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MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA
E ENSINO SUPERIOR

Gabinete do Ministro

Despacho n.° 20 406/2005 (2.2 série). — Considerando o reque-
rimento de 14 de Novembro de 2003 da ENSINAVE — Educagao
e Ensino Superior do Alto Ave, L.9, entidade instituidora do Instituto
Superior de Saide do Alto Ave, solicitando a autorizacao de fun-
cionamento, neste estabelecimento de ensino, do curso bietapico de
licenciatura em Ortoproétese e o reconhecimento dos respectivos graus
de bacharel e de licenciado (processo DSPP-DIV. Registo n.© 124/2004
da Direcgao-Geral do Ensino Superior);

Considerando que o parecer da comissdo técnica para o ensino
das tecnologias da saude, constituida, no ambito do grupo de acom-
panhamento do ensino superior na drea da saude instituido pela Reso-
lugdo do Conselho de Ministros n.° 116/2002, de 2 de Outubro, pelo
despacho conjunto n.° 292/2003 (2.* série), de 27 de Marco, que aqui
se da por inteiramente reproduzido, conclui, pelos fundamentos dele
constantes, no sentido do indeferimento do requerimento;

Considerando a proposta da Direccdo-Geral do Ensino Superior,
cujo parecer se da igualmente aqui por inteiramente reproduzido,
no sentido do indeferimento do requerimento;

Considerando que, nos termos dos artigos 8.° ¢ 9.° do Estatuto
do Ensino Superior Particular e Cooperativo, compete ao Estado,
através do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, auto-
rizar o funcionamento de cursos, reconhecer graus académicos, garan-
tir elevado nivel pedagdgico, cientifico e cultural de ensino, bem como
garantir e fiscalizar o cumprimento da lei;

Considerando que tendo sido notificada a requerente, nos termos
e para os efeitos dos artigos 100.° e seguintes do Cédigo do Pro-
cedimento Administrativo, acerca da intencdo de indeferimento do
requerimento, a mesma optou por nao exercer o seu direito de audigao;

Ao abrigo do disposto nos artigos 9.°, alineas d) e e), 28.%, 59.°
€ 60.° do Estatuto do Ensino Superior Particular e Cooperativo:

1 — E indeferido o requerimento de 14 de Novembro de 2003 da
ENSINAVE — Educagio e Ensino Superior do Alto Ave, L.9, enti-
dade instituidora do Instituto Superior de Saide do Alto Ave, soli-
citando a autorizagdo de funcionamento, neste estabelecimento de
ensino, do curso bietdpico de licenciatura em Ortoprétese € o reco-
nhecimento dos respectivos graus de bacharel e de licenciado.

2 — Notifique-se a entidade instituidora e a Direc¢ao-Geral do
Ensino Superior.

3 — Publique-se na 2.* série do Didrio da Repiiblica.

26 de Agosto de 2005. — O Ministro da Ciéncia, Tecnologia e
Ensino Superior, José Mariano Rebelo Pires Gago.

MINISTERIO DA CULTURA

Gabinete da Ministra

Despacho n.° 20 407/2005 (2.2 série). — 1 — Ao abrigo do dis-
posto no artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 262/88, de 23 de Julho, requi-
sito, para exercer as funcoes de motorista no meu Gabinete, Paulo
Jorge Cardoso Pires, motorista do quadro de pessoal do Secretariado
Nacional para a Reabilitacao e Integragdo das Pessoas com Defi-
ciéncia, do Ministério do Trabalho e da Solidariedade.

2 — O presente despacho produz efeitos a partir do dia 1 de Setem-
bro de 2005.

30 de Agosto de 2005. — A Ministra da Cultura, Maria Isabel da
Silva Pires de Lima.

Instituto Portugués de Museus

Despacho (extracto) n.° 20 408/2005 (2.2 série). — Por des-
pacho de 8 de Julho de 2005 do director do Instituto Portugués de
Museus, obtida a anuéncia do conselho de administracao da Admi-
nistracdo Regional de Satude do Norte:

Luis Alexandre Rodrigues Gongalves, assistente administrativo, da
carreira de assistente administrativo, do quadro de pessoal da Admi-
nistragao Regional de Saide do Norte, Sub-Regido de Satde de
Braganga, Centro de Satide de Macedo de Cavaleiros — autorizada

a transferéncia com as mesmas categoria e carreira para o quadro
de pessoal do Museu do Abade de Bacal.

6 de Setembro de 2005. — A Directora dos Servicos Administra-
tivos, Adilia Crespo.

TRIBUNAL DE CONTAS
Direccéo-Geral

Aviso n.° 8309/2005 (2.2 série). — Por despacho do director-geral
de 8 de Setembro de 2005:

Angela Maria da Silva e Ana Isabel Daniel Alvares — promovidas,
na sequéncia de concurso interno de acesso geral, a categoria de
técnico superior de arquivo principal, da carreira de técnico superior
de arquivo, do quadro de pessoal da Direccao-Geral do Tribunal
de Contas.

12 de Setembro de 2005. — A Subdirectora-Geral, Helena Abreu
Lopes.

MINISTERIO PUBLICO

Procuradoria-Geral da Republica

Parecer n.° 35/2005. — Resolugio do Conselho de Ministros — Ins-
tituto de Gestao Financeira e Patrimonial da Justica — Empreitada de
obras puiblicas — Obras de urbanizacao — Direito de participa-
¢ao — Avaliacdo de impacte ambiental — Sociedade gestora de parti-
cipagoes sociais — Contrato-promessa — Contrato misto — Sinal.

1.2 A Resolugao do Conselho de Ministros n.° 33/2003, de 7 de Marco,
determinou a pratica de actos e estabeleceu procedimentos neces-
sarios a realizacdo da empreitada de construgao/concepcao das
novas instalagoes da Policia Judiciaria, em Caxias, e, entre as moda-
lidades de financiamento previstas, incluiu as receitas provenientes
da alienacao dos imdveis afectos aos servicos daquela institui¢ao
sitos em Lisboa e identificados por anexo.

2.2 Pelo mesmo instrumento juridico, o procedimento e o contrato
de empreitada foram classificados com o grau «confidencial», por
invocadas razoes essenciais de seguranca do Estado, o que, nos
termos do artigo 136.%, n.° 1, alinea ¢), do Decreto-Lei n.° 59/99,
de 2 de Margo, que aprova o regime juridico das empreitadas de
obras publicas, permite que a adjudicacdo se processe por ajuste
directo ou, por maioria de razao, por outra modalidade mais solene,
tendo sido escolhido o concurso limitado, restrito as entidades cre-
denciadas em matéria de seguranca, seguido de negociagao.

3.2 Na data em que praticou os actos de adjudicacao da empreitada
e de aprovagao da minuta do respectivo contrato, a Ministra da
Justica nao dispunha dos necessédrios poderes, embora posterior-
mente os tivesse adquirido, pelo que, de acordo com o principio
tempus regit actus, aqueles enfermavam do vicio de incompeténcia
por falta de competéncia.

4.2 O referido vicio ¢ gerador de anulabilidade dos actos, mas nao
tendo sido estes objecto de impugnacdo no prazo fixado no
artigo 101.° do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
consolidaram-se na ordem juridica como se de actos validos se
tratassem.

5.2 Pela sua natureza, dimensao, acessibilidades e infra-estruturas
envolventes, as obras a realizar no dmbito da referida empreitada
incluiam obras de urbanizacao, segundo o conceito definido no
artigo 2.°, alinea ), do Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro,
que aprova o regime juridico da urbanizacdo e da edificacao.

6. Enquanto destinadas a instalacdo de um servigo publico, realizadas
em terrenos afectos ao Ministério da Justica, definidas por resolugao
do Conselho de Ministros e emitidas pela Ministra da Justiga as
principais decisoes, devem tais obras considerar-se abrangidas pela
dispensa de licenciamento municipal estabelecida pelo artigo 7.°,
n.° 1, alinea b), do Decreto-Lei n.° 555/99, ndo obstante terem
sido operacionalizadas através do Instituto de Gestao Financeira
e Patrimonial da Justiga, exigindo, porém, nos termos do n.° 4
do mesmo artigo, autorizacoes prévias do Ministro da Justiga e
do Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territério, pre-
cedidas de pareceres, nao vinculativos, da Camara Municipal de
Oeiras e da Comissao de Coordenacao e Desenvolvimento Regional
de Lisboa e Vale do Tejo.

7.2 Embora as referidas obras se tivessem iniciado sem ter sido emitido
o acto de autorizacdo do Ministro do Ambiente e do Ordenamento
do Territério e sem que o acto de autorizacao da Ministra da Justiga,
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na parte em que divergia dos pareceres das entidades referidas
na conclusdo anterior, estivesse devidamente fundamentado, pos-
teriormente, foi concedida a autorizacdo daquele membro do
Governo e, por acto do novo titular da pasta da justica, que renovou
a anterior decisao e a dotou da necessaria fundamentacao, foi con-
validado o acto anterior, nos termos do artigo 137.° do Cddigo
do Procedimento Administrativo.

8.2 A deliberacdo da Camara Municipal de Oeiras que considerou
violado o Plano Director Municipal, com referéncia ao artigo 36.°,
nao se baseia na violagao de parametros objectivos ou de disposicoes
imperativas daquele instrumento de gestao territorial, dado que
a referida norma enuncia critérios e conceitos genéricos, cuja pon-
deracao e determinagdo cabem a entidade com competéncia para
o licenciamento ou autorizacao, no exercicio desses poderes.

9.2 Nas partes em que o projecto de obras foi expressamente excluido
da sujeigao ao regime de segredo de Estado, nos termos do despacho
proferido pela Ministra da Justiga, deviam ter sido observados os
procedimentos de discussao publica e de participagao popular, exi-
gidos pelo artigo 7.2, n.° 5, do Decreto-Lei n.° 555/99 e no artigo 4.°
da Lei n.° 83/95, de 31 de Agosto, respectivamente, quanto as obras
de urbanizacao promovidas pelo Estado e quanto as obras publicas
cujos custos excedam o valor correspondente a € 4 987 979,90.

10.* A omissao destes procedimentos constitui vicio de forma, por
pretericio de formalidade essencial, e gera a anulabilidade dos
actos de autorizagao.

11.* O projecto da referida obra ndo estava sujeito ao procedimento
de avaliagdo de impacte ambiental (AIA), visto néo ter sido expres-
samente exigido pela via administrativa prevista no artigo 1.°, n.° 3,
do Decreto-Lei n.° 69/2000, de 3 de Maio, nem se integrar nos
elencos taxativos dos anexos I e II do mesmo diploma.

12.2 No ambito do procedimento que precedeu a celebragao dos con-
tratos-promessa de compra e venda dos edificios afectos ao fun-
cionamento da Policia Judiciaria, verificou-se a omissdao de uma
formalidade essencial, consistente na nao obtengao de parecer da
comissao de fiscalizagao do Instituto de Gestao Financeira e Patri-
monial da Justica.

13.2 A omissao desta formalidade integra um vicio de forma susceptivel
de gerar a anulabilidade do acto final de autorizagdo, mas, nao
tendo sido objecto de impugnacao no prazo previsto no artigo 58.°
do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, aquele acto
produz efeitos e nao afecta a vinculacao contratual da Admi-
nistragao.

14.* Os contratos celebrados, qualificados pelas partes como contra-
tos-promessa de compra e venda, integram, para além dos elementos
tipicos deste modelo contratual, outros elementos proprios de um
financiamento.

15.* As entregas financeiras efectuadas pela promitente-compradora,
de acordo com um cronograma que faz parte dos contratos, sendo
remuneradas através de juros a pagar pela promitente-vendedora
a taxa do mercado de capitais, ndo integram o conceito de sinal,
apesar de as partes lhes terem atribuido a qualificacdo de reforgo
de sinal.

16.2 Deste modo, e tal como decorre dos considerandos que antecedem
as respectivas clausulas, os contratos devem caracterizar-se como
contratos mistos, aplicando-se aos elementos tipicos de cada um
dos contratos o respectivo regime juridico, donde resulta o afas-
tamento do regime do sinal préprio do contrato-promessa de com-
pra e venda.

17.* No caso de incumprimento por parte do promitente-vendedor,
e na falta de acordo das partes, dada a descaracterizagdo como
sinal das prestagdes entregues, deverd haver lugar a restituicao natu-
ral dos respectivos montantes e, eventualmente, a indemnizagao
da promitente-compradora pelos danos resultantes desse incum-
primento, nos termos gerais do incumprimento dos contratos e
da obrigagao de indemnizagao.

18.# Para o caso de mora no cumprimento por parte do promiten-
te-vendedor, as partes estabeleceram um regime especifico, na clau-
sula 9.2, n.° 4, fixando ai os termos da respectiva indemnizagao.

19.% Face aos termos do contrato e as regras de interpretacdo da
declaracao negocial, conjugados com as caracteristicas da operagao
em que a promessa de compra e venda se integrou e com a afectagao
dos imdveis prometidos vender, a execucdo especifica, tal como
a celebragdo do contrato definitivo, ndo se mostram possiveis
enquanto os iméveis nao estiverem devolutos.

Sr. Ministro da Justiga:
Exceléncia:

I — Dignou-se V. Ex.? solicitar parecer a este corpo consultivo,
com cardcter de urgéncia, acerca da «legalidade do procedimento
adoptado pelo Ministério da Justi¢a no concurso, autorizacao e finan-
ciamento da obra referente as novas instalacoes da Policia Judiciaria,
no vale de Caxias, bem como sobre o contrato-promessa de compra
e venda do patriménio do Estado que lhe estd conexo» ().

Em anexo, foi remetida uma informacao elaborada pelo gabinete
de V. Ex.® que culminou com a sugestao de que fosse solicitado
o presente parecer, na qual se especificam os aspectos que suscitam
a consulta.

Assim, estando em causa a adjudicagdo de uma empreitada de
concepgao e construcao daquelas instalacoes, coloca-se, em particular,
a questao da competéncia da entidade — Ministra da Justica — que,
no ambito do respectivo procedimento, praticou os actos de adju-
dicagao e de aprovacdo da minuta do respectivo contrato.

Por outro lado, suscitam-se dividas sobre o devido cumprimento
do normativo aplicdvel em matéria de edificagdes e urbanizacoes.
Estas duvidas reconduzem-se, no essencial, a exigibilidade e prece-
déncia de autorizac@o dos Ministros da Justica e do Ambiente e Orde-
namento do Territério, bem como de pareceres da Camara Municipal
de Oeiras e da Comissao de Coordenagao e Desenvolvimento Regional
de Lisboa e Vale do Tejo (que sucedeu nas competéncias da extinta
Direccao Regional do Ambiente e do Ordenamento do Territorio),
e ainda ao cumprimento de outras exigéncias legais no mesmo ambito;
vem referido, no que respeita aqueles pareceres e autorizacoes, que,
embora numa primeira fase ndo tivessem sido obtidos, por se entender
entao que nao eram exigiveis, vieram mais tarde a sé-lo.

Paralelamente, questiona-se o procedimento adoptado com vista
ao financiamento da obra — através da antecipagao de receita pro-
veniente da alienac@o de diversos imdveis afectos as actuais instalagoes
da Policia Judicidria em Lisboa — face a desconformidades paten-
teadas relativamente ao que, sobre a matéria, foi estabelecido na
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 33/2003, aprovada em 13
de Fevereiro e publicada no Didrio da Repiiblica, 1.* série-B, de 7
de Marco de 2003, designadamente quanto a exigéncia de consulta
prévia de, pelo menos, trés entidades, quanto a caracterizagdo da
promitente-compradora como entidade financeira credenciada,
quanto ao valor do preco — inferior ao que resultava da avaliagido
efectuada pela Direcgdo-Geral do Patriménio, com possibilidade de
acréscimo em caso de viabilizacao de construgao no espaco ocupado
por um dos imdveis — e, ainda, quanto a falta de parecer da comissao
de fiscalizacao do Instituto de Gestao Financeira e Patrimonial da
Justica (IGFPJ) relativamente aos iméveis de que este € proprietario.

Pretende-se, nesta tltima parte, que este Conselho aprecie a lega-
lidade dos contratos-promessa de compra e venda celebrados e «as
implicagoes juridicas decorrentes de uma eventual modificacao da
posi¢ao do Ministério da Justiga».

Cumpre, pois, emitir parecer.

II — Impde-se, em primeiro lugar, que se conhecam os diversos
tramites e os actos praticados no ambito dos procedimentos a analisar,
bem como os instrumentos normativos que se mostram aplicaveis.
Para o efeito, proceder-se-4 a uma descricdo cronoldgica baseada
nos elementos juntos (?).

1— Em 13 de Fevereiro, o Conselho de Ministros aprovou a Reso-
lucao n.° 33/2003, elemento fulcral neste parecer, cujo texto importa,
desde ja, conhecer na integra:

«Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 33/2003

O Ministério da Justica, através do Instituto de Gestao Financeira
e Patrimonial da Justiga, pretende construir em terrenos afectos a
este Ministério e pertencentes, uns, ao Estado Portugués e, outros,
ao Instituto de Gestao Financeira e Patrimonial da Justica, sitos em
Caxias, uma nova sede para os servicos da Directoria Nacional e
para a Directoria de Lisboa da Policia Judicidria, que se encontram
dispersos, actualmente, por oito edificios, seis dos quais sdo proprie-
dade do Estado Portugués.

Estes oito edificios sdo, face as necessidades actuais, totalmente
desadequados para o exercicio das fungdes cometidas a este orga-
nismo, sendo pois urgente dotar a Policia Judicidria de novas ins-
talagdes, mais espacosas, seguras, modernas e adequadas do ponto
de vista funcional.

