contratos em Geral: refundido e atualizado, 4.% ed.,
Coimbra Ed., 2002, p. 382.

B Idem.

132 V. PEpRO RoMANO MARTINEZ, Da Cessagdo do Contrato, 3.% ed.,
Almedina Ed., Coimbra, 2015, p. 85, observando que apesar de ainda
surgir em alguns diplomas de direito privado, caiu em desuso como
expressdo sinonima da resolugéo.

13 Dispde-se no artigo 434.° do Cédigo Civil:

«1 — Aresolugdo tem efeitos retroativos, salvo se a retroatividade
contrariar a vontade das partes ou a finalidade da resolug@o.

2 — Nos contratos de execucdo continuada ou periddica, a reso-
lugdo ndo abrange as prestagdes ja efetuadas, exceto se entre estas
e a causa da resolugfo existir um vinculo que legitime a resolugéo
de todas elas.»

3% Manual de Direito Administrativo, 1, 10.* ed., Almedina ed., Coim-
bra, 1982, p. 635.

5 Idem, p. 639.

13 Direito das Obrigagdes, vol. II, 10.* ed., Almedina ed., Coimbra,
2016, p. 95 e seguintes.

37 Ob. cit., p. 89, nota 179.

138 Dicionario Juridico, I, 5.* ed., Almedina Ed., Coimbra, 2014,
p- 1292

1% Ligdes de Direito das Obrigagdes (1975/76), AAFDL ed., Lisboa,
1976, apud SEBASTIAO NOBREGA PizArRrRO, Glossario de Termos e Con-
ceitos Contratuais, Coimbra Ed., 2012, p. 310.

140 Cfr. Jost CarLos BRANDAO PROENCA, A Resolugdio do Contrato no
Direito Civil: do enquadramento e do regime (reimp.), Coimbra ed.,
2006, p. 42, nota 81.

4 Idem, p. 41.

142 Luis TeLES DE MENEZES LEITAO, ob. cit., p. 97.

'3 Transcreve-se integralmente a disposigdo citada:

«Artigo 22.°
Extincio do contrato
O contrato de prospegao e pesquisa extingue-se por:

a) Caducidade;

b) Acordo das partes;

¢) Resolug@o pelo Estado, fundada em incumprimento das obri-
gagdes legais e contratuais do titular dos direitos de prospecdo e
pesquisa;

d) Resolugido pelo titular dos direitos de prospecdo e pesquisa,
quando, com base nos trabalhos ja executados, faca prova, técnica
ou econdmica, da inviabilidade pratica da revelagdo de recursos na
area abrangida pelo contrato;

e) Extingéo do titulo de utilizagdo privativa do espago maritimo
nacionaly.

144 DioGo FrEITAs Do AMARAL, A Utilizagdo do Dominio Piiblico pelos
Particulares, loc. cit., p. 243.

' Nio era assim com a aplicagdo do direito anterior. V. por exemplo,
0 Acorddo do Tribunal Central Administrativo, de 28/7/1999, em que
se concluiu ndo poder ser decretada jurisdicionalmente a suspensao da
eficacia da rescisdo de uma empreitada de obras publicas, precisamente
por ndo constituir um ato administrativo, mas tdo-s6 uma declaragdo
negocial.

16 Apenas com excegdo do incumprimento de obrigagdes pecuniarias
pelo contraente publico ou por mais de seis meses ou por valor que ex-
ceda um quarto do preco ajustado, sem contar com juros (cf. artigo 332.°,
n.° 4, e sua remissdo para o n.° 1, alinea c)).

7«1 — De acordo com disposto no artigo 80.° do DL 109/94, os
diferendos que eventualmente ocorram entre o Estado e a Concessio-
naria, relativamente a interpretagao ou aplicagao das disposic¢des legais
e contratuais que regulam as relacdes entre as partes na qualidade de
contratantes, serdo resolvidos por tribunal arbitral, a funcionar em Lis-
boa, nos termos da legislagdo processual portuguesa.

2 — Para os efeitos do disposto no paragrafo anterior, o estado e a
Concessionaria estabelecem a convencao de arbitragem que consta do
Anexo III deste Contrato de Concessdo».

148 Até por niio poder ser deixada a margem a impossibilidade super-
veniente de cumprimento, imputdvel ou ndo ao cocontratante.

149 Licdes de Direito dos Contratos Publicos — Parte Geral, AAFDL
Ed., Lisboa, 2014, p. 280.

150 Cfr. PEDRO MIGUEL MaTIAS PEREIRA, Os Poderes do Contraente
Publico no Codigo dos Contratos Publicos, Coimbra ed., 2011, p. 81.
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151 Se o interesse do credor civil deve ser aferido segundo «elementos
suscetiveis de valoragdo por terceiro, designadamente pelo tribunal
(v. MArio JuLio ALMEIDA CosTa, Direito das Obrigacdes, 4.* ed., Coimbra
ed., 1984, p. 741, nota [2]) ja o interesse do contratante publico reclama
uma valoragdo propria da fungdo administrativa, segundo um juizo
autonomo de prognose, tipico da margem de livre apreciag@o.