Um novo e unico edificio permitird assegurar todas estas neces-
sidades, garantindo a Policia Judicidria os meios logisticos adequados
aos desafios que actualmente se lhe colocam.

O projecto e a construgdo de tais instalagoes levantam, porém,
e desde logo, prementes problemas de seguranca e da correspondente
e necessaria confidencialidade. Assim, foi promovida a classificagao
deste processo, nos termos do Decreto-Lei n.° 217/97, de 20 de Agosto,
e dos artigos 6.° e 9.° da Resolucao do Conselho de Ministros n.° 37/89,
de 24 de Outubro, com o grau de seguranca de confidencial.

A adjudicacao do contrato de concepcao do projecto e da realizacao
da empreitada de construcdo das novas instalagdes da Policia Judi-
ciaria, em Caxias, ndo depende legalmente, por isso, da adopcao de
qualquer procedimento concursal, pois o principio previsto, em geral,
no Codigo do Procedimento Administrativo e, em particular, no n.° 1
do artigo 47.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, e no artigo 80.°
do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, de que os contratos admi-
nistrativos devem ser precedidos de concurso publico, admite excep-
¢oes, consubstanciadas em situacoes que concretamente caregam de
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especial tutela ou protec¢ao, como estes mesmos diplomas, alids, pre-
véem em relacdo precisamente aos contratos secretos, nos termos
dos seus artigos 136.° e 77.°, respectivamente.

Quanto ao financiamento da obra em causa, sera assegurado por
receitas geradas apds alienacdo do patriménio imobilidrio actualmente
afecto a Policia Judiciaria na cidade de Lisboa, o qual ficara disponivel
com a transferéncia dos seus servigos para as novas instalagdes. Sendo
necessario, porém, ir assegurando, muito antes dessa transferéncia,
o pagamento do projecto e da empreitada de realizacdo da obra,
impde-se adoptar um procedimento que permita realizar a necessaria
receita (ou parte dela) antes mesmo da efectiva alienacdo dos iméveis.

Assim:

Nos termos da alinea g) do artigo 199.° da Constituicdo, o Conselho
de Ministros resolve:

Autorizar, ao abrigo do disposto no artigo 17.° do Decreto-Lei
n.° 197/99, de 8 de Junho, o Instituto de Gestao Financeira e Patri-
monial da Justica a abrir procedimento destinado a adjudicacao da
empreitada de concepgao-construgao das novas instalacoes da Policia
Judiciaria, em Caxias.

Classificar o contrato e o processo de contratacdo relativo a con-
cepcao-construcao das novas instalacoes da Policia Judicidria, em
Caxias, como confidencial e subtrai-lo as regras concursais da alinea e)
do n.° 1 do artigo 136.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo,
e da alinea i) do n.° 1 do artigo 77.° do Decreto-Lei n.° 197/99,
de 8 de Junho.

Determinar que, na medida em que os interesses da seguranga
nisso consintam, seja aberto um concurso de concepgao/construgao,
com acento adjudicatdrio quer no projecto apresentado quer na pro-
posta da sua execucdo, entre os empreiteiros ou agrupamentos por
ele encabegados, seguido de negociacao dos projectos/propostas selec-
cionados, nos termos que forem fixados nos respectivos documentos
de concurso.

Determinar que o concurso a abrir se cinja as entidades credenciadas
junto do Gabinete Nacional de Seguranga, nos termos do Decreto-Lei
n.° 217/97, de 20 de Agosto, e da Resolucdo do Conselho de Ministros
n.° 37/89, de 24 de Outubro.

Determinar que o Instituto de Gestao Financeira e Patrimonial
da Justica promovera a negociacdo e a prestacdo por entidades finan-
ceiras — com consulta prévia a, pelo menos, trés entidades financeiras
credenciadas — dos financiamentos ligados a antecipagao da receita
da alienagdo do patriménio imobilidrio afecto a Policia Judiciaria,
podendo recorrer para o efeito aos instrumentos juridicos e financeiros
que se mostrem adequados, incluindo a reserva de fruigao, a oneragao
dos imdveis ou a sua integracdo na operagao financeira a realizar,
com a observancia do disposto nas regras aplicaveis, designadamente
do Decreto-Lei n.° 50/2002, de 2 de Marco.

O patriménio imobilidrio a alienar consta do anexo da presente
resolugao.

Determinar que a alienacdo do patriménio referido no nimero
anterior € efectuada pela Direc¢ao-Geral do Patriménio, sob proposta
do Instituto de Gestao Financeira e Patrimonial da Justiga, nos termos
legais.

Determinar que o financiamento ser4, ainda, na medida do neces-
sario, assegurado por verbas inscritas no PIDDAC de 2003 e anos
seguintes do Instituto de Gestao Financeira e Patrimonial da Justica.

Delegar na Ministra da Justiga, nos termos do disposto no artigo 35.°
do Cédigo do Procedimento Administrativo e no artigo 27.° do Decre-
to-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, a competéncia para aprovar o ofi-
cio-convite, o programa de concurso, o caderno de encargos e a cons-
tituicdo das comissoes de abertura e analise das propostas, relativos
ao procedimento de contratacdo para as novas instalagdes da Policia
Judiciaria.

[..]

ANEXO

Avenida de José Malhoa, lote 1680.
Largo do Andaluz, 17 e 17-A.

Rua de Angra do Heroismo, 3 e 3-A.
Rua de Alexandre Herculano, 42-A.
Avenida do Duque de Loulé, 39 e 39-A.
Rua de Gomes Freire, 174.»

A) Elementos referentes a adjudicacio e contrato de empreitada

2 — Por despacho datado de 24 de Fevereiro de 2003, exarado
sobre proposta apresentada pelo director de Area do Patriménio Imo-
biliario do IGFPJ, a Ministra da Justica aprovou o oficio-convite,
o programa de concurso e o caderno de encargos referentes a emprei-
tada «Concurso limitado com negociacdo de concepgao/construgao
das novas instalacoes da Policia Judicidria em Caxias», bem como
a composicao das comissoes de abertura e de apreciacdo de propostas.

3 — Na mesma data, autorizou também o envio de convite para
apresentaco de propostas a cinco entidades indicadas pelo referido
director de Area (%) € que, segundo parecer exarado pelo presidente
do conselho directivo daquele Instituto, sao as que «retinem as con-

dicoes para o efeito: alvarad e credenciagao pela Autoridade Nacional
de Seguranga». De facto, através de fax enviado por responsavel da
Policia Judiciaria no dia 20 do mesmo més, havia sido junta a «Relagao
das empresas na area da construgao civil credenciadas no grau con-
fidencial ou superior», elaborada pela Autoridade Nacional de Segu-
ranca, ¢ da qual constava a identificacao de 12 entidades, entre as
quais as 5 a que foram enderegados convites.

4 —Em 13 de Marco de 2003 foram enviados, segundo o modelo
aprovado pela Ministra da Justica, oficios-convite as referidas cinco
entidades — nos termos do regime juridico das empreitadas de obras
publicas (RJEOP), aprovado pelo Decreto-lei n.° 59/99, de 2 de
Margo — dos quais constavam a identificacdo da entidade contratante
(o IGFPJ), a indicacao do local de consulta do procedimento (com-
posto por programa de contratagao, caderno de encargos, clausulas
gerais e clausulas técnicas), a descri¢ao geral da empreitada (con-
cepgao-construcao de edificios e instalacoes especiais, remodelagao
e adaptacao de edificio existente, execugao de arruamentos, de arran-
jos exteriores, de vedagOes especiais, de infra-estruturas interiores
e exteriores e fornecimento de equipamentos), o local de execugao
da obra (Caxias, concelho de Oeiras) e o tipo de procedimento adop-
tado (concurso limitado com negociacdo de concepgao/construcao).

5 — O oficio-convite era introduzido por diversos considerandos
que evidenciavam o factor de confidencialidade e seguranca e referiam
que, sendo admissivel a dispensa de procedimentos concursais € o
recurso ao ajuste directo, se tinha optado por conciliar aquele factor
— «valor supremo na empreitada em aprego» — com o principio da
concorréncia, através de um concurso limitado as empresas creden-
ciadas pelo Gabinete Nacional de Seguranga, seguido de negociacao,
e explicitava a tramitagdo a observar (*).

6 — O convite indicava a data e o modo de entrega de propostas
(remetendo, nesta ultima parte, para o disposto no artigo 84.° do
RJEOP), os requisitos exigidos para a qualificacdo dos concorrentes
(determinadas autorizagdes constantes do certificado de classificacao
de empreiteiro de obras publicas, para além da credenciacdo de segu-
ranga), os critérios de apreciacdo e de ordenacdo das propostas, de
acordo com os seguintes factores, por ordem decrescente de impor-
tancia: valia e exequibilidade técnica (50 %, distribuidos pelos seguin-
tes subfactores: qualidade da solugao — 30 %; garantia de execugdo
e cumprimento do plano de trabalhos — 20 %); valor global actua-
lizado (40 %); prazo (10 %).

7 — Constavam ainda as seguintes indicagoes:

Pagamentos — a efectuar em prestagoes variaveis, em funcao das
quantidades de trabalho executadas;

Valor base da empreitada — € 45 000 000, sem IVA;

Prazo mdximo de execu¢ao — 1095 dias seguidos, incluindo saba-
dos, domingos e feriados;

Tipo de empreitada — por prego global;

Variantes a proposta — nao admitidas;

Proposta condicionada — admitidas apenas propostas condicio-
nadas ao prazo de execucdo estabelecido no caderno de
encargos;

Abertura das propostas — com mengao da data, entidade que pre-
side, admissibilidade da presenca dos concorrentes ou de pes-
soas por eles credenciadas e prazo de manutencdo das
propostas;

Valor da caug¢ido — 5 % do valor total da adjudicagao.

8 — Dos diversos itens constantes do programa do concurso (%),
e para além das mencoes reproduzidas nos pontos anteriores, a pro-
posito do teor do oficio-convite, cabe destacar o item 21, referente
a «negociacao», com o seguinte conteido:

«21.1 — Uma vez hierarquizadas as propostas dos concorrentes e
realizada a audiéncia prévia, proceder-se-a a negociagao com o con-
corrente cuja proposta tenha sido classificada em 1.° lugar.

21.2 — Em caso de frustracao das negociagdes com o concorrente
classificado em 1.° lugar, passar-se-a a negociagao com o concorrente
classificado em 2.° lugar e assim sucessivamente, até que cheguem
a bom termo as negociagoes.

21.3 — Terminada a negociacao, serd elaborado um novo relatério,
sujeito a nova audiéncia prévia, apds o que se fara a proposta de
adjudicacao.»

9 —E o item 24, sobre «legislacdo aplicavel», referia no 1.° para-
grafo:

«Em tudo o omisso no presente programa de concurso observar-se-a
o disposto no Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, e restante legis-
lacdo aplicavel.»

10 — O caderno de encargos compreendia as «cldusulas gerais»,
as «cldusulas complementares do caderno de encargos» €, num
segundo volume, as «condigdes técnicas especiais» (°).
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11 — Destaca-se, no ponto referente a «edificios e infra-estruturas»,
a identificacao dos seguintes edificios, distribuidos por duas fases de
execucao:

Edificio da Directoria Nacional e edificios anexos do Grupo
Sirene e dos auditérios;

Quatro edificios da investigagao criminal;

Dois edificios de apoio a investigacdo criminal;

Edificio para armazéns, cofres, oficinas e arrecadagoes, com esta-
cionamento na cobertura e ampliacdo do silo para esta-
cionamento;

Adaptagdo e ampliacao do pavilhdo existente na Bela Vista;

Edificio e equipamentos da drea de tiro;

Outros edificios, designadamente edificio complementar de area
de habitagao e area de medicina da saide do trabalho; ins-
talagoes especificas, ou seja, carreira de tiro e helipista e edi-
ficio para a formacao;

Portarias e infra-estruturas de seguranca.

12— No desenvolvimento do ponto referente a «arruamentos,
infra-estruturas e arranjos exteriores» extraem-se as seguintes men-
coes:

Os arruamentos sao agrupados em «eixo principal e arruamentos
interiores das zonas 1, 2, 3 e 4», sendo o eixo principal «cons-
tituido pelo arruamento principal e pela rotunda da entrada
principal confinante com a actual via»;

Os estacionamentos de servico sao definidos «no parque auto
e no piso 01 de cada um dos edificios ao ar livre e afectos
a oito areas funcionais, comportando, no total, 73 lugares para
veiculos ligeiros, 5 para veiculos pesados e 7 para autocarros;
o estacionamento exterior de servigo é constituido por quatro
patamares, em parte sobrepostos, com uma capacidade esti-
mada de 44 lugares por patamar; o estacionamento para o
publico desenvolve-se em dois espagos, o primeiro ao longo
do arruamento do eixo principal e o segundo préximo da
entrada principal, com possibilidade de ampliacio em dois
patamares;

Sao indicadas regras técnicas para a rede de iluminacdo, para
a drenagem pluvial, para as instalacoes de dgua, bem como
para as respectivas ligacoes a rede publica, e ainda para as
redes de seguranga contra incéndios.

13 — Em 21 de Julho de 2003, a comissao de analise de propostas
reuniu-se para definir metodologias de operacionalizagao dos factores
de adjudicagao estabelecidos e lavrou a respectiva acta.

14 — Com data de 22 de Julho de 2003, foi lavrada a «acta de
abertura das propostas», acto realizado perante a respectiva comissao
e com a presenga de um representante do Procurador-Geral da Repu-
blica, da qual constam as seguintes mengdes:

Apresentaram propostas trés das concorrentes convidadas (Socie-
dade de Construcdes Soares da Costa, S. A., Teixeira Duarte,
S. A., e SOMAGUE, Engenharia S.A.);

Todas observaram as formalidades de apresentacao de propostas
e juntaram a documentagao exigivel;

Abertas as propostas, constatou-se que eram os seguintes os res-
pectivos precos globais e prazos:

S. C. Soares da Costa, S. A. — € 60 864 600 — 1001 dias;

Teixeira Duarte, S. A. — € 55 772 743,31 — 30 meses;

SOMAGUE, Engenharia, S. A.—€ 59348 039,92 —33
meses.

Todas as concorrentes foram admitidas e nao foram apresentadas
reclamagdes.

15 — No relatério elaborado pela mesma comissao da-se conta de
que todas as concorrentes estavam certificadas como empreiteiras
de obras publicas e habilitadas a execugdo da empreitada e tinham
capacidade técnica para a realizagao da obra, dispondo de pessoal
e equipamento adequado. Concluiu a comissao, por unanimidade,
que «os concorrentes admitidos estavam aptos para passar a fase
seguinte».

16 — Com data de 18 de Setembro de 2003, foi elaborado o «rela-
tério de andlise» subscrito pelos elementos da comissao de andlise
de propostas, no qual, apds terem sido descritos os critérios de apre-
ciagdo e classificagdo, foram indicadas as férmulas de ponderagao
dos diversos factores e subfactores e de pontuagao das diversas alineas.

17 — Resulta dos quadros referentes as classificacoes atribuidas
a cada uma das propostas a seguinte classificagao final e graduagao
«obtida pela matriz dos trés factores» (valia e exequibilidade técnica,
valor global e prazo) «multiplicada pelos coeficientes previstos no
concurso» (50 %, 40 % e 10 %, respectivamente):

Sociedade de Construcdoes Soares da Costa, S. A. —
31,227 94 (3.%);

Teixeira Duarte, S. A. — 35,2649 (1.2);
SOMAGUE, Engenharia, S. A. — 33,1847 (2.%).

18 — A comissao concluiu propondo a adjudicagao a 1.% classificada,
pelo valor global de € 55772 743,11, acrescidos de IVA, com um
prazo de execugao de 30 meses.

19 — No dia 25 do mesmo més e ano, o referido relatério foi homo-
logado pela Ministra da Justica, que determinou que se procedesse
a audiéncia prévia.

20— Em 15 de Outubro, a Ministra da Justica homologou a
«acta/relatério de negociacao», assinada pelo presidente da comissao
de analises das propostas e por um representante da Teixeira
Duarte, S. A., na qual se d4 conta de que a fase de negociacdo decorreu
com esta entidade, que havia apresentado a proposta economicamente
mais vantajosa, e se considerou que essa proposta estava em condi¢oes
de ser desenvolvida para a fase de execucao do projecto, entenden-
do-se que ndo havia lugar a quaisquer alteragoes.

21 — Tendo sido cumprida a audiéncia prévia, e sem que tivessem
sido apresentadas reclamacoes, foi elaborado, em 16 de Outubro do
mesmo ano, o «relatério final», em que, com base nos mesmos ele-
mentos do anterior relatério, a comissao de analise de propostas con-
cluiu que a proposta da Teixeira Duarte, S. A., era a «proposta eco-
nomicamente mais vantajosa» e que a empreitada lhe devia ser adju-
dicada pelos referidos valor e prazo.

22 — Este relatério mereceu concordancia do presidente do IGFPJ
e foi objecto de homologacdo por despacho da Ministra da Justica,
com data de 28 do mesmo més e ano.

23 — Na mesma data, foi elaborado um relatdrio subscrito por «um
técnico» do IGFPJ que tinha por «objectivo» fundamentar a adju-
dicagdo da empreitada a concorrente Teixeira Duarte, S. A., pelo
valor de € 66 369.564,30 (com IVA), que descreve os tramites obser-
vados e discrimina os factores de avaliac@o, os critérios e subcritérios
de pontuacdo das trés propostas apresentadas e menciona que «a
proposta economicamente mais vantajosa ¢ a da concorrente
n.° 2— Teixeira Duarte, Engenharia e Construgdes, S. A., com o
preco global de € 55 772 743,11, acrescidos de IVA, e com o prazo
de 30 meses de calendério, a quem, no entender da comissao de
analises, devera ser adjudicada a empreitada de construcao das novas
instalacdes da Policia Judicidria em Caxias». O subscritor termina
propondo a adjudicacdo da empreitada aquela concorrente.

24 — Em documento anexo, intitulado «Cabimento», subscrito pelo
director de Departamento de Administragdo e Controlo Imobiliario
do IGFPJ, consta que a empreitada «tem cabimento nas verbas resul-
tantes da alienagdo do patriménio imobilidrio afecto a Policia Judi-
ciaria» e que «na parte restante, a empreitada serd cabimentada por
conta do PIDDAC 2003 aprovado por despacho de S. Ex.* a Ministra
das Financas de 28 de Janeiro e dos PIDDAC dos anos seguintes,
financiados pelo OE».

25 — Sobre o relatdrio referido no n.° 23 foram exarados despachos
de concordancia do director de Area do Patrimdnio Imobilidrio e
do presidente do IGFPJ e, com data de 31 de Outubro, foi também
exarado pela Ministra da Justiga o seguinte despacho: «Adjudico con-
forme proposto.»

26 — Em 28 de Novembro de 2003, o mesmo membro do Governo
aprovou a minuta do contrato de empreitada a celebrar entre o IGFPJ,
na qualidade de dono da obra, e a Teixeira Duarte, S. A., na qualidade
de empreiteira.

27 — O contrato de empreitada foi celebrado no dia 11 de Dezem-
bro de 2003 e dele constam os seguintes elementos fundamentais:
identificagdo das partes e seus representantes; objecto (execugdo de
todos os trabalhos da empreitada cuja discriminagao se remete para
a proposta, programa e caderno de encargos); regime da empreitada
(preco global); preco (total —<€ 66 369 564,30); regime de revisao
de precos (nos termos do Decreto-Lei n.° 348-A/86, de 16 de Outubro,
e do caderno de encargos); prazo de execucdo (30 meses); pagamentos
(mediante autos de medicao dos trabalhos efectuados mensalmente,
devendo ser pagos no prazo de 44 dias); caucdo (no valor de 5%
da adjudicagdo); prazo de garantia (cinco anos); disposi¢coes sobre
multas, prorrogacdes graciosas, interpretagdo dos diversos documen-
tos, legislagdo aplicavel, recurso a arbitragem, e, em sede de dis-
posicoes finais, mengdes obrigatdrias, tais como a observancia do
diploma das despesas publicas nos pagamentos a efectuar, a iden-
tificacao do despacho de adjudicacdo e de aprovacdo da minuta do
contrato e a forma de financiamento (por conta de verbas resultantes
da alienagao de patriménio imobiliario da Policia Judiciaria e de verbas
do PIDDAC de 2003 e dos anos seguintes).

28 — Por Acdérdao de 13 de Abril de 2004, proferido no processo
n.° 3130/2003, o Tribunal de Contas recusou o visto ao contrato de
empreitada, por falta de cabimento, em virtude de néo ter sido inscrito
no Orcamento do Estado, como fonte de financiamento, o produto
de alienagao dos iméveis, considerando que a pratica adoptada cons-
tituia violagao do principio orcamental da nao compensacio (de des-
pesa com receita) e do principio da universalidade, segundo o qual
todas as receitas e despesas devem ser orgamentadas. Referiu ainda
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aquele Tribunal a violagao do n.° 1 do artigo 22.° do Decreto-Lei
n.° 197/99, que exigia que a despesa, por comportar encargos que
ultrapassavam o ano em curso, devia «conter-se em plano ou ser
objecto de portaria conjunta».

29 — Por portaria conjunta dos Ministros das Financas e da Justica,
aprovada em 30 de Abril de 2004 (publicada no Didrio da Repuiblica,
2.2 série, de 14 de Maio de 2004), foi previsto todo o encargo resultante
da empreitada, quer o suportado por verbas do Orcamento do Estado
e dos Cofres do Ministério da Justi¢a quer o suportado pela alienagao
dos referidos imdveis. Determina esta portaria, nos n.>* 1, 2 e 3:

«1 — Autorizar a efectivagdo da despesa decorrente da celebragao
do contrato de concepgao-construcao das novas instalagoes da Policia
Judiciaria, em Caxias, pelo PIDDAC, no valor total de € 66 369 564,30.

2 — Que o encargo resultante da execugao daquele contrato seja
suportado pelo PIDDAC 2004, no projecto ‘Construcao das instalagdes
da Directoria Nacional da PJ’, conforme o mapa xv, publicado em
anexo 751 Lei n.° 107-B/2003, de 31 de Dezembro, da seguinte forma:
[..10).

3 — A outra fonte de financiamento prevista no nimero anterior
como venda de edificios € suportada pelo produto da alienacao dos
imdveis constantes do anexo da Resolucao do Conselho de Ministros
n.° 33/2003, de 7 de Margo.»

30 — Pelo n.° 5 desta portaria foi revogada a anterior — portaria
n.° 341/2004, das Ministras das Finangas e da Justica, publicada no
Didrio da Republica, 2.* série, de 30 de Marco de 2004 — que previa
apenas a parte do financiamento através do PIDDAC, pelo mesmo
valor total e repartido pelos mesmos anos.

31 — Por Acérdao de 15 de Junho de 2004, proferido no recurso
da primeira decisao, o plendrio do Tribunal de Contas concedeu o
visto ao contrato de empreitada por ter sido entretanto prestada «nova
informacao de cabimento suficiente para suportar os encargos emer-
gentes do contrato a pagar no corrente ano econdmico e apresentada
portaria de reparticdo de encargos que acautela a dotacdo necessaria
para fazer face aos pagamentos a realizar nos restantes anos de exe-
cucao da empreitada».

B) Elementos referentes aos procedimentos
e autorizacoes urbanisticos

32—Em 18 de Dezembro de 2003, de acordo com o proposto
no relatério que precedeu o acto de adjudicacdo da empreitada, o
IGFPJ comunicou a Camara Municipal de Oeiras (CMO) o teor da
decisao de adjudicacao, tendo sido esta a primeira comunicacao formal
sobre o assunto.

33 — Na sequéncia dessa comunicagdo, a presidente da Camara
oficiou ao director nacional da Policia Judicidria solicitando que fos-
sem estabelecidos melhores contactos e efectiva colaboracao a fim
de que a autarquia pudesse conhecer os contornos e as implicagoes
decorrentes da adjudicacdo da empreitada na freguesia de Caxias
e, em especial, na zona de intervengao.

34 — Também a Assembleia de Freguesia de Caxias, em sessao
extraordindria que teve lugar em 13 de Fevereiro de 2004, deliberou
solicitar uma audiéncia a Ministra da Justica com vista a obtencao
de melhor informagéo sobre o projecto e a apreciacio da legalidade
do procedimento, tendo por horizonte eventual impugnacao da «deci-
sao governativa» e 0 embargo da obra, bem como «sensibilizar diversas
entidades».

35 —E a Assembleia Municipal de Oeiras, em sessao de 27 de
Fevereiro de 2004, recomendou que a Camara e a presidente da
Camara desenvolvessem diligéncias no sentido de obter informagao
e de acompanhar o projecto, tomando medidas que permitissem ade-
qua-lo aos critérios ambientais e urbanisticos e conforma-lo aos inte-
resses das populagoes.

36 — Em 28 de Fevereiro de 2004, a coordenadora do Gabinete
de Administragdo Patrimonial do IGFPJ elaborou parecer em que
considerou que a empreitada em referéncia respeitava a uma obra
de construcao de edificagdo de interesse publico, promovida pelo
Estado através do IGFPJ, néo integrando o conceito de «obras de
urbanizacao», pelo que, nos termos do artigo 7.° do regime juridico
de urbanizacoes e edificagoes, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 555/99,
de 16 de Dezembro, néo era exigivel licenca ou autorizagao — quer
do titular da pasta da justica quer do titular da pasta do ambiente
e do ordenamento do territério — nem tao-pouco pareceres prévios
da Camara Municipal ou da Direccao Regional do Ambiente e do
Ordenamento do Territério (DRAOT).

37— Em 8 de Marco de 2004, a presidente da Camara Municipal
de Oeiras oficiou a Ministra da Justica aludindo a falta de comunicacgao
acerca do projecto e a nao solicitagio do parecer ndo vinculativo
da autarquia previsto no artigo 7.° do citado Decreto-Lei n.° 555/99.
Entretanto, o director do Departamento de Planeamento e Gestao
Urbanistica daquela Camara havia elaborado parecer, baseado em
informagéo técnica, em que evidenciava a necessidade de articulagao
da execugao do projecto com os servicos técnicos da autarquia, pre-

conizando a «revisdo do estudo». Apesar da falta de elementos de
que dao conta, os técnicos da autarquia evidenciaram, entao, diversas
deficiéncias e disfungdes, considerando imperioso «que fossem cla-
rificadas e superadas as questoes assinaladas e salvaguardados os prin-
cipios de imagem urbana, impactes ambientais e de trafego gerados».

38 — Em parecer juridico elaborado por escritério de advogados,
junto ao expediente enviado e que se supoe ter sido solicitado pelo
Ministério da Justica, considera-se que estd em causa uma operagao
urbanistica do Estado que, embora ndo careca de licenca, exige parecer
prévio nao vinculativo da Camara, a obter pelo Ministério da Justica
antes do inicio de quaisquer obras ou trabalhos; por outro lado, con-
sidera-se que, estando também incluidas obras de urbanizacao, se
exige autorizagdo do ministro da tutela e do Ministro da Cidades,
do Ordenamento do Territério e do Ambiente, apés audicdo da
Céamara e da DRAOT; no mesmo parecer considera-se que a emprei-
tada néo esta sujeita ao procedimento de avaliacdo de impacte ambien-
tal, dada a inexisténcia de lei especial que, in casu, a imponha, e
por o projecto nao estar incluido nos anexos I e 1 do Decreto-Lei
n.° 69/2000, de 3 de Maio.

39— Em 15 de Margo de 2004, a coordenadora do Gabinete de
Administracao Patrimonial do IGFPJ propds a adjudicacgao, por ajuste
directo, de um estudo de trafego e de uma monitorizagdo ambiental
da empreitada, fundamentando o recurso ao ajuste directo na norma
excepcional contida no artigo 77.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8
de Junho, invocando para o efeito as especiais medidas de seguranca
de que o projecto estava rodeado.

40 — Esta proposta mereceu concordancia da Ministra da Justica,
que nela exarou o seguinte despacho, datado de 22 de Marco de
2004:

«Concordo.

Pelo que, ao abrigo do disposto no n.° 2 do artigo 77.° do Decre-
to-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, e tendo em conta o parecer
n.° 163/2004/AJ, reconheco que, em relacao as duas contratagdes aqui
referidas, se verifica a excepcdo legalmente prevista, podendo recor-
rer-se ao ajuste directo.»

41 — Através de nota informativa elaborada no ambito do IGFP]J,
com data de 30 de Marco de 2004, foi analisado o parecer do Depar-
tamento do Planeamento e Gestao Urbanistica da CMO e, em sede
de comentarios, foram aceites diversas observacoes (designadamente
em matéria de desenho urbano, implantacao e volumetria, parametros
urbanisticos e estudo de impacte ambiental), e foram remetidas para
o estudo de trafego, ja solicitado, e para monitorizacdo ambiental
da obra, também ja assegurada, as questoes atinentes a rede vidria,
acessibilidades, preservacgao historica e ambiental. Como nota com-
plementar, evidenciou-se a natureza confidencial de todo o processo
e do contrato, o que permitia a Administracdo, no uso de poderes
discricionarios, dispensar a pratica de determinados actos, concluin-
do-se que seria «um absurdo» que a obrigatoriedade de «determinados
actos administrativos, como seja, entre outros, a audiéncia prévia no
ambito da participacao popular ou uma discussao publica, pusesse
em causa os interesses publicos invocados na resolugdo do Conselho
de Ministros para a classificagdo deste processo como ‘confidencial’,
permitindo que ele fosse do dominio publico e facilitando o seu acesso
a pessoas ou organizacoes pouco confidveis».

42 — Por oficio de 30 de Marco de 2004, o director nacional da
Policia Judicidria propds a Ministra da Justica a sujeicao ao regime
do segredo de Estado dos documentos respeitantes a construcao das
novas instalacoes daquela Policia. Em acolhimento dessa proposta,
foi proferido, na mesma data, despacho ministerial do seguinte teor:

«Determino, pelo periodo de 30 meses, ao abrigo do disposto nos
artigos 2.°, n.® 1 e 3, alinea c), e 3.%, n.° 1, ambos da Lei n.° 6/94,
de 7 de Abril, que os documentos e informacoes constantes do processo
respeitante a construgao das novas instalagoes da Policia Judiciaria,
em Caxias, fiquem abrangidos pelo segredo de Estado, deles se
excluindo apenas os relativos ao estudo de impacte ambiental, aos
projectos de arranjos exteriores e a implantagdo e a volumetria dos
edificios a construir.»

43 — Entretanto, em 19 de Marco de 2004, a Assembleia de Fre-
guesia de Caxias, reunida em sessdo extraordinaria e tendo em con-
sideragdo que «ja ha algumas semanas tiveram inicio os trabalhos
visando a construcdo das novas instalagdes da Policia Judiciaria em
Caxias», aprovou uma mogao em que, além do mais, «exigia» ao
Ministro das Cidades, do Ordenamento do Territorio e do Ambiente
a imediata suspensao daqueles trabalhos.

44 —Em 6 de Abril de 2004, também a Assembleia Municipal
de Oeiras deliberou, além do mais, «[o]por-se ao projecto de instalagao
da Policia Judicidria no concelho de Oeiras, caso 0 mesmo nao respeite
todos os critérios definidos pela Camara Municipal, nomeadamente
quanto a qualidade arquitecténica, defesa do patriménio cultural e
infra-estruturas de apoio», solicitar a Ministra da Justiga «a suspensao
imediata dos trabalhos no terreno enquanto decorrer o processo de
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audicio prévia da Cimara Municipal» e «recordar ao Ministério da
Justiga a necessidade de dar cumprimento a todos os requisitos legais
que presidem a aprovagdo e execucao de um projecto com estas
caracteristicas».

45 — Em 9 de Junho de 2004, a CMO deliberou, por unanimidade,
emitir parecer desfavoravel ao projecto das novas instalagoes da Policia
Judiciaria, com base nos elementos remetidos pelo Ministério da Jus-
tiga, e com fundamento em informacao técnica elaborada pelos res-
pectivos servigos. Mais deliberou comunicar ao Ministério da Justica
que se mantinha a receptividade da Camara a instalagdo daquela
Policia no concelho.

46 — A informacdo técnica em referéncia da conta de diversos
aspectos em que considera o projecto desajustado e inconveniente
para o local, designadamente em termos de enquadramento urbano,
de acessibilidades e de arranjos exteriores, e conclui pela sua des-
conformidade com o Plano Director Municipal (PDM) de Oeiras
«tendo por base fundamental a violacdo do artigo 36.° (‘Imagem
urbana’), conjugado com o artigo 6.° (‘Vinculagdo’) do mesmo PMOT,
bem como as disposi¢des expressas do artigo 24.° do Decreto-Lei
n.° 177/2001, de 4 de Junho».

47 — Submetidos a apreciagdo da Comissdo de Coordenagio e
Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do Tejo (CCDRLVT)
elementos do projecto relevantes quanto «as especialidades» — por
ser entendimento expresso do IGFPJ que nio estavam em causa obras
de urbanizagdo —, foi remetido oficio subscrito pela vice-presidente
daquela Comissdo através do qual esta dirigente, nos termos do
artigo 7.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de Junho, da
conta dos «comentarios» que a apreciacdo suscita e que se sintetizam
pela seguinte forma:

Existéncia de «discrepancias» (nao especificadas) entre os ele-
mentos apresentados, tendo sido obtida informacdo de que
as mesmas «ja ndo consubstanciam o projecto final»;

O projecto nao colide com o PDM de Oeiras face a integracao
das construgdes em terreno classificado como «espago urba-
nizével»;

«Encontrando-se duas franjas do terreno inseridas em ‘espago
urbano’, alerta-se para a necessidade de vir a ser garantido
que a zona de transicdo entre o espago urbano e o espaco
urbanizavel se adequa as caracteristicas dominantes da area
urbana envolvente [. . .]»;

Quanto aos aspectos atinentes as obras de urbanizagdo, desig-
nadamente as estruturas viarias, alude-se a falta de elementos
que permitam uma apreciacao final, ficando esta condicionada
ao teor do estudo de trafego em elaboragao, entendendo-se
que «a pretensao apenas serd viavel se o referido estudo apon-
tar nesse sentido e garantir que o sistema ira de facto funcionar
(vias, acessos, estacionamento, etc.) e que as eventuais alte-
ragoes/reformulagdes na rede viaria existente (local, municipal,
etc.) garantem esse bom funcionamento»;

Idéntica ressalva foi feita relativamente ao parqueamento auto-
mével;

No ambito do regime transitério da REN, foi emitido parecer
favoravel a pretensao, com a mencao de que «dado que a
intervencao prevista se encontra pouco adaptada a topografia
do local, implicando um elevado volume de movimentacao
de terras, considera-se que deverao ser devidamente acaute-
ladas as condigdes de estabilidade da globalidade da encosta,
bem como a salvaguarda da seguranca de pessoas e bens».

48 — Por oficio de 8 de Julho de 2004, o presidente do conselho
directivo do IGFPJ requereu ao Ministro das Cidades, Ordenamento
do Territério e Ambiente e a Ministra da Justica a obtencao das
autorizagdes previstas no artigo 7.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 555/99,
consignando embora, e mais uma vez, ser entendimento daquele Ins-
tituto que a empreitada adjudicada ndo integrava obras de urba-
nizagao.