152 Jost A. ENGRACIA ANTUNES, Direito dos Contratos Comerciais,
cit., p. 696.

153 Da Cessacdo do Contrato, 3. ed., Almedina Ed., Coimbra, 2015,
p. 140.

3% Direito das Obrigagdes, 7.* ed., Coimbra ed., 1997, p. 455 (itélicos
do Autor).

135 Opondo que do artigo 308.°, n.° 2, ndo é possivel, a contrario, afas-
tar a necessidade de audiéncia prévia nos demais casos, cf. MARCELO RE-
BELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOs, Direito Administrativo Geral,
Tomo III (Atividade Administrativa), Dom Quixote Ed., 2.% ed., Lisboa,
2009, p. p. 418; PEbrRO MIGUEL MATIAS PEREIRA, Os Poderes do Contraente
Publico no Cédigo dos Contratos Publicos, Coimbra Ed., 2011, p. 112;
JORGE ANDRADE DA SiLva, Codigo dos Contratos Publicos — Anotado e
Comentado, 5.* ed., Almedina ed., Coimbra, 2015, p. 624.

1% Em todo o caso, é de registar que a norma constitucional relega
para lei ordinaria a conformagao dos direitos de participagdo dos admi-
nistrados nas decisdes que lhes disserem respeito como interessados.
Para esse efeito, quer o CPA quer o CCP constituem lei ordinaria com
remissdo expressa do primeiro para o segundo, justamente nesta ma-
téria (artigo 202.°, n.° 1) sem que a inversa seja verdadeira. Embora
sob a critica de MIGUEL PrATA ROQUE, o Tribunal Constitucional ja teve
oportunidade de concluir pela inaplicabilidade direta do artigo 267.°,
n.° 5, da Constitui¢do, afirmando que este preceito «ndo concebe a
participagdo dos interessados no procedimento administrativo como
uma garantia individual cuja concreta operacionalidade pratico-juridica,
relativamente a determinado sujeito, deriva, direta e imediatamente,
dessa norma constitucional» — v. Acordao do Tribunal Constitucional
n.° 594/2008, 2.* Secgdo, de 10 de dezembro de 2008 (proc. 1111/07)
e anotacdo intitulada Ato nulo ou anulavel? — A jusfundamentali-
dade do direito de audiéncia prévia e do direito a fundamentagdo, in
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 78, 2009, pp. 17 e seguintes.

157 No comentério de JoRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS a0 preceituado no
artigo 267.°, n.° 5, sugere-se que «ressalvados os casos de impossibili-
dade ou de inutilidade dessa participagao, sera inconstitucional a norma
que ndo preveja uma fase pré-decisoria em que seja dada ao interessado
a oportunidade de se pronunciar, fundadamente, sobre o conteudo pro-
jetado para a decisdo. Afigura-se, todavia, no minimo duvidoso que a
foérmula constitucional traduza a intengdo de consagrar nesta sede um
direito fundamental a essa audiéncia prévia» (Constituigdo Portuguesa
Anotada, Tomo III, Coimbra Ed., 2007, p. 591).

138 ANDRE SALGADO DE MaTOs, A Fiscalizagdo Administrativa da Cons-
titucionalidade, Almedina Ed., Coimbra, 2004.

1% Opondo-se a esta tendéncia no direito administrativo, em especial,
a ideia de que a resolugdo por incumprimento ¢ sempre uma sangio,
cf. Li¢ées de Direito Administrativo, 4.* ed., Imprensa da Universidade
de Coimbra, 2016, p. 282. Considerando que revogacdo da autoriza-
¢do concedida a uma instituigdo de crédito ou seguradora por conduta
ilicita ¢ apenas o ato administrativo inverso da propria autorizagdo e
que € o destinatario, pela pratica do ato ilicito, quem extingue o direito
constituido em seu favor, v. Jost ANTONIO VELOSO, Sobre a natureza
ndo sancionatoria da revogag¢do da autorizag¢do das institui¢oes de
credito..., loc. cit., p. 64.

19 V. por todos, recentemente, LiciNio LopEs MARTINS, 4 atividade
sancionatoria da Administragdo e o novo Codigo do Procedimento
Administrativo, in Comentarios ao Novo Cddigo do Procedimento Ad-
ministrativo (coord. CARLA AMADO GoMES/ANA FERNANDA NEVES/T1AGO
SERRAO), vol. I, 3.2 ed., AAFDL Ed., Lisboa, 2016, p. 606. O autor
inclui entre as medidas sancionatorias contratuais, de par com as multas
contratuais e com a resolugdo ‘sancionatdria’, o sequestro e o resgate
da concessao.