49 — No dia 12 do mesmo més, a Ministra da Justica exarou sobre
o expediente recebido o seguinte despacho: «Autorizo nos termos
requeridos.»

50 — Por seu turno, o Ministro do Ambiente e do Ordenamento
do Territério exarou, em 4 de Agosto de 2004, sobre informagao
subscrita pelo seu chefe de gabinete, o seguinte despacho:

«Concordo. Autorizo, nos termos e para os efeitos do artigo 7.°,
n.° 4, do Decreto-Lei n.° 555/99, a obra de construcao das novas
instalagoes da PJ, incluindo as ‘obras de urbanizacao’ a que haja lugar.»

51 — Nessa informacao, o referido chefe de gabinete procedeu a
andlise das observagdes constantes dos pareceres da CMO e da
CCDRLVT, concluindo que as reservas ou sugestoes dessas entidades
«foram tidas em conta na actividade de concepcdo da empreitada
e que essa empreitada de concepcao e construgdo das novas instalagoes
da PJ em Caxias respeita a normagcédo legal e regulamentar aplicavel

— e, muito especialmente, o Plano Municipal de Oeiras — pelo que
se justifica a autorizacao requerida».

52— Em 12 de Agosto de 2004, o novo titular da pasta da justica
proferiu, face a informacao apresentada por um membro do seu gabi-
nete, o seguinte despacho:

«Para efeitos do disposto no artigo 7.°, n.° 4, do Decreto-Lei
n.° 555/99, de 16 de Dezembro, e ao abrigo do disposto nos arti-
gos 124.°, n.° 1, alinea c), 137.°, n.°5 2 e 4, 141.° e 142.° do Cédigo
do Procedimento Administrativo, ratifico, com efeitos retroactivos a
data da sua prolagao, o despacho de autorizacao da obra de construgao
das novas instalagoes da Policia Judiciaria, em Caxias, proferido, em
12 de Julho de 2004, pela Ministra da Justica, com todos os fun-
damentos constantes da informagao anexa ao presente despacho.»

53 — Essa informagao, de contetido algo similar aquela em que
se baseou o despacho do titular da pasta do ambiente e do orde-
namento do territorio, referido no n.° 51, procede a analise das obser-
vagoes constantes dos pareceres da CMO e da CCDRLVT, para con-
cluir que:

«[...] limitacOes e restri¢oes aduzidas pelas entidades consultadas
[...] resultam as mais das vezes de erros em matéria de facto ou
de juizos puramente subjectivos, que nao podem ser acolhidos. Ainda
assim, sempre que tal se revelou possivel, as reservas ou sugestdes
daquelas duas entidades foram tidas em conta para efeitos de con-
cepcdo da empreitada e continuardo a ser tidas em conta nas fases
subsequentes dos trabalhos, quer se trate de diligéncias de projecto
quer se trate de actividade de construcao.

Seja como for, mantém-se na integra o entendimento de que a
empreitada de concepgao-construgdo das novas instalagoes da Policia
Judiciaria, em Caxias, respeita a normagdo legal e regulamentar apli-
cavel e, muito especialmente, o Plano Director Municipal de Oeiras

[...]»

54 — Em 26 de Julho de 2004, foi proferido acérdao pelo Tribunal
Administrativo e Fiscal de Sintra, no processo n.° 297/04.7BESNT,
julgando procedentes as providéncias cautelares de intimagao do
Ministério da Justica, na pessoa da Ministra da Justiga, para que
o IGFPJ obstasse a continuagao da obra, e de intimacao da Teixeira
Duarte, S. A., para se abster de continuar a executd-la (assegurando
as condigoes de seguranca necessdrias a salvaguarda de pessoas e
bens da obra), do qual se transcreve a conclusdo da fundamentacao:

«Pelo exposto, estd evidentemente demonstrado que os trabalhos
relativos a operagdo urbanistica levada a cabo pelo Ministério da
Justiga, em colaboracao com o Instituto de Gestao Financeira e Patri-
monial da Justica, relativos a construcdo da nova sede da Policia
Judicidria em Caxias, foram iniciados sem a prévia autorizagido por
parte do Ministro do Ordenamento do Territério, nos termos dos
artigos 7.°, n.° 4, e 80.°, n.° 2, ambos os preceitos reportados ao
Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, e sem que a autorizagiao
por parte do ministro da tutela tenha feito a devida ponderagao do
parecer claramente desfavordvel da Camara Municipal de Oeiras e
das restricoes da CCDRYV Tejo.»

55 — Deste acérdao foi interposto recurso, que se encontra pen-
dente, e foi apresentado no Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra
um pedido de revogacdo da providéncia cautelar decretada, com fun-
damento em alteragao das circunstancias (entretanto havia sido emi-
tido o acto de autorizagao do Ministro do Ambiente e do Ordenamento
do Territério e havia sido emitido acto de ratificacao/sanagao rela-
tivamente ao acto anterior da Ministra da Justica).

56 — Na sequéncia da intimacdo efectuada com vista a paragem
da obra, foram lavrados autos de suspensdo e de prorrogacao dos
trabalhos, tendo a empreiteira reclamado os custos decorrentes da
suspensao dos trabalhos, os sobrecustos decorrentes do subaprovei-
tamento dos recursos humanos, equipamentos, cofragens e escora-
mentos, 0os sobrecustos com a desmobilizacdo de meios humanos e
de equipamentos e ainda os custos com as equipas de projecto e
assisténcia técnica.

57 — Por oficio de 10 de Dezembro de 2004, o Provedor de Justica
solicitou ao Ministro da Justiga algumas informagodes sobre o projecto,
designadamente quanto aos indices de populacdo, habitacdo e uti-
lizacdo, ao cumprimento de exigéncias em matéria de antincio publico,
de audiéncia de interessados e de avaliagdo de impacte ambiental,
bem como sobre eventual desconformidade com a Resolucdo
n.° 33/2003, que apenas referia um edificio.

C) Elementos referentes a operacao de financiamento da empreitada
e aos contratos-promessa de compra e venda de iméveis afectos
ao actual funcionamento da Policia Judicidria, em Lisboa.

58 — Ouvida, em 3 de Fevereiro de 2003, sobre o projecto de reso-
lucao do Conselho de Ministros n.° 33/2003, na parte referente ao
financiamento, a Inspeccao-Geral de Financas evidenciou a falta de
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identificagdo, no respectivo texto, dos meios financeiros necessarios,
referindo que, em nota enviada, se aludia a um «processo de enge-
nharia financeira» que previa, por um lado, o recurso a verbas inscritas
no PIDDAC, por outro, a receitas obtidas com a alienagao de iméveis
afectos ao funcionamento da Policia Judicidria. Aquela Inspeccao-
-Geral suscitou, desde logo, a questdo de tal alienacao apenas poder
ser efectuada pela Direc¢ao-Geral do Patrimoénio (DGP) ja que esta-
vam em causa bens do Estado, ainda que afectos aquela Policia.

59 — Em informagao sobre «cabimento», que instruiu o relatério
em que se baseou o despacho de adjudicacao da empreitada (referida
no n.° 24), mencionava-se ja que a mesma «tem cabimento nas verbas
resultantes da alienacao do patriménio imobilidrio afecto a Policia
Judiciaria, nos termos da Resolucdo do Conselho de Ministros
n.° 33/2003, de 7 de Marco, tendo em conta a proposta de aquisicdo
ja recebida da ESTAMO, S. A, pelo valor de € 35 931 000».

60 — De facto, através de informacao elaborada pela coordenadora
do Gabinete de Administragao Patrimonial do IGFPJ, com data de
31 de Outubro de 2003, e do teor de diversos oficios € outras comu-
nicagoes efectuadas entre o presidente do conselho directivo do
IGFPJ, o director-geral do Patriménio e os presidentes dos conselhos
de administragao da SAGESTAMO, SGPS, S. A., e da sua participada
ESTAMO — Participacdes Imobilidrias, S. A., constata-se que foram
desenvolvidas diligéncias no sentido de alienar os iméveis afectos ao
funcionamento da Direccdo Nacional e da Directoria de Lisboa da
Policia Judiciaria, que culminaram com a apresentacao e aceitagao
de uma proposta de aquisicao do referido patriménio imobiliario pelo
valor total de € 35931 000, a pagar de acordo com um cronograma
financeiro, vencendo os montantes pagos juros semestrais a taxa Euri-
bor a seis meses, em vigor no 1.° dia 1til de Janeiro e Julho de
cada ano, acrescida de um spread de 1,5% pelo prazo que medeia
entre a data da entrega do sinal e a data da escritura. De acordo
com a documentacdo obtida, foi a seguinte a evolugdo da fase
pré-contratual:

61.1 — Em 25 de Setembro de 2003, o director-geral do Patriménio
oficiou ao presidente do IGFPJ, com conhecimento ao presidente
do conselho de administracdo da SAGESTAMO, SGPS, e com refe-
réncia ao assunto «alienagao dos iméveis afectos a Directoria Nacional
e a Directoria de Lisboa da Policia Judiciaria», nos seguintes termos:

«Na sequéncia dos contactos que vimos mantendo sobre o assunto
em epigrafe tendo em vista procurar acertar o melhor modelo de
negdcio possivel para a concretizacao das operagoes supra-identifi-
cadas, sempre no estrito respeito da Resolugao do Conselho de Minis-
tros n.° 33/2003, de 7 de Marco, venho submeter para apreciagdo
de V. Ex.* os termos da proposta que nos foi entregue pela
ESTAMO — Participacoes Imobilidrias, S. A., empresa subsididria
da SAGESTAMO, SGPS, S. A»

No mesmo oficio refere-se «a possibilidade de se optar entre a
venda de todo o conjunto de activos aquela entidade, ou, em alter-
nativa, apenas os activos para os quais entendam VV. Ex.* ser a
proposta merecedora de acolhimento».

61.2 — Em anexo, e com data de 15 do mesmo més, a ESTAMO,
S. A., comunica que, na sequéncia do acordado em reunido anterior,
«trabalhou a sua proposta numa perspectiva de aquisicdo para
revenda», que partiu do pressuposto de que «é necessario considerar
os custos de investimento e despesas de financiamento que permitirao
tornar os iméveis suficientemente atractivos para os colocar no mer-
cado», e que aumentou em 5 milhdes de euros o preco inicialmente
proposto para a aquisicdio dos imdveis, passando este a ser de
€ 31 380 000. Mais refere que «o potencial de venda analisado» fica
bastante condicionado:

«a) Pelos custos e despesas de investimentos relativos as obras
de adaptacdo, obtencdo de licencas e desenvolvimento dos projectos.

b) Pelo montante de 7,1 milhdes de euros inerentes aos encargos
financeiros dos adiantamentos por conta do preco a realizar perio-
dicamente pela ESTAMO e do prazo de construcao do imével da
Rua de Gomes Freire.

¢) Pela margem de lucro de 12 % esperada pela ESTAMO, S. A.»

E acrescenta:

«A presente proposta da ESTAMO, S. A., de 31,38 milhoes de
euros poderd ser revista com acréscimos condicionados ao seguinte:

a) Mais 50 milhdes de euros caso a Camara Municipal de Lisboa
viabilize, no péatio interior do imével situado na Rua de Gomes
Freire, a construgio de um imével para habitagao com 7000 m?
e estacionamento para 100 viaturas;

b) Mais 5 milhdes de euros caso o Ministério da Justica entenda
assumir os juros decorrentes com os encargos financeiros rela-
tivos as entregas ao Estado por conta do preco.

Caso as condigdes acima enunciadas sejam aceites pelas compe-
tentes entidades responsaveis, a proposta final da ESTAMO, S. A.,
podera assim aumentar até 41,4 milhoes de euros.»

61.3 — Por fax de 24 de Outubro de 2003, remetido pelo presidente
do conselho de administracao da ESTAMO, S. A., ao director-geral
do Patriménio, foi apresentada, «no seguimento de reunido havida
no passado dia 16 de Outubro», a seguinte «nova oferta para a aqui-
sicao do referido patrimdnio»:

«Demonstrando o seu maximo esforgo para a concretizagio da ope-
racdo, a ESTAMO, S. A., propde o preco de € 35931000 para a
aquisi¢ao dos iméveis em apreco, respeitando o plano financeiro entre-
gue por VV. Ex.*, mas considerando que os montantes indicados
vencem juros semestrais a taxa Euribor a seis meses, em vigor no
1.° dia 1til de Janeiro e de Julho de cada ano, acrescida de um spread
de 1,5%, pelo prazo que medeia entre a data da entrega do sinal
e respectivos reforcos e a data da escritura, que estimamos em trés
anos (anexo n.° 1). As duas dltimas entregas para pagamento do
preco ficam condicionadas a liquidag¢ao atempada dos juros devidos.

Em anexo (n.° 2) apresentamos a reparticao do valor total por
cada um dos iméveis.

Em alternativa, caso VV. Ex.*s pretendam formalizar desde ji a
operacao, apenas para dois destes imdveis, designadamente os iden-
tificados como ‘Angra do Heroismo’ e ‘Duque de Loulé’, o preco
que propomos é o que consta do quadro, com pagamento de juros
por vossa parte, o qual, sem qualquer incidéncia de juros da vossa
parte, reduz para € 4 530 000.»

61.4 — Em 27 de Outubro de 2003, o director-geral do Patriménio
oficiou ao presidente do IGFPJ (com conhecimento ao Secretario
de Estado do Tesouro e das Finangas e ao presidente do conselho
de administragdo da ESTAMO, S. A.), nos seguintes termos:

«Na sequéncia da reunido que mantivemos no passado dia 16 de
Outubro com a sociedade ESTAMO — Participagoes Imobilid-
rias, S. A., serve a presente para levar ao conhecimento de V. Ex.?
a nova proposta formulada por aquela entidade, tendo em vista a
aquisi¢ao dos imdveis em titulo.

Pese embora a proposta agora apresentada para aquisicao do con-
junto dos iméveis nao atinja os valores de referéncia apurados em
sede de avaliacdo promovida por esta Direccdo-Geral, ¢ convicgao
do signatario de que a mesma deve merecer a concordancia desse
Instituto, porquanto:

a) Fica em aberto a possibilidade de a proposta ser ainda melho-
rada, caso a Camara Municipal de Lisboa venha a viabilizar
maior volumetria de construgao, face a actualmente existente,
para o imével sito na Rua de Gomes Freire;

b) Face a actual situagdo recessiva do mercado imobiliario e
aos prazos previsiveis de disponibilizacdo dos iméveis, ¢ alta-
mente improvével que, em hasta publica, surjam interessados
na aquisicdo dos iméveis por valores idénticos aos oferecidos
pela ESTAMO, factos que por si s6 sdo susceptiveis de afectar
significativamente os respectivos valores;

¢) Tendo presente as limitagdes decorrentes das hipdteses de
negdcio contempladas na Resolucao do Conselho de Ministros
n.° 33/2003, de 7 de Margo, a ndo ser aceite a proposta agora
apresentada pela ESTAMO, e por forma a obviar as des-
vantagens decorrentes da realizagao de hasta publica no actual
quadro recessivo do mercado imobiliario, outra solu¢do nao
restaria a esse Instituto que ndo fosse a de oferecer os imoveis
como garantia de operacao associada ao financiamento da
empreitada de constru¢do das novas instalacoes da Policia
Judiciaria, o que nao deixaria de resultar em factor de des-
valorizagao dos iméveis, mesmo no quadro da respectiva alie-
nacao em hasta publica a realizar em momento mais favoravel
do mercado imobiliario, que, com seguranga, nao se pode
antecipar.

Importa ainda referir que, ao efectuar-se a venda por ajuste directo
a ESTAMO, respeita-se a previsao do n.° 7 da Resolugdo do Conselho
de Ministros n.° 33/2003, de 7 de Marco, uma vez que o ajuste directo
a empresas participadas da ESTAMO — Sociedade Gestora de Par-
ticipacoes Imobiliarias, S. A., ¢ uma das formas legalmente possiveis
de alienagdo, por esta Direccao-Geral do Patriménio Imobilidrio do
Estado, conforme previsao do n.° 8 do artigo 4.° da Lei n.° 32-B/2003,
de 30 de Dezembro (Lei do Orcamento do Estado para 2003).

Em face do exposto, permanecerei a aguardar por uma resposta
de VV. Ex.® sobre o mérito da proposta agora apresentada, a qual,
a ser aceite, permitira ao signatario, no uso das competéncias que
lhe foram delegadas pelo Secretirio de Estado do Tesouro e das
Finangas, previstas na alinea d) do n.° 1.1 do despacho n.° 13 082/2003,
publicado no Didrio da Repiiblica, 2.* série, de 4 de Julho de 2003,
avancar com a concretizagdo do negdécio projectado no momento con-
siderado mais adequado pelas partes.»

61.5 — Por oficios de 30 de Outubro de 2003, o presidente do
IGFPJ comunicou a DGP e ao presidente do conselho de adminis-
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tragdo da SAGESTAMO que concordava com a proposta e solicitava
a indicacao de uma «data previsivel do inicio do préximo ano, para
celebragao do contrato-promessa de compra e venda dos referidos
iméveis».

61.6 — Em 6 de Novembro de 2003, o presidente do conselho de
administracdo da SAGESTAMO oficiou ao presidente do IGFPJ, com
referéncia a anterior comunicagdo, confirmando «a disponibilidade
deste grupo» em adquirir os seis imdveis, pelo preco global de
€ 5931 000, e nas condi¢des constantes da ultima proposta, referindo,
ainda, que assumia 0 compromisso no que concerne ao aumento de
preco, condicional, do imédvel sito na Rua de Gomes Freire ¢ mani-
festou a disponibilidade para formalizar o negécio, através da outorga
do respectivo contrato-promessa, no 1.° trimestre do ano seguinte.

62 — Refere a informacao anexa ao oficio pelo qual foi solicitado
o presente parecer que o valor da avaliacdo era de € 41 988 447,
donde resulta que o valor aceite para a alienagao ¢ inferior em
€ 6057 447.

63 —Em 7 de Abril de 2004, entre o IGFPJ (representado pelo
seu presidente) e o Estado (representado pelo director-geral do Patri-
monio), como promitentes-vendedores, ¢ a ESTAMO, S. A., como
promitente-compradora, foram celebrados dois contratos-promessa de
compra e venda respeitando, o primeiro, ao imdvel sito na Rua de
Gomes Freire e, o segundo, aos demais imdveis relacionados no anexo
da resolugao do Conselho de Ministros, cujas clausulas sao de idéntico
teor, a excepcao das que respeitam a identificacdo dos imdveis e ao
preco.

64 — Transcreve-se, por se mostrar fundamental no ambito deste
parecer, o texto do primeiro contrato — que designaremos por con-
trato A —, com mencdo, em nota, das duas clausulas do contrato
que designaremos por contrato B, com diferente teor:

«Contrato-promessa de compra e venda entre:

O Estado Portugués, aqui representado por Francisco Maria de
Freitas Moraes Sarmento Ramalho, natural da freguesia de
Sao Domingos de Benfica, casado, com domicilio profissional
na Avenida de Elias Garcia, 103, em Lisboa, na qualidade
de director-geral do Patriménio, actuando com os poderes que
lhe foram conferidos pela Resolucao do Conselho de Ministros
n.° 33/2003, de 7 de Marco, e o Instituto de Gestao Financeira
e Patrimonial da Justica, instituto publico dotado de perso-
nalidade juridica, autonomia administrativa e financeira e
patriménio proprio, pessoa colectiva n.° 505587815, represen-
tado por Ruy Manuel Correia de Seabra, casado, natural da
freguesia de Ramalde, do concelho do Porto, e com domicilio
profissional na Avenida de 5 de Outubro, 124, em Lisboa,
na qualidade de presidente do conselho directivo, ambos desig-
nados adiante abreviadamente por Estado; e

ESTAMO — Participagdes Imobilidrias, S. A., com sede na Rua
de Laura Alves, 4, 1.°, esquerdo, em Lisboa, matriculada na
Conservatdria do Registo Comercial de Lisboa sob o n.° 4103,
pessoa colectiva n.° 503152544, com o capital social de
€ 2974000, neste acto representada pelo licenciado Joao
Filipe Rodrigues de Oliveira Ondas Fernandes, natural da fre-
guesia de Penha de Franga, do concelho de Lisboa, casado,
com domicilio profissional na Rua de Laura Alves, 4, 1.°,
esquerdo, em Lisboa, que intervém na qualidade de admi-
nistrador.

Considerando que:

1) O Ministério da Justica pretende construir uma nova sede
para os servicos da Directoria Nacional e para a Directoria
de Lisboa da Policia Judiciaria;

2) O financiamento da obra em causa serd, parcialmente, asse-
gurado por receitas provenientes da alienagao do patriménio
imobilidrio actualmente afecto a Directoria de Lisboa e Direc-
toria Nacional da Policia Judicidria, sito em Lisboa, no quadro
da politica de racionalizacdo do patriménio publico;

3) O Estado e o Instituto de Gestdo Patrimonial da Justica se
propdem alienar seis edificios sitos na cidade de Lisboa cuja
desocupagao sé podera ocorrer quando a nova sede for cons-
truida, versando o presente contrato sobre o prédio (%) abaixo
descrito;

4) Com a publicacdo do Decreto-Lei n.© 209/2000, de 2 de Setem-

bro, o Estado criou condicdes para apoiar a gestdo do patri-

moénio imobilidrio publico através da criagao da SAGES-

TAMO — Sociedade Gestora de Participacoes Imobilia-

rias, S. A., e suas subsididrias, entre as quais a ESTAMO —

Participacoes Imobilidrias, S. A., especializada na compra,

venda e administragao de imdveis, incluindo a revenda, bem

como a elaboragao ou participagdo em projectos de desen-
volvimento imobiliario ou urbanistico;

Considerando a preméncia na alienacao e o facto de os bens

ndo se encontrarem devolutos, a solucdo foi a intervencao

da ESTAMO na operacio;

5

~

6) O Decreto-Lei n.° 209/2000 prevé no seu artigo 19.° que as
entidades publicas possam, independentemente do valor, cele-
brar contratos por ajuste directo com as sociedades ai refe-
ridas, ou por si participadas;

7) Considerando, ainda, o disposto no n.° 7 da Resolucdo do
Conselho de Ministros n.° 33/2003, de 7 de Marco, conjugado
com o disposto no artigo 3.° da Lei n.° 107-B/2003, de 31
de Dezembro, que admite a alienacdo por ajuste directo dos
imoveis do Estado as subsidiarias da SAGESTAMO;

¢ celebrado e reduzido a escrito o presente contrato-promessa de
compra e venda, o qual se regera pelo clausulado seguinte:

Clausula 1.2 (%)
Identificacao do prédio

O primeiro outorgante ¢ dono e legitimo proprietario do prédio
urbano vulgarmente denominado por edificio sede da Policia Judi-
ciaria, sito na Rua de Gomes Freire, 174, em Lisboa, adiante designado
abreviadamente por prédio, confrontando a norte com o prolonga-
mento da Rua A do Bairro Catarino, a sul com a Vila Nova da
Estefania e a poente com a Rua de Gomes Freire, 174, composto
de piso térreo e quatro pisos elevados, em ligacao vertical por quatro
elevadores, e uma zona prisional de trés pisos, com uma superficie
coberta de 4270 m? e superficie descoberta de 4390 m?, inscrito na
matriz predial sob o artigo 2140 da freguesia de Sao Jorge de Arroios
e descrito na 8.* Conservatéria do Registo Predial de Lisboa sob
a ficha 3211/20030707 da freguesia de Sao Sebastidao da Pedreira,
onde se mostra inscrito a favor do Instituto de Gestao Financeira
e Patrimonial da Justica, adiante designado abreviadamente por
prédio.

Clausula 2.2
Objecto

Pelo presente contrato, o Estado promete vender a ESTAMO, que
promete adquirir o prédio identificado na clausula anterior, nos termos
e nas condicoes das clausulas seguintes

Cl4usula 3.2 (10
Preco

O prego da venda é de € 20173 005, correspondendo ao valor
de € 941,25 euros por metro quadrado, tendo como referéncia uma
area de construgéo actual de 21 432 m?.

Cldusula 4.2 (11)
Pagamento

1 — O preco seré pago pela ESTAMO ao Instituto de Gestao Finan-
ceira e Patrimonial da Justica em prestacoes mensais e sucessivas,
com inicio em 1 de Junho de 2004 e termo em 1 de Janeiro de
2006, conforme cronograma financeiro apresentado pelo IGFPJ que
se junta em anexo e que faz parte integrante do presente contrato.

2 — As partes convencionam que os pagamentos referidos no n.° 1
da presente clausula sdao efectuados a titulo de reforco de sinal.

3 — As datas dos reforcos de sinal a que se refere o cronograma
financeiro em anexo podem ser alterados pelo Estado desde que avise
a ESTAMO com, pelo menos, 30 dias de antecedéncia.

4 — Sobre o sinal e respectivos reforgos incidem juros indexados
a taxa Euribor a seis meses, em vigor no 1.° dia util dos meses de
Janeiro e Julho de cada ano, acrescidos de 1,5%, contados desde
a data do respectivo pagamento até a data da emissdo do titulo de
ajuste directo ou da escritura ptblica de compra e venda.

5 — Os juros serao pagos pelo Instituto de Gestao Financeira e
Patrimonial da Justica a ESTAMO trimestralmente, nos cinco dias
subsequentes a comunicacao pela ESTAMO do respectivo montante.

6 — A entrega pela ESTAMO dos dois dltimos reforgos de sinal
previstos no cronograma financeiro fica condicionada ao pagamento
atempado pelo Instituto de Gestao Financeira e Patrimonial da Justica
dos juros devidos até a data.

7— O preco indicado na clausula 3.2 podera ser corrigido se se
vier a verificar que a area de construgdo autorizada através de pedido
de informacéo prévia ou instrumento urbanistico equivalente ¢ supe-
rior a constante na cldusula 3.2

8 — Caso se verifique o condicionalismo previsto no nimero ante-
rior, a ESTAMO pagara a quantia de € 650 por cada metro quadrado
de construgao adicional acima do solo e € 4500 por cada lugar de
estacionamento em cave que venha a ser autorizado.

9 — O pagamento do preco adicional previsto no nimero anterior
ocorrera no prazo de seis meses apds a aprovacao pela Camara Muni-
cipal de Lisboa do pedido de informacao prévia ou instrumento urba-
nistico equivalente.
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Clausula 5.2
Direito de preferéncia

1 — A outorga do titulo de ajuste directo ou da escritura publica
de compra e venda estd condicionada ao nado exercicio pela Camara
Municipal de Lisboa e pelo IPPAR do direito de preferéncia que
lhes assiste na aquisicao do prédio.

2 — Para os efeitos do niimero anterior, o Estado obriga-se a noti-
ficar o IPPAR e a Camara Municipal de Lisboa do seu direito de
preferir, assim como dos termos e condi¢oes da presente promessa
de compra e venda, no prazo de 10 dias a contar da assinatura do
presente contrato.

3 — 0O nao exercicio pela Camara Municipal de Lisboa e pelo
IPPAR do direito de preferéncia verificar-se-a por declaracao expressa
de nao intencdo de exercer esse direito ou de autorizagao para rea-
lizacao da venda a favor da ESTAMO ou ainda pela caducidade desse
direito por falta do seu exercicio no prazo legal previsto para o efeito.

4 — O Estado obriga-se a dar conhecimento a ESTAMO do rece-
bimento, quer da Camara Municipal de Lisboa quer do IPPAR, de
qualquer declaracdo expressa de ndo intencao de exercer o direito
de preferéncia ou de autorizacdo para a realizagdo da venda a favor
da ESTAMO, no prazo de 10 dias apés ter tomado conhecimento
dessa declaragao.

5 — No caso de exercicio do direito de preferéncia pela Camara
Municipal de Lisboa ou pelo IPPAR, o Estado obriga-se a dar de
imediato conhecimento a ESTAMO e, no prazo méximo de 10 dias
ap6s ter tido conhecimento do exercicio do mesmo, a restituir as

importancias recebidas.
Clausula 6.2

Outras obrigacoes

Na presente data, o Estado entrega 8 ESTAMO procuragido com
os poderes necessarios para praticar todos os actos adequados a apre-
sentacao de um pedido de informacdo prévia ou instrumento urba-
nistico equivalente junto da Cdmara Municipal de Lisboa, correndo
todas as despesas por conta da ESTAMO.

Clausula 7.2
Posse

O prédio objecto do presente contrato permanecerd na posse e
detengao do Estado até a emissao do titulo de ajuste directo ou da
outorga de escritura de compra e venda, altura em que terd de estar

devoluto.
Clausula 8.2

Onus

O prédio identificado na cldusula 1. é vendido livre de quaisquer
6nus, encargos ou limitacoes.

Clausula 9.2
Titulo de ajuste directo ou escritura

1 — O titulo de ajuste directo ou a escritura de compra e venda
devera ser celebrada até ao 1.° dia util do més de Outubro de 2006,
cabendo ao Estado diligenciar por acordo a sua marcacao.

2 — Caso nao seja possivel o acordo, deverd o Estado comunicar
a ESTAMO, com 10 dias de antecedéncia, o local, o dia e a hora
da realizacdo da escritura.

3 — A ESTAMO compromete-se a entregar, no prazo de 15 dias
ap6s tomar conhecimento da marcacdo da escritura, todos os docu-
mentos de sua responsabilidade necessarios para a sua outorga.

4 — Se a escritura de compra e venda ou a emissdo do titulo de
ajuste directo nao ocorrer até a data prevista no n.° 1 desta cldusula
por razdo imputével ao Estado, nomeadamente pelo facto de o prédio
nao se encontrar devoluto, o Instituto de Gestao Financeira e Patri-
monial da Justica obriga-se a pagar 8 ESTAMO uma indemnizagdo
mensal, calculada sobre o valor total adiantado, a taxa Euribor a
seis meses calculada nos termos do n.° 4 da clausula 4.2, com um
spread de 1,5 %, agravado com mais 3,5 % até a data da sua entrega
livre e devoluto.

Clausula 10.2

Encargos

Todos os encargos emergentes do presente contrato-promessa e
da sua concretizacdo, nomeadamente com imposto municipal sobre
as transaccOes, se houver lugar ao seu pagamento, com imposto do
selo, com a prometida escritura de compra e venda e com o registo
provisorio e definitivo da aquisicdo do imdvel sdo da responsabilidade
da ESTAMO.

Clausula 11.*

Comunicacoes

Todas as comunicagdes entre ambas as partes relativas ao presente
contrato deverdo ser enderecadas para os locais constantes da iden-

tificacao preambular, salvo se, entretanto, o destinatario tiver indicado
ao remetente enderego distinto para esse fim, mediante carta registada
com aviso de recepgao.

Feito em duplicado, aos 7 dias do més de Abril do ano de 2004.»

IIT — Razdes de ordem metodoldgica aconselham que se proceda,
sucessivamente, a andlise das questoes que se prendem com o pro-
cedimento concursal que culminou com a adjudicacdo e a que se
seguiu a celebragido do contrato de empreitada de concepcao/cons-
trucao das novas instalagdes da Policia Judiciaria, em Caxias, da maté-
ria respeitante ao procedimento conducente a autorizagao da obra,
na perspectiva das exigéncias de ordem urbanistica ¢ de ordenamento
do territério aplicaveis, e, por fim, das questoes que se prendem com
a operacao de financiamento levada a cabo e, em particular, com
a alienacao de diversos iméveis afectos ao actual funcionamento da
Policia Judicidria, sitos em Lisboa, que encontra forma juridica nos
contratos-promessa de compra e venda celebrados.

1 — Comecaremos por caracterizar a Resolucdo de Conselho de
Ministros n.° 33/2003, emitida ao abrigo do artigo 199.°, alinea g),
da Constitui¢do, que, no ambito das competéncias administrativas do
Governo lhe atribui poderes para «[p]raticar todos os actos e tomar
todas as providéncias necessarias a promogao do desenvolvimento
econdmico-social e a satisfagao das necessidades colectivas».

Conforme se referiu no parecer n.° 89/98 deste Conselho (12), as
resolugdes constituem uma forma de as assembleias e, eventualmente,
outros 6rgaos de soberania manifestarem as suas intencoes e tomarem
decisoes sem que seja necessario adoptar um acto legislativo ou acto
normativo, podendo assim «recobrir uma grande variedade de actos
(normas regulamentares, decisoes politicas, actos administrativos),
consistindo numa forma residual aplicavel aos demais actos com efi-
cacia externa que nao devam revestir um formalismo particular».

A Resolucao do Conselho de Ministros n.° 33/2003 encerra em
si actos de diversa natureza — a decisdo politica de transferir as ins-
talagdes da Policia Judicidria para outro local, compreendendo a
necessidade de construcao de novos edificios e a alienagao dos actuais;
os actos internos de autorizacao tutelar de abertura de procedimento
concursal pelo IGFPJ, de delegacdo de competéncias na Ministra
da Justica, ou sobre a forma de financiamento; o acto administrativo
de classificagdo do processo de contratacdo como confidencial; noutra
vertente, contém algumas regras a observar nos procedimentos con-
cursais e de contratacdo que, respeitando a situagdes concretas, sao
susceptiveis de ser aplicadas a um conjunto de potenciais concorrentes
e adquirentes, abrangendo um universo indeterminado de destina-
tarios, assumindo a resolucao, nessa parte, natureza regulamentar.

A vertente regulamentar desta resolucdo, emitida no ambito da
actividade administrativa, na drea econémica, do Governo e visando
dar cumprimento as incumbéncias do Estado com vista ao desen-
volvimento econdémico e social e a satisfacao de necessidades colec-
tivas, suscita a questdo da natureza — auténoma ou dependente de
habilitagao legal — dos regulamentos emitidos ao abrigo daquela
norma constitucional (13).

Este Conselho pronunciou-se sobre esta questao, no mesmo parecer
n.° 89/98, e aceitou que o legislador constitucional tivesse pretendido,
através da referida disposicao, uma regulamentacao praeter legem des-
tas matérias (1*): «Terfamos assim, no A&mbito da administragio eco-
némica, regulamentos se ndo independentes na acep¢ao técnica pre-
vista, mas regulamentos praeter legem.» Realcou-se que, de qualquer
modo, também nesta hipdtese se mantém o primado da lei, e que
o regulamento nao pode «desrespeitar as normas e principios de
direito que lhe sao superiores e, nomeadamente, nao pode modificar,
suspender, derrogar ou revogar os principios gerais de direito admi-
nistrativo e as normas gerais e especiais de hierarquia superior que
respeitem a mesma matéria.»