1! Direito Administrativo. Licdes ao Curso Complementar de Ciéncias
Juridico-Politicas da Faculdade de Direito de Coimbra no ano letivo de
1977/78, ed. policopiada, Coimbra, 1978, p. 39.

12 Parecer n.° 40/94-complementar, de 26/9/2002, in Didrio da Re-
publica, 2. série, n.° 11, de 14/1/2003, pp. 593 e seguintes.

180 Poder Sancionatério da Administra¢do Publica, cit., p. 225.

164 Ttalico conforme ao original.

165V, Joao Batista MAcHADO, Introducdo ao Direito e ao Discurso
Legitimador, Almedina Ed., 21.* reimpresséao da 1.* edi¢ao (2013), Coim-
bra, 1982, pp. 126 e seguintes; Jost DE OLIVEIRA ASCENSA0, O Direito:
Introdugao e Teoria Geral, cit., p. 66, recenseando a tutela ou protegao
coativa preventiva a que se referia PauLo Cunza, Introdugéo ao Estudo
do Direito (ligdes policopiadas), Lisboa, 1949, n.° 16 e seguintes.

1% Jost JoaQuiM GoMEs CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, 11, 4. ed., Coimbra ed., 2010, p. 860.
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17 Sancdes Administrativas, in Revista de Direito Publico, Ano IV,
n.° 9 (1991), pp. 37 e seguintes.

18 Idem, p. 47.

1 4 caducidade no direito administrativo portugués, in Estudos em
Homenagem ao Conselheiro José Manuel Cardoso da Costa, I, Coimbra
Ed., 2005, pp. 133 e seguintes.

' Idem, p. 134.

7! Observa lucidamente Jost: ANTONIO VELOSO que «a identidade dos
efeitos, do ponto de vista pratico, ndo deve fazer esquecer a diversidade
dos fundamentos e formas juridicas. Os efeitos praticos, s por si, sdo
factos, nao sdo qualificagdes juridicas, e ndo € possivel isolar uns dos
outros, com muros estanques [...]. Mas argumenta-se constantemente,
ndo com o estatuto juridico de certo efeito pratico ou econdmico, mas
com o interesse empirico em que esse efeito se produz. A uma argu-
mentagao fundada na lei ou no bem publico responde-se com a lamen-
tacdo, repetida em litania, de que se perde um ganho ou se sofre um
prejuizo, ou de que ndo se rentabiliza um capital», Sobre a natureza
ndo-sancionatoria da revogagdo da autorizagdo das institui¢oes de
crédito.. ., loc. cit., p. 83-84.

172 Com a preocupagio inversa, e considerando que ¢é de repudiar o
ilicito administrativo, fora do direito disciplinar e das contraordenagdes,
porque traria consigo a presuncao de legalidade do ato administrativo em
detrimento da presung@o de inocéncia do arguido, v. José Lobo Mouti-
nho, Direito das Contraordenagdes (Ensinar e investigar), Universidade
Catolica Ed., Lisboa, 2008, pp. 59 e seguintes; Tiaco Lores Azevepo, Da
subsidiariedade no Direito das Contraordenagdes: problemas, criticas e
sugestdes praticas, Coimbra Ed., 2011, pp. 274 e seguintes.

173 V. Maria Joio EstorniNHO, Curso de Direito dos Contratos Publi-
cos — por uma contratag@o publica sustentavel, Almedina Ed., Coimbra,
2014, pp. 516 e seguintes.

174 V. Jost ANTONIO VELOSO, Sobre a natureza ndo sancionatéria ...,
loc. cit., pp. 77 e seguintes.

175 Cfr. PEDRO GONGALVES, Cumprimento e incumprimento do contrato
administrativo, loc. cit., p. 589.

176 Contra, ao sustentar um conceito amplo de sango, a ponto de a sua
aplicagdo restabelecer a ordem publica, v. MIGUEL PraTa ROQUE, O direito
sancionatorio publico enquanto bissetriz (imperfeita) entre o direito
penal e o direito administrativo — a pretexto de alguma jurisprudéncia
constitucional, Revista de Concorréncia e Regulagdo, Ano IV, n.° 14/15,
2013, p. 108. Em nosso entender, um conceito demasiado amplo tem
como resultado a inoperacionalidade.

17712 Sec¢do, Proc. 2925/02, in Cadernos de Justica Administrativa,
n.° 78,2009, pp. 46 e seguintes, com anotagido de Mark KirkBY, Poderes
sancionatorios no contrato administrativo: um caso de usurpagdo de
poderes, pp. 53 e seguintes.

178 Loc. cit., p. 88.

17 Sobre a distingdo entre medidas de policia urbanistica e sangdes e
fazendo notar que muitos dos equivocos se devem a tipologia de muitas
das sangdes acessorias no ilicito de mera ordenagao social, por material-
mente se assemelharem a medidas de policia (v.g. o encerramento de
estabelecimento), v. ANDRE FoLQuE, Curso de Direito da Urbanizagao e
da Edificago, Coimbra Ed., 2007, pp. 259 e seguintes.

18y, PauLa MERA LoURENGO, A Fungio Punitiva da Responsabilidade
Civil, Coimbra Ed., 2006.
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181 MARGARIDA ERMELINDA LiMA DE MoRals FArIa, ob. cit., p. 29,
referindo-se a um esforgo doutrinal da doutrina italiana e que tera ob-
tido acolhimento legislativo. JA MARCELO MADUREIRA PRATES (Sangdo
Administragdo Geral, cit., p. 55) considera este sentido como amplo,
pois vai mais longe e ainda encontra sangdes administrativas especiais,
a partir do tipo de relag@o juridica entre o 6rgdo que aplica a sangdo e o
arguido, como acontece com as sangdes disciplinares, com as sangdes
associativas e, justamente, com as sangdes contratuais.

182 Regime Geral das Contraordenagdes, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 433/82, de 27 de outubro, na sua atual redagdo conferida pela Lei
n.° 109/2001, de 24 de dezembro.

183 Cfr. Artigo 109.° do Regime Juridico da Urbanizagio e da Edi-
ficagdo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro, na
redacdo do Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro.

1% Um quinto do prego contratual.

185 V. FiLipA URBANO CALVAO/MANUEL FONTAINE CAMPOS/CATARINA
SanTos BoTELHO, Introdugdo ao Direito Piblico, Almedina ed., 2011,
pp. 194 e seguintes.

136 V. D10Go FrREITAs DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, I,
2.2 ed., Almedina ed., Coimbra, 1994, p. 245.

87 Didrio da Repuiblica, 2.* série, n.° 40, de 26 de fevereiro de
2016.

Este parecer foi votado na sessdo do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica de 15 de setembro de 2016.

Adriano Fraxenet de Chuquere Gongalves da Cunha — Eduardo
André Folque da Costa Ferreira (relator) — Maria de Fatima da Graga
Carvalho — Fernando Bento — Maria Manuela Flores Ferreira [Votei
parcialmente vencida, no que concerne a problematica da invalidade, nos
termos do meu voto de vencida formulado no parecer principal (Parecer
n.° 12/2016), para o qual se remete] — Paulo Joaquim da Mota Osério
Da Mesquita — Luis Armando Bilro Verdo.

Este parecer foi homologado por despacho de 7 de dezembro de 2016
de sua Exceléncia o Secretario de Estado da Energia.

Esta conforme.

Lisboa, 22 de dezembro de 2016. — O Secretario da Procuradoria-
-Geral da Republica, Carlos Adérito da Silva Teixeira.
210116935

Conselho Superior do Ministério Publico

Despacho (extrato) n.° 498/2017

Licenciado Agostinho Pereira Marques, procurador-geral adjunto a
exercer as fungdes de Auditor Juridico junto do Ministério da Cultura,
cessa fungdes por efeitos de aposentagdo/jubilagao.

23 de dezembro de 2016. — O Secretario da Procuradoria-Geral da

Republica, Carlos Adérito da Silva Teixeira.
210123293

ESCOLA SUPERIOR DE ENFERMAGEM DE LISBOA

Aviso n.° 359/2017

Provas especialmente adequadas destinadas a avaliar a capacidade
para a frequéncia do Curso de Licenciatura em Enfermagem
da ESEL dos maiores de 23 anos — Curso de Licenciatura em
Enfermagem 2017/2021.

Nos termos do artigo 14.° do Decreto-Lei n.® 64/2006, de 21 de margo,
com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lein.° 113/2014, de 16 de
julho, e de acordo com o regulamento das provas especialmente ade-

quadas destinadas a avaliar a capacidade para a frequéncia do ensino
superior dos maiores de 23 anos na Escola Superior de Enfermagem de
Lisboa, publicado no Didrio da Republica, 2.* série, n.° 245, de 23 de
dezembro de 2016, Aviso n.° 15976/2016, encontra-se aberto o concurso
para as provas especialmente adequadas destinadas a avaliar a capacidade
para a frequéncia do Curso de Licenciatura em Enfermagem da ESEL
dos maiores de 23 anos — Curso de Licenciatura em Enfermagem, a
ter inicio em 23 de janeiro de 2016.

1 — Candidatura:

1.1 — Podem candidatar-se as provas especialmente adequadas des-
tinadas a avaliar a capacidade para a frequéncia do ensino superior dos
maiores de 23 anos na ESEL, os candidatos que completem 23 anos até