2 — Passaremos, pois, a analisar o procedimento adoptado, que
culminou com a adjudicacdo da empreitada, a luz do RJEOP, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo (*°). Para o efeito, sin-
tetizamos os seguintes aspectos gerais desse regime com interesse
para a presente consulta (1°):

A empreitada de obras publicas ¢ definida como o contrato admi-
nistrativo, celebrado mediante o pagamento de um preco, inde-
pendentemente da sua forma, entre um dono de obra publica
e um empreiteiro de obras publicas, que tenha por objecto
quer a execugdo quer conjuntamente a CONCepe¢ao e a execucao
de obras piublicas, tal como sao definidas no diploma (para
além de outras que ndo relevam nesta sede);

Sao consideradas obras publicas as obras, de diversos tipos de
bens iméveis, destinadas a preencher por si mesmas uma fun-
¢ao econdémica ou técnica, executadas por conta de um dono
de obra publica. Sao considerados donos de obras publicas,
além de outras entidades, o Estado, os institutos publicos, as
autarquias locais, as Regidoes Auténomas, as associagdes publi-
cas, as empresas publicas, as sociedades de capitais exclusiva
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ou maioritariamente publicos e as concessionarias de servigos
publicos (estas, sob determinado condicionalismo);

De acordo com o modo de retribuicdo do empreiteiro, as emprei-
tadas podem ser por preco global, por série de pregos ou
por percentagem; no caso das empreitadas por preco global,
o montante da remuneracdo correspondente a realizacao de
todos os trabalhos necessarios para a execucdo da obra, ou
parte da obra objecto do contrato, é previamente fixado. O
pagamento do preco da empreitada pode ser efectuado por
prestacoes periddicas fixas ou prestacoes variaveis, em qual-
quer dos casos, em funcdo das quantidades de trabalho perio-
dicamente executadas;

Sao partes no contrato de empreitada o dono da obra e o emprei-
teiro; quanto ao dono da obra, estabelece o artigo 7.°, n.° 2,
que € «a pessoa colectiva que manda executa-la» (17).

No que respeita a formagao do contrato, os artigos 47.° e 48.°
dispéem, respectivamente, sobre os tipos e a escolha dos procedi-
mentos, nos seguintes termos:

«Artigo 47.°
Tipos de procedimentos

1— A celebracao do contrato de empreitada de obras publicas
sera precedida de concurso publico, salvo nos casos em que a lei
permita o concurso limitado, o concurso por negociagdo ou o ajuste
directo.

2 — O concurso diz-se publico quando todas as entidades que se
encontrem nas condicoes gerais estabelecidas por lei podem apresentar
proposta.

3 — O concurso diz-se limitado quando s6 podem apresentar pro-
postas as entidades para o efeito convidadas pelo dono da obra, nao
podendo o nimero destas ser inferior a cinco.

4 — O concurso diz-se por negociacdo quando o dono da obra
negoceia directamente as condi¢oes do contrato com, pelo menos,
trés entidades seleccionadas pelo processo estabelecido nos arti-
gos 133.° e seguintes.

5 — Diz-se que a empreitada € atribuida por ajuste directo quando
a entidade ¢ escolhida independentemente de concurso.

Artigo 48.°
Escolha do tipo de procedimento

1 — A escolha do tipo de procedimento a seguir deve fazer-se aten-
dendo ao valor estimado do contrato, nos termos do n.° 2, e as cir-
cunstancias que, independentemente do valor, justifiquem o recurso
ao concurso limitado com publicagdo de antincio, ao concurso por
negociagdo ou ao ajuste directo, nos casos previstos nos artigos 122.°,
134.° e 136.°, respectivamente.

2 — Sao os seguintes os procedimentos aplicaveis, em fungao do
valor estimado do contrato:

a) Concurso publico ou limitado com publicagdo de aniincio,
seja qual for o valor estimado do contrato;

b) Concurso limitado sem publicacdo de antincios, quando o
valor estimado do contrato for inferior a 25 000 contos;

¢) Concurso por negociacdo, quando o valor estimado do con-
trato for inferior a 8000 contos;

d) Ajuste directo, quando o valor estimado do contrato for infe-
rior a 5000 contos, sendo obrigatéria a consulta a trés
entidades;

e) Ajuste directo, quando o valor estimado do contrato for infe-
rior a 1000 contos, sem consulta obrigatdria.

3 — Para efeitos de escolha de procedimento, o valor estimado
do contrato é:

a) Nas empreitadas por preco global, o preco base do concurso;
b) Nos restantes tipos de empreitada, o custo provavel dos tra-
balhos estimado sobre as medigdes do projecto.»

O concurso publico, que constitui a matriz no ambito do diploma,
compreende as seguintes fases: @) abertura do concurso e apresentagao
da documentacdo; b) acto publico do concurso; ¢) qualificacdo dos
concorrentes; d) analise das propostas e elaboragao de relatério; e)
adjudicagao.

Sao constituidas duas comissoes de acompanhamento do concurso
publico: a comissao de abertura do concurso, que supervisiona as
primeiras trés fases do concurso, e a «comissao de analise de pro-
postas», que supervisiona as restantes fases até a conclusao do con-
curso. As comissoes sao compostas por um minimo de trés elementos
designados pelo dono da obra e podem agregar peritos, sem direito
a voto.

Servem de base ao concurso o projecto, o programa do concurso
e o caderno de encargos. Nos termos do artigo 63.°, n.° 1, as pecas

do projecto a exibir no concurso «serdo as suficientes para definir
a obra, incluindo a sua localizagao, a natureza e o volume dos trabalhos,
o valor para efeito do concurso, a caracterizagao do terreno, o tracado
geral e os pormenores construtivos»; o caderno de encargos é o docu-
mento que contém as clausulas juridicas e técnicas, gerais e especiais,
a incluir no contrato a celebrar; o programa do concurso destina-se
a definir os termos a que obedece o processo e contém especificagoes
obrigatdrias (designadamente as condigoes de admissao dos concor-
rentes e de apresentagdo das propostas, os requisitos a que devem
obedecer os projecto ou variantes e as pecas que os devem acom-
panhar, as prescrigdes aplicaveis ao programa dos trabalhos e o critério
de adjudicacao da empreitada, com indicagdo dos factores e subfac-
tores de apreciacao das propostas e respectiva ponderacao).

Ap6s a fase de apresentagao de propostas, tem lugar o acto publico
do concurso, que decorre perante a respectiva comissio; neste acto
¢ elaborada a lista dos concorrentes e procede-se a abertura dos invo-
lucros exteriores e dos que contém a documentagao, deliberando-se
sobre a habilitagdo ou exclusdo dos concorrentes. Em seguida, tem
lugar a abertura dos involucros que contém as propostas e a deli-
beracao sobre a sua aceitagao.

Na fase de qualificagdo dos concorrentes, a mesma comissdo avalia
a sua capacidade financeira, econémica e técnica, podendo excluir
aqueles que ndo demonstrem aptidao para a execucdo da obra; o
acto de exclusdo constitui um acto destacavel, no ambito do pro-
cedimento, susceptivel de impugnacao imediata.

A analise das propostas apresentadas pelos concorrentes qualifi-
cados ¢ efectuada pela comissao de avaliacdo, que deve elaborar um
primeiro relatério, fundamentado, sobre o mérito das propostas, orde-
nando-as de acordo com os critérios de adjudicacdo e com os factores
e subfactores de apreciacdo e ponderacao fixados no programa do
concurso. Efectuada a audiéncia prévia dos concorrentes, pela enti-
dade com competéncia adjudicatdria, a mesma comissdo pondera as
observagoes que tenham sido apresentadas e elabora um relatdrio
final a submeter aquela mesma entidade.

A adjudicacdo constitui o acto final do procedimento concursal,
definida pelo artigo 110.°, n.° 1, como «a decisao pela qual o dono
da obra aceita a proposta do concorrente preferido», e consubstancia
um acto administrativo constitutivo de direitos pelo qual a Admi-
nistracdo se vincula a celebrar contrato com aquele concorrente; a
adjudicacgdo baseia-se no critério da proposta «economicamente mais
favoravel», implicando, nos termos do artigo 105.°, n.° 1, a ponderagao
de factores variaveis, designadamente o preco, o prazo de execucao,
o custo de utilizacdo, a rendibilidade, a valia técnica da proposta
¢ a garantia.

Apbs a adjudicagao, o «concorrente preferido» € notificado para
prestar caucao, sob pena de caducidade da adjudicacao, seguindo-se,
no prazo de 30 dias, a celebracao do contrato de empreitada, cuja
minuta estd sujeita a aprovacao pela entidade competente para auto-
rizar a respectiva despesa.

O contrato deve ser celebrado por escrito e, de acordo com o
artigo 118.°— «Cldausulas contratuais gerais» —, deve conter as
seguintes especificacoes [sendo que a falta das que sao previstas nas
alineas a), b), ¢), d), e), g), h) e j) constitui causa de nulidade]:

«a) A identificacao do dono da obra e do representante, com a
mencao do despacho que autorizou a celebracdo do contrato, do que
aprovou a minuta e conferiu poderes ao representante;

b) A identificagdo do empreiteiro, indicando [. . .];

¢) A mencéo do despacho de adjudicacao, se o houver, bem como
da dispensa de concurso, se tiver sido autorizada;

d) A especificacao da obra que for objecto da empreitada;

e) O valor da adjudicacao, a identificagdo da lista contratual dos
precos unitarios e, ainda, o encargo total resultante do contrato, a
classificagdo orcamental da dotagdo por onde seré satisfeito no ano
econémico da celebragao do contrato e, no caso de se prolongar por
mais de um ano, a disposicao legal que o tiver autorizado, salvo quando
resultar da execucdo de plano plurianual legalmente aprovado ou
quando os seus encargos nao excederem o limite anual fixado e o
prazo de execucao de trés anos;

f) O teor das condigdes da proposta, sempre que se trate de proposta
condicionada;

g) O prazo de execucdo da obra, com as datas previstas para os
respectivos inicio e termo;

h) As garantias oferecidas a execucdo do contrato;

i) As condigdes vinculativas do programa de trabalhos;

j) A forma, os prazos e demais clausulas sobre o regime de paga-
mento e de revisao de pregos.»

Sobre a representagdo na outorga de contrato escrito, dispde o
artigo 120.°:
«Artigo 120.°

Representacao na outorga de contrato escrito

1 — A representacdo do Estado ou outra entidade publica na
outorga dos contratos cabe ao 6rgdo competente para autorizar as
despesas ou ao funciondrio em que ele delegar tal poder.
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2 — Fora dos casos previstos no nimero antecedente, a represen-
tacao do dono da obra cabe ao 6rgao designado no respectivo diploma
organico ou nos respectivos estatutos, qualquer que seja o valor do
contrato.

3 — Nos servigos dotados de autonomia administrativa e financeira
cuja gestao esteja confiada a um 6rgéo colegial, a respectiva repre-
sentacdo pertencerd ao presidente desse 0rgao, seja qual for o valor
da despesa autorizada e a entidade a quem pertencer a competéncia
para autorizar.

4 — Qualquer delegacdo de poderes para efeito de outorga em
representacdo do Estado ou outra entidade publica serd conferida
no despacho que aprovar a minuta.»

A celebragio do contrato segue-se a consignagio da obra, acto
pelo qual o empreiteiro toma posse dos terrenos, dos instrumentos
e pecas escritas ou desenhadas com vista a execucdo dos trabalhos
(fase que nao desenvolveremos por ndo se mostrar particularmente
em foco neste parecer).

2.1 — Sintetizado o procedimento respeitante ao concurso publico,
cabe referir algumas disposicoes especificas referentes as restantes
formas concursais, com interesse para o presente parecer:

O concurso limitado, que pode ser realizado com ou sem dispensa
de anuncios, rege-se, naquilo que nao seja incompativel com a sua
natureza, pelas disposicoes que regulam o concurso publico. O con-
curso limitado com publicagdo de antincios deve ter lugar, indepen-
dentemente do valor, quando «a complexidade do objecto do concurso
aconselhe maior exigéncia de qualificacao dos participantes, desig-
nadamente experiéncia anterior reconhecida em dominios especifi-
cos»; nesta modalidade, existe uma seleccao dos pedidos de parti-
cipacdo, sendo convidados a apresentar propostas os participantes
seleccionados. No caso do concurso limitado sem publicacdo de anin-
cios, a seleccao das entidades a convidar € feita pelo dono da obra
de acordo com o conhecimento e experiéncia que delas tenha. Em
qualquer dos casos, os concorrentes a convidar ndo podem ser em
numero inferior a 5 nem superior a 20.

Os critérios de adjudicagdo nesta modalidade concursal serao ainda
os adoptados para o concurso publico («proposta economicamente
mais vantajosa») caso se trate de propostas condicionadas; no caso
de propostas nao condicionadas, ou apenas condicionadas ao prazo
de execugao previsto no caderno de encargos, dispde o artigo 132.°,
n.° 1, in fine, que a adjudicagao «poderad ser feita a proposta de mais
baixo prego (1%)».

O concurso por negociagao, que, no regime legal das empreitadas
de obras publicas, constitui uma modalidade auténoma situada entre
o concurso limitado e o ajuste directo, segue as disposigdes do concurso
limitado com publicacdo de antincios até a fase da qualificagao dos
concorrentes, cabendo ao dono da obra a gestao das fases subsequentes
do processo, com excepcao das regras da prestacao de caugao e do
contrato, que seguem igualmente o regime daquele concurso.

No ajuste directo, modalidade que se caracteriza pela «despro-
cedimentalizagdo da escolha do co-contratante» (1), devem ser obser-
vadas determinadas disposi¢des (artigos 112.° a 118.°) do regime do
concurso publico sobre prestagao de caugao e sobre contrato.

3 — A classificagao do procedimento e sequente contrato relativos
a empreitada de concepg¢ao/construcao das instalagoes da Policia Judi-
ciaria em Caxias na categoria «confidencial» permitiu que o mesmo
se tivesse regido, no que a modalidade concursal respeita, por um
normativo excepcional ditado por razoes de seguranga.

Recorde-se que, com fundamentos desta natureza explanados na
parte expositiva da resolu¢ao — onde se afirma estar em causa o pro-
jecto, construgdo e montagem de «instalagoes fulcrais da segurancga
e da proteccao do Estado» —, subtraiu-se o contrato e o respectivo
processo de contratagdo «as regras concursais da alinea ¢) do n.° 1
do artigo 136.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, e da alinea i)
do n.° 1 do artigo 77.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho,»
e determinou-se que, «na medida em que os interesses de seguranga
nisso consintam», fosse aberto um concurso de concepgao/construgao
que se cingisse as entidades credenciadas junto do Gabinete Nacional
de Seguranca, com «acento adjudicatério» quer no projecto apre-
sentado quer na proposta de execugao, seguido de negociacao dos
projectos/propostas seleccionados, nos termos a fixar nos documentos
do concurso.

A classificagdo na categoria «confidencial» baseou-se no disposto
no Decreto-Lei n.° 217/97, de 20 de Agosto, e nos artigos 6.° ¢ 9.°
da Resolugao do Conselho de Ministros n.° 37/89, de 24 de Outu-
bro (?°), e constitui um dos quatro graus de classificacio de seguranga
que podem ser atribuidos as actividades no dominio industrial, tec-
noldgico e de investigacdo que caregam de tais medidas. No caso
em analise, os fundamentos invocados relevam sobretudo razoes de
seguranca interna, definida no artigo 1.° da Lei de Seguranca
Interna — Lei n.° 20/87, de 12 de Julho — como «actividade desen-
volvida pelo Estado para garantir a ordem, a seguranca e a tran-
quilidade publicas, proteger pessoas e bens, prevenir a criminalidade
e contribuir para assegurar o normal funcionamento das instituigdes

democraticas, o regular exercicio dos direitos e liberdades fundamen-
tais dos cidadaos e o respeito pela legalidade democratica».

Os motivos de segurancga constituem um dos fundamentos legais
que permitem que, excepcionalmente, o contrato administrativo nao
seja precedido de concurso publico ou de outras formas concursais
previstas na lei em funcdo dos valores em causa.

De facto, o artigo 183.° do Cédigo do Procedimento Administrativo,
que consagra a obrigatoriedade de os contratos administrativos serem
precedidos de concurso publico, admite «as ressalvas do disposto nas
normas que regulam a realizagao de despesas puiblicas ou em legislacao
especial».

A Resolugdo n.° 33/2003 invoca dois preceitos legais — o
artigo 136.°, n.° 1, alinea ¢), do Decreto-Lei n.° 59/99 e o artigo 77.°,
n.° 1, alinea i), do Decreto-Lei n.° 197/99 (?!) — diplomas que contém,
respectivamente, os regimes juridicos das empreitadas de obras publi-
cas e de aquisicao de bens e servicos — que dispensam, por razdes
de seguranca, a observancia das modalidades concursais que seriam
aplicaveis em fungao dos respectivos valores. Conforme referem Mario
Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves e J. Pacheco de Amo-
rim (*?), «o regime das leis nacionais sobre a dispensa de concurso
publico e da opgao por outro procedimento pré-contratual é, hoje,
largamente tributario das directivas comunitarias vigentes na matéria»;
efectivamente, aqueles diplomas transpuseram para a ordem juridica
interna diversas directivas comunitarias que previam ja a derrogagao
dos imperativos concursais por motivos de seguranca ().

A primeira das citadas normas consagra os casos em que, a titulo
excepcional, e no ambito das empreitadas de obras publicas, o ajuste
directo é admissivel, dispondo na parte que releva no ambito deste
parecer:

«Artigo 136.°
Casos em que é admissivel

1 —Para além dos casos previstos nas alineas d) e e¢) do n.° 2
do artigo 48.° e no artigo 26.°, o ajuste directo s6 ¢ admissivel, seja
qual for o valor estimado do contrato, nos seguintes casos:

e) Quando se trate de contratos que sejam declarados secretos
ou cuja execucao deva ser acompanhada de medidas especiais
de seguranga, nos termos das disposi¢des legislativas, regu-
lamentares e administrativas em vigor, ou quando a proteccao
dos interesses essenciais do Estado Portugués o exigir;

Por seu turno, dispde, na parte relevante, o artigo 77.°, n.° 1, do
Decreto-Lei n.° 197/99:

«Ar tigO 77.°
QOutros contratos

1—Nao estdo, igualmente, sujeitos ao disposto nos capitulos
seguintes (**) os contratos:

i) Que, nos termos da lei, sejam declarados secretos ou cuja
execugao deva ser acompanhada de medidas especiais de segu-
ranca, ou quando a protecgdo dos interesses essenciais de
seguranca do Estado Portugués o exigir;

Sobre a origem e interpretagio destas normas pronunciou-se recen-
temente este Conselho, através do parecer n.° 9/2005, de 3 de Marco,
nos seguintes termos:

«[...] o Decreto-Lei n.° 197/99 transpde para a ordem interna,
entre outras, a Directiva n.° 92/50/CEE. Na sua nota preambular infor-
ma-se, nomeadamente, que se devem aplicar ‘derrogacoes |. . .] rela-
tivamente a seguranca do Estado ou ao sigilo’. Em concretizagiao
desse designio, estabelece o seu artigo 4.° n.° 2, que ‘[a] presente
directiva ndo ¢ aplicavel aos servicos que sejam declarados secretos
ou cuja execucdo deva ser acompanhada de medidas especiais de
seguranca nos termos das disposi¢oes legislativas, regulamentares ou
administrativas em vigor no Estado membro em questao, ou quando
a protecgao dos interesses essenciais de seguranga desse Estado o
exigir’. Idéntica férmula foi utilizada para os contratos de fornecimento
no artigo 2.°, n.° 1, alinea b), da Directiva n.° 93/36/CEE, também
transposta pelo Decreto-Lei n.© 197/99.

Estas disposicdes vieram a dar origem, precisamente, a alinea i)
do n.° 1 do artigo 77.° do Decreto-Lei n.° 197/99.

[...]

Refira-se que a mesma orientagao normativa foi seguida na Direc-
tiva n.° 93/37/CEE, relativa a coordenagdo dos processos de adju-
dicacdo de empreitadas de obras publicas, correntemente designada
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por ‘directiva empreitadas’, cuja transposi¢ao para o direito interno
foi operada pelo Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, que rege
sobre o contrato de empreitada de obras ptblicas.

Também o artigo 4.°, alinea b), da Directiva n.° 93/37/CEE afirma
nao ser aplicavel essa directiva ‘aos contratos de empreitada que sejam
declarados secretos ou cuja execucdo deva ser acompanhada de medi-
das especiais de seguranga, nos termos das disposicoes legislativas,
regulamentares e administrativas em vigor no Estado membro em
causa, ou quando a protecgdo dos interesses essenciais do Estado
membro o exija’. E no seu artigo 7.°, n.° 3, prevé-se a celebragio
de contratos de empreitada de obras através de procedimento por
negociacdo, sem publicagao prévia de andncio, em casos semelhantes
aos dos artigos 11.°, n.° 3, da Directiva n.° 92/50/CEE e 6.°, n.° 3,
da Directiva n.° 93/36/CEE.

Essas disposicoes da ‘directiva empreitadas’ tiveram, no entanto,
uma concretizagdo no ordenamento interno portugués diversa da ope-
rada em relacdo as das Directivas n.°® 92/50/CEE e 93/36/CEE.

Contrariamente ao que resulta da alinea i) do n.° 1 do artigo 77.°
do Decreto-Lei n.° 197/99, o Decreto-Lei n.° 59/99 nao exclui do
ambito de aplicagao do diploma, sem mais, os contratos secretos que
envolvam medidas especiais de seguranga ou interesses essenciais de
seguranga. Antes opta por os incluir no elenco dos contratos em relacao
aos quais ¢ admissivel o ajuste directo, independentemente do seu
valor, nos termos da alinea e¢) do n.° 1 do seu artigo 136.° [...]»

A classificagao do procedimento e contrato de empreitada na cate-
goria «confidencial», ditada por razdes de seguranga, tem como efeito
dispensar o concurso publico — modalidade que, face ao valor do
preco, seria exigivel nos termos dos artigos 47.%, n.° 1, e 48.°, n.° 2,
alinea a), do Decreto-Lei n.° 59/99 — e permitir, tal como se concluiu
no parecer atrds citado, que «seja celebrado por ajuste directo ou,
por maioria de razao, através de outra modalidade mais exigente
que o ajuste directo e menos exigente que o concurso publico, atentos
os principios da transparéncia e da concorréncia».

Nao obsta a esta consequéncia a circunstincia de o procedimento
ter sido classificado no grau «confidencial» e a norma do artigo 136.°
se referir a classificagdo como «secreto». No caso em apreco, sempre
o procedimento e o contrato estariam abrangidos pelo segundo seg-
mento da norma, porquanto se mostra afirmada e fundamentada a
necessidade de protecgao de interesses essenciais de seguranca do
Estado, atenta a natureza e as atribui¢oes da entidade a cujas ins-
talagdes se destinava a obra a adjudicar.

4 — Sendo admissivel o ajuste directo, o Conselho de Ministros,
através da resolucdo que autorizou a abertura do procedimento, apon-
tou para uma outra modalidade, que nao definiu expressamente, deter-
minando que «na medida em que os interesses de seguranga nisso
consintam, seja aberto um concurso de concepcao/construgio, com
acento adjudicatdrio quer no projecto apresentado quer na proposta
da sua execucao, entre os empreiteiros ou agrupamentos por ele enca-
becados, seguido de negociagao dos projectos/propostas, nos termos
que forem fixados nos respectivos documentos de concurso», deter-
minando, ainda, que o concurso se cingisse as entidades credenciadas
junto do Gabinete Nacional de Seguranga.

Concretizando estes comandos, e dentro da margem de discricio-
nariedade atribuida, os documentos do concurso classificaram a moda-
lidade adoptada como concurso limitado seguido de negociagao, em
que o universo de concorrentes seria determinado pela referida cre-
denciagdo pelo Gabinete Nacional de Seguranca.

Esta classificacdo merece-nos, desde ji, algumas consideragoes.

A modalidade adoptada no programa de concurso respeita o que,
nesta parte, se dispos na resolucdo do Conselho de Ministros. Nao
tendo esta procedido a classificacdo da forma concursal, o facto de
cingir as concorrentes a determinadas entidades constantes de uma
listagem restrita e de evidenciar a sua natureza confidencial mostra-se
mais compativel com um concurso em que nao haja publicagao de
anuncios; ora, no regime juridico das empreitadas de obras publicas,
o concurso limitado pode realizar-se sem publicagao de antncios,
mas ja o concurso por negociacao, tipico, se inicia com tal publicagao.

Constituindo o concurso limitado uma forma concursal mais solene,
com critérios de adjudicagdo prefixados, afigura-se também que esta
opcdo nao poe em causa a observancia dos principios que regem
08 CONCUrsos.

De facto, a dispensa de determinados procedimentos e a subtracgao
dos actos a uma plena publicitacdo nao implicam que a Administracao
deixe de estar sujeita ao cumprimento dos principios gerais que nor-
teiam toda a actividade administrativa, que se encontram plasmados
no artigo 266.° da Constituicdo, bem como, com as necessarias adap-
tagdes resultantes da natureza confidencial, aos principios que regem
os procedimentos concursais, expostos nos artigos 7.° a 15.° do Decre-
to-Lei n.° 197/99 (aplicaveis ao procedimento de empreitadas de obras
publicas por forga do seu artigo 4.2, n.° 1) (¥).

Por outro lado, as normas que estabelecem as modalidades con-
cursais sdo taxativas, ndo sendo permitido quer a adopgao de moda-
lidades nao previstas quer a adop¢ao de modalidades que «misturem»

elementos de diversas modalidades que se mostrem incompativeis;
isto, e tal como evidenciam Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo
Esteves de Oliveira (?%), sem prejuizo da existéncia de «uma margem
de conformacgao» na elaboragao do programa de concurso de modo
a adapta-lo as respectivas especificidades, que nao ponha em causa
aspectos fundamentais do respectivo regime. Do mesmo modo, «nio
repugna a possibilidade de mistura de elementos e aspectos com-
pativeis de cada uma das modalidades legalmente previstas».

Neste quadro, a observancia de uma fase de negociacdes com as
entidades seleccionadas, prevista na resolucdo e concretizada no pro-
grama de concurso, pela forma ja escrita, tera de ser entendida como
complementar e visando, apenas, a harmonizacdo ou a melhoria das
propostas com vista a melhor satisfacao dos interesses da adjudicante,
nao podendo pdr em causa os critérios de adjudicagao préprios da
modalidade concursal escolhida e anunciados nos documentos do con-
curso. A este aspecto voltaremos, mais adiante, neste parecer.

5 — A tramitac@o prevista no programa do concurso corresponde,
pois, aquela que o RJEOP estabelece para o concurso limitado sem
publicacao de antincios, complementada por uma fase de negociagdes.

Assim, tendo sido observado o limite minimo estabelecido para
o numero de entidades a convidar e dispondo o artigo 130.°, n.° 1,
do Decreto-Lei n.° 59/99 que cabe ao dono da obra seleccionar as
entidades a convidar, respeitados os limites fixados pela lei, ndo nos
merece reparo, nesta parte, o procedimento adoptado.

Do mesmo modo, o oficio-convite, elaborado em conformidade
com o programa do concurso e aprovado pela entidade competente,
contém as indicacoes exigiveis, de modo a permitir as entidades con-
vidadas o conhecimento dos elementos essenciais respeitantes ao con-
curso e sua tramitacdo, bem como os critérios de apreciacdo das
propostas.

Por outro lado, os elementos de que dispomos nao indiciam qual-
quer vicio procedimental na fase de abertura de propostas, que decor-
reu perante a entidade competente e com observancia dos formalismos
e da tramitacgdo estabelecidos e nao conduziu a exclusao de qualquer
das entidades que apresentaram propostas (em ndmero de trés).

Quanto a analise do mérito das propostas, tal como ¢ relatada
pela respectiva comissao, afigura-se conforme aos critérios de ordem
objectiva previamente definidos no programa do concurso e comu-
nicados aos concorrentes através do oficio-convite. Ressalvada a mar-
gem de discricionariedade técnica de que tal entidade dispoe, a valo-
ragdo e a ordenacao das propostas mostram-se efectuadas de acordo
com os factores e subfactores fixados e fundamentam a conclusiao
de que a proposta apresentada pela Teixeira Duarte, S. A., era a
«mais vantajosa economicamente».

O critério da «proposta economicamente mais vantajosa» é adop-
tado pelo artigo 105.° do Decreto-Lei n.° 59/99 e baseia-se na pon-
deragao de factores variaveis, designadamente o preco, o prazo de
execugao, o custo de utilizacdo, a rendibilidade, a valia técnica da
proposta e a garantia. No caso em apreco, aquela conclusao resultou
da classificacao final obtida pela «matriz» dos trés factores estabe-
lecidos — valia e exequibilidade técnica, valor global e prazo — mul-
tiplicados pelos respectivos coeficientes previamente previstos (res-
pectivamente 50 %, 40 % e 10 %); dai resultou que a respectiva pro-
ponente tivesse ficado classificada em 1.° lugar, com a pontuagao
de 35,2649.

E certo que o critério assente na «proposta economicamente mais
vantajosa» se encontra previsto para o concurso puiblico e para o
concurso limitado em que as propostas sejam condicionadas; rela-
tivamente ao concurso limitado sem propostas condicionadas (ou con-
dicionadas apenas ao prazo previsto no caderno de encargos), prevé-se
a adjudicagdo a concorrente cuja proposta apresente prego inferior,
sendo discutivel se tal critério € obrigatorio ou facultativo. De qualquer
modo, tendo sido previamente estabelecidos e anunciados os factores
e subfactores de ponderagao, bem como as pontuacdes correspon-
dentes as diversas alineas, com referéncia a um critério rigoroso, pro-
prio de uma modalidade concursal mais solene, e porque, in casu,
a concorrente classificada em 1.° lugar foi também a que apresentou
a proposta de valor mais baixo, nao se indicia, nesta parte, qualquer
ofensa as normas por que se rege 0 Concurso.

Conforme referem os autores atras citados (a propésito dos pro-
cedimentos concursais no &mbito da contratagiao de aquisicao de bens
e servicos, mas em termos que se mostram também aplicaveis nesta
sede), o resultado da comissao de andlise «manifesta-se num relatdrio
descritivo, valorativo e comparativo das propostas admitidas, para
ser remetido e submetido a apreciagio da entidade adjudicante» (*7).
Naio obstante a margem de discricionariedade técnica, essa apreciagido
baseia-se em critérios objectivos, alguns dos quais com expressao
numérica, e deve ser fundamentada. A comissao contribui, pois, para
a decisdo de adjudicagéo, constituindo a elaboracao do relatério uma
formalidade obrigatéria no ambito do procedimento, que, ainda
segundo 0os mesmos autores, se perspectiva como um parecer obri-
gatdrio nao vinculante, no sentido de que a comissao deve ser ouvida
mas as suas apreciacdes ¢ pontuagoes nio tém de ser observadas
pela entidade adjudicante.
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Contudo, no caso em aprego, o procedimento adoptado integrava
ainda, a final, uma fase de negociacao.

No programa do concurso, peca de natureza regulamentar que
define os respectivos termos (%), no qual se inscrevem, de forma
imperativa, as formalidades e os tramites a observar, foi especificado
o modo como se desenvolveria a referida fase de negociacdes. A
entidade adjudicante autovinculou-se as clausulas inscritas naquela
peca do processo, que funciona como «parametro normativo-regu-
lamentar» relativamente aos actos administrativos e procedimentais
que vierem a ser praticados (*°).

Recorde-se o teor da correspondente cldusula do programa do
CONnCurso»:

«21.1 — Uma vez hierarquizadas as propostas dos concorrentes e
realizada a audiéncia prévia, proceder-se-4 a negociagao com o con-
corrente cuja proposta tenha sido classificada em 1.° lugar.

21.2 — Em caso de frustracao das negociagdes com o concorrente
classificado em 1.° lugar, passar-se-a a negociagado com o concorrente
classificado em 2.° lugar e assim sucessivamente, até que cheguem
a bom termo as negociagoes.

21.3 — Terminada a negociacao, sera elaborado um novo relatdrio,
sujeito a nova audiéncia prévia, apds o que se fard a proposta de
adjudicagao.»

Recorde-se, também, que o oficio-convite enviado se referia a esta
fase do procedimento nos seguintes termos: «Negociagdo com o con-
corrente classificado em 1.° lugar com vista ao desenvolvimento e
melhoria do projecto e da sua proposta e respectiva apreciagdo em
fungao da best and final offer e nao da inicialmente apresentada. Fase
eventual de negociagdo com os concorrentes classificados hierarqui-
camente, em seguida, no caso de se frustrar a negociacio com o
1.° classificado.»

Verifica-se, pela acta junta, que a fase de negociacao tera decorrido
apenas com a entidade adjudicataria, tendo sido aceite que nada havia
a alterar e que a proposta estava em condicoes de ser desenvolvida
para a fase de execucdo.

Embora a acta se revele pouco desenvolvida, mostra-se implicito
aquela mengao que a entidade adjudicante aceitou que a proposta,
tal como foi apresentada, satisfazia os seus interesses e exigéncias,
juizo que tornava despicienda a prossecugao desta fase negocial e
prejudicava o desenvolvimento de negociacdes com as demais con-
correntes, classificadas em 2.° e 3.° lugares.

Refira-se a este propdsito que, segundo alguns autores (*°), a nego-
ciagdo com a entidade adjudicataria € susceptivel de violar principios
fundamentais, bem como os principios concursais da concorréncia
e da estabilidade das propostas.

J4 Mirio Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira con-
sideram que assim serd se a eventual alteracao da proposta negociada
ocorrer ante-adjudicagao ou como factor determinante dela, em ter-
mos que, sem ela, a adjudicacio nao recairia sobre aquele concorrente;
ja quando a alteragdo ocorre apos a escolha de um concorrente como
adjudicatario, consideram que «a adaptagao ou alteragdo em sentido
mais favoravel a operacionalidade do contrato ou aos interesses da
Administracdo nem sempre prejudica ou interfere com a decisao
tomada ou com a posicdo dos concorrentes preteridos. Tudo € claro,
com limitacoes que salvaguardam os interesses do procedimento con-
correncial, que uma excessiva abertura nesta matéria poderia ferir
de morte» (*!). E concretizam:

«Assim, entendemos que as alteragoes referidas s6 poderao ter
lugar se:

Dai ndo resultar a apropriagdo de solugdes (originais) contidas
na proposta, projecto ou variante apresentado por outro
concorrente;

Nao houver alteracoes das condi¢des ou pressupostos objecti-
vamente susceptiveis de influenciar a adjudicacéo, caso tives-
sem sido previamente conhecidas por todos os concorrentes;

Dai nao resultar qualquer desvio ou revisdo dos fundamentos
invocados pela entidade adjudicante na aplicagdo dos critérios
de adjudicacdo, que conduziram a escolha do concorrente.»

No caso em aprego, o procedimento escolhido ndo foi um pro-
cedimento tipico de negociagdo, que implicaria a discussdo das con-
dicoes do contrato com, pelo menos, trés entidades, dai resultando
a escolha da adjudicataria (3?), mas antes um procedimento misto
em que a fase negocial surge em complemento de um concurso limi-
tado, no ambito do qual havia sido analisado o mérito das propostas
apresentadas e se havia ja procedido a sua classificagdo e graduacéo.

Esta fase negocial é ditada exclusivamente pela prossecucao do
interesse publico, visando a obtencado, para a entidade adjudicante,
de melhores e mais favoraveis condi¢oes. De qualquer modo, a mar-
gem negocial desta entidade encontra-se limitada pelos critérios de
adjudicagao prefixados, pela nao apropriacdo de elementos constantes
de outras propostas e pela nao alteracao de elementos que, sendo
previamente conhecidos, poderiam influenciar a adjudicacéo.

A realizacdo, apenas com a 1.? classificada, de uma sessdo de nego-
ciagdo nao determinou a sua escolha, nem dai resultou prejuizo para
as restantes concorrentes, nem a violacdo de valores fundamentais
como a igualdade, a imparcialidade ou a concorréncia, visto que a
proposta apresentada pela entidade adjudicataria, que nao sofreu alte-
racoes, foi aquela que, de acordo com os critérios predeterminados
nos documentos do concurso obteve a melhor classificacao.

Tendo a entidade adjudicante, na margem de discricionariedade
técnica de que nesta matéria dispoe, considerado a proposta clas-
sificada em 1.° lugar em condigoes de, sem mais alteragoes, prosseguir
para a fase de execugao, ficou prejudicado, de acordo com a tramitagao
prevista no programa do concurso, o prosseguimento desta fase nego-
cial com as demais concorrentes.

Assim, o acto da Ministra da Justica que, em conformidade com
o relatério final da comissdo de andlise de propostas, adjudicou a
empreitada a concorrente classificada em 1.° lugar observou, nesta
parte, o normativo aplicdvel ao procedimento concursal adoptado.

6 — Vem porém suscitada, quer quanto ao acto de adjudicagao
quer quanto ao acto de aprovacido da minuta do contrato, a eventual
incompeténcia do seu autor — a Ministra da Justica — por nao dispor
de competéncia propria para o efeito nem a mesma lhe ter sido dele-
gada pelo Conselho de Ministros.

O RJEOQP define a adjudicagdo como «a decisdo pela qual o dono
da obra aceita a proposta do concorrente preferido»; apesar de aquela
definicao nao coincidir com a que ¢ acolhida no artigo 54.° do Decre-
to-Lei n.° 197/99 («adjudicagdo ¢ o acto administrativo pelo qual a
entidade competente para autorizar a despesa escolhe uma proposta»),
nao se pode deixar de considerar que, também no ambito da con-
tratacao de empreitada de obras publicas, o acto de adjudicagdo com-
preende, para além da escolha do contratante, uma autorizacao de
despesa. Conforme se sintetizou no Acérddo do Supremo Tribunal
Administrativo de 28 de Julho de 2004 (3%), «quem tem competéncia
para autorizar despesas tem competéncia para autorizar a abertura
do concurso, para escolher o tipo de procedimento prévio, para adju-
dicar e para aprovar a minuta do contrato (3*), bem como a pratica
dos demais actos».

Convém, pois, conhecer as normas que estabelecem as competéncias
para autorizar despesas e para delegar competéncias.

Dispde o artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 197/99 [preceito aplicavel,
nos termos do artigo 4.°, n.° 1, alinea b), as empreitadas de obras
publicas do Estado e de outras entidades publicas nele mencionadas]:

«Artigo 17.°
Competéncia para autorizar despesas

1 — Sao competentes para autorizar despesas com locacao e aqui-
sicao de bens e servigos as seguintes entidades:

a

~

Até 20 000 contos, os directores-gerais ou equiparados e os

Orgaos maximos dos servi¢os com autonomia administrativa;

b) Até 40 000 contos, os 0rgaos maximos dos organismos dotados
de autonomia administrativa e financeira, com ou sem per-
sonalidade juridica;

¢) Até 750 000 contos, os ministros;

d) Até 1500 000 contos, o Primeiro-Ministro;

e) Sem limite, o Conselho de Ministros.

2 — As despesas devidamente discriminadas incluidas em planos
de actividades que sejam objecto de aprovagdo ministerial podem
ser autorizadas:

a) Até 30 000 contos, pelos directores-gerais ou equiparados e
pelos 6rgaos maximos dos servicos com autonomia admi-
nistrativa,

b) Até 60 000 contos, pelos orgaos maximos dos organismos dota-
dos de autonomia administrativa e financeira, com ou sem
personalidade juridica.

3 — As despesas relativas a execugao de planos ou programas plu-
rianuais legalmente aprovados podem ser autorizadas:

a) Até 100 000 contos, pelos directores-gerais ou equiparados
e pelos 6rgaos maximos dos servicos com autonomia admi-
nistrativa;

b) Até 200 000 contos, pelos érgaos maximos dos organismos
dotados de autonomia administrativa e financeira, com ou
sem personalidade juridica;

¢) Sem limite, pelos ministros e pelo Primeiro-Ministro.»

Por seu turno, o artigo 27.° estabelece, como regra geral, que as
competéncias previstas neste diploma podem ser objecto de delegacao
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e de subdelegagao, salvo se existir norma expressa que a proiba. E
o artigo 28.° dispoe:
«Artigo 28.°

Competéncias ministeriais

1 — As competéncias atribuidas ao Conselho de Ministros pelo pre-
sente diploma consideram-se delegadas no Primeiro-Ministro, com
a faculdade de subdelegacéo, caso a caso, no Ministro das Finangas.

2 — A competéncia ministerial para autorizar despesas superiores
a 500 000 contos, dispensar a celebracao de contrato escrito e autorizar
adiantamentos, nos termos previstos, respectivamente, no artigo 60.°
e no n.° 4 do artigo 72.°, s6 pode ser delegada ou subdelegada em
membros do Governo.

B »

Atentos os valores em causa, seriam da competéncia do Conselho
de Ministros a autorizagao da abertura do procedimento, a escolha
do procedimento, a nomeacao das comissoes de abertura e de analise
das propostas, a adjudicacdo € a aprovacio da minuta do contrato ().
Ora, tendo autorizado a abertura e escolhido o procedimento, através
da Resolucdo n.° 33/2003, o Conselho de Ministros delegou na Ministra
da Justica a competéncia para nomear as comissoes € para aprovar
o convite a enviar, mas nada disse quanto ao poder de adjudicar
ou de aprovar a minuta do contrato.

Contudo, o n.° 3 do artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 197/99, transcrito,
permite que as despesas sejam autorizadas pelos ministros, indepen-
dentemente do seu valor, caso respeitem a planos ou programas plu-
rianuais devidamente aprovados.

6.1 — Vejamos, entao, se no caso em apreco estava em causa um
programa plurianual devidamente aprovado, o que conferiria a Minis-
tra da Justica competéncia prdpria para a pratica dos referidos
actos (3°).

O Orcamento do Estado € unitario e compreende todas as receitas
e despesas dos servicos integrados, dos servicos e fundos auténomos
e do sistema de seguranca social. Nos termos do artigo 4.°, n.° 3,
da Lei de Enquadramento Orcamental — Lei n.° 91/2001, de 20 de
Agosto (37) —, «os orgamentos dos organismos do sector ptblico admi-
nistrativo podem integrar programas, medidas e projectos ou acti-
vidades que impliquem encargos plurianuais, os quais evidenciarao
a despesa total prevista para cada um, as parcelas desses encargos
relativas ao ano em causa e, com caracter indicativo, a, pelo menos,
cada um dos dois anos seguintes».

A Resolugdo do Conselho de Ministros n.® 33/2003 previa, a este
proposito, que o financiamento «ser4, ainda, na medida do necessario,
assegurado por verbas inscritas no PIDDAC de 2003 e anos seguintes
do Instituto de Gestao Financeira e Patrimonial da Justica». E, de
facto, no mapa do PIDDAC (mapa Xv) anexo ao Or¢amento do Estado
para o ano 2004 — Lei n.° 107-B/2003, de 31 de Dezembro — foi
inscrita a verba de € 6100000 para suportar os encargos com o
projecto designado «Construgao de novas instalagdes da Directoria
Nacional da Policia Judicidria» e, pela Portaria n.° 341/2004, de 30
de Marco, das Ministras das Financas e da Justica, aprovada nos
termos do artigo 22.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 197/99 (*%), foram
inscritas para o ano corrente e para os trés anos econémicos seguintes
verbas do PIDDAC destinadas a suportar o encargo total de
€ 30 450 000, resultante da execucdo daquele projecto, e foi autorizada
a efectivacao da respectiva despesa.

Nesta parte, estava em causa a execuc¢ao de um programa plurianual,
devidamente aprovado e inscrito no Or¢amento do Estado, pelo que
a Ministra da Justiga detinha competéncia para autorizar as corres-
pondentes despesas.

Porém, foi constatada a insuficiéncia daquela verba inscrita no PID-
DAC, face ao prego da empreitada (inclusivamente no ano de 2004),
0 que originou, num primeiro momento, a recusa do visto pelo Tri-
bunal de Contas e provocou a emissdo de uma nova portaria conjunta
das Ministras das Financas e da Justica (*°), que revogou a anterior
e inscreveu também, como «outra fonte de financiamento», a receita
proveniente da venda de edificios, no valor total de € 35931 000,
repartida pelos anos de 2004, 2005 e 2006, permitindo assim que,
no recurso daquela decisao, aquele Tribunal tivesse concedido o visto
ao contrato de empreitada, considerando que tinha sido entretanto
acautelada «a dotac@o necessaria para fazer face aos pagamentos a
realizar nos restantes anos de execugio da empreitada» (7).

Assim, nos termos do artigo 17.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 197/99,
a Ministra da Justiga, enquanto responsavel pela respectiva area sec-
torial, passou a deter competéncia para autorizar a totalidade das
despesas.

Contudo, na data em que foram praticados os actos de adjudicagao
e de aprovagao da minuta do contrato, o programa plurianual nao
estava devidamente aprovado através das necessarias inscrigdes orga-
mentais ou repartigdes de encargos, pelo que, face ao principio tempus
regit actus, aquele membro do Governo nao era ainda titular da neces-
saria competéncia.

O vicio de incompeténcia consiste na «pratica, por um 6rgao admi-
nistrativo, de um acto incluido nas atribui¢des ou na competéncia
de outro 6rgao administrativo» (*1).

A distingao entre atribuigdes e competéncia revela-se essencial para
a determinacao das consequéncias juridicas deste vicio; as atribuigoes
sdo «os fins ou interesses que a lei incumbe as pessoas colectivas
de prosseguir» e a competéncia «o conjunto de poderes funcionais
que a lei confere para a prossecugao das atribui¢oes das pessoas colec-
tivas publicas», respeitando as atribuicoes a propria pessoa colectiva
e a competéncia aos seus Orgaos. Se o acto estiver inserido nas atri-
buicdes de outra pessoa colectiva, estaremos perante um caso de
incompeténcia absoluta, geradora de nulidade; tratando-se de matéria
que, estando fora das competéncias do autor do acto, cabe contudo
na de outro 6rgdo da mesma pessoa colectiva, estaremos perante
uma incompeténcia relativa, geradora de mera anulabilidade.

No caso em andlise, afigura-se-nos que nao foram invadidas atri-
buicdes de outra pessoa colectiva. O Governo é um 6rgao do Esta-
do-Administracdo e a sua competéncia administrativa pode ser exer-
cida colegialmente, através do Conselho de Ministros, ou individual-
mente, através do Primeiro-Ministro ou dos ministros e secretarios
e subsecretarios de Estado (*?). Gomes Canotilho e Vital Moreira (*)
consideram que, num sentido organico-constitucional, o Governo ¢é
um 6rgdo (ou um complexo de 6rgaos) do Estado, compreendendo
um Orgao colegial e tantos 6rgaos individuais quantos os membros
que o integram.

A competéncia para a autorizacdo da despesa cabia ao Conselho
de Ministros mas estava legalmente delegada no Primeiro-Ministro.
Tratando-se de matéria que se insere na drea de intervengdo do seu
ministério, ndo se pode considerar que as respectivas atribuicoes fos-
sem absolutamente estranhas a Ministra da Justica. Faleciam-lhe,
porém, poderes para praticar o acto cuja competéncia foi distribuida
de forma escalonada, de acordo com os valores em causa e os graus
de responsabilidade dos diversos titulares.

Esta-se, pois, perante um vicio de incompeténcia relativa, que pode
ser sanado através da intervencdo do 6rgdo competente, que tem
o poder de ratificar o acto, nos termos previstos no artigo 137.°,
n.° 2, do Cédigo do Procedimento Administrativo.

7— O regime de invalidade do acto administrativo compreende,
para além da hipétese extrema de inexisténcia juridica, a nulidade
e a anulabilidade. A anulabilidade constitui o regime regra, estando
a nulidade, enquanto sangao mais gravosa, reservada as situacoes elen-
cadas no artigo 133.° do Cédigo do Procedimento Administrativo.

Diversamente da nulidade — que ¢ insanavel, pode ser declarada
a todo o tempo e impede que o acto produza efeitos juridicos (*4) —,
a anulabilidade € sanédvel pelo decurso do tempo (*°), por ratificagio,
reforma ou conversao; o acto anulavel nao deixa de produzir efeitos
e de se impor como obrigatdrio até que seja anulado ou revogado;
a anulagao s6 pode ser ditada por um tribunal e deve ser requerida
até um determinado limite de tempo (#°).

Caso nao seja objecto de revogagao ou de impugnagao contenciosa
em prazo fixado na lei processual, o acto permanece na ordem juridica
como se de acto valido se tratasse, ndo podendo ser ja anulado nem
revogado.

Nao tendo sido impugnado o acto final, no prazo fixado pelo arti-
go 101.° do Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos para
o contencioso pré-contratual, o referido vicio mostra-se sanado pelo
decurso do tempo.

A andlise do contrato de empreitada nao revela, por seu turno,
a existéncia de vicios proprios, designadamente por falta dos elementos
que, nos termos do artigo 118.° do Decreto-Lei n.° 59/99, sao espe-
cificamente determinantes da nulidade destes contratos.

IV — 1 — Coloca-se, igualmente, no objecto deste parecer a ques-
tdo da exigibilidade de prévia autorizacao da obra, nos termos esta-
belecidos no diploma que aprova o regime juridico da urbanizagao
e da edificacao (RJUE), Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezem-
bro (*7), jd que a mesma se iniciou sem que tivessem sido concedidas
autorizagoes ou licencas administrativas (*5).

O primeiro aspecto controvertido respeita a caracterizagdo das
obras como de edificacdo ou de urbanizagao, ja que, com base em
parecer interno que preconizou a inclusdo na primeira categoria, se
entendeu nédo haver lugar a qualquer controlo administrativo prévio,
incluindo o procedimento de autorizac@o ou a obten¢ao de pareceres,
e se iniciaram, de imediato, os trabalhos.

Posteriormente, foi assumida uma atitude mais cautelosa e, sem
que aquele entendimento tivesse sido abandonado, optou-se pela soli-
citacao de pareceres a CMO e a CCDRLVT — para a qual haviam
sido transferidas as competéncias da respectiva Direccao Re§ional
do Ambiente e Ordenamento do Territorio, entretanto extinta (*°) —,
bem como pela obtencdo de autorizagdes da Ministra da Justica e
do Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territério, tudo nos
termos previstos no artigo 7.°, n.° 4, daquele diploma.

Nao obstante, a questdo ndo se mostra ainda resolvida, encon-
trando-se pendentes na jurisdigdo administrativa processos em que
se discutem os procedimentos urbanisticos adoptados, ou nao adop-
tados, pela Administracao.

Com a reserva que tal circunstancia sempre implica, cabe apreciar
as principais questoes que se suscitam.
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2 — Os conceitos de edificacdo, obras de construgao, obras de urba-
nizacdo e operagoes urbanisticas, que mais relevam nesta sede, sdo
definidos no artigo 2.° do RJUE, nos seguintes termos:

Edifica¢do — «a actividade ou o resultado da construgao, recons-
trucdo, ampliagdo, alteragdo ou conservacao de um imével
destinado a utilizacdo humana, bem como de qualquer outra
construgdo que se incorpore no solo com caracter de per-
manéncia»;

Obras de construgdo — «as obras de criacdo de novas edificacoes»;

Obras de urbanizac¢do — «as obras de criacdo e remodelacdo de
infra-estruturas destinadas a servir directamente os espagos
urbanos ou as edificacoes, designadamente arruamentos viarios
e pedonais, redes de esgotos e de abastecimento de 4dgua, elec-
tricidade, gas e telecomunicacoes, e ainda espacos verdes e
outros espagos de utilizacdo colectiva»;

Operacoes urbanisticas — «as operagOes materiais de urbaniza-
cao, de edificacdo ou de utilizacdo do solo e das edificacoes
nele implantadas para fins ndo exclusivamente agricolas,
pecuarios, florestais, mineiros ou de abastecimento publico
de dgua».

Diversas referéncias de ordem factual constantes da documentacao
junta apontam para uma intervencdo em terrenos pertencentes ao
Ministério da Justica, numa é4rea de 165000 m?, dividida em duas
parcelas, compreendendo oito edificios com nimero de pisos varidvel
(de um a seis) e dois edificios enterrados (destinados a arrumacoes,
oficinas, estacionamento, etc.), duas portarias, arruamentos internos,
uma rotunda, parqueamento automovel, uma helipista. Assim, para
além dos edificios a implantar, o projecto abrange também infra-
-estruturas que lhes hao-se servir de apoio, abrangendo uma area
de grande dimensdo ja vulgarmente designada por «cidade judicidria».

Pela descricdo, as obras projectadas para o vale de Caxias nao
parecem limitar-se a edificacao ou implantacdo no terreno de um
conjunto de edificios e outros equipamentos e as infra-estruturas basi-
cas por eles exigidas, designadamente ligagoes a redes de esgotos,
agua e electricidade. Existe uma dimensao mais ampla, que interfere
com toda uma vasta area susceptivel de introduzir alteragoes ao nivel
da paisagem, do ambiente, dos fluxos de trafego, da caracterizagao
social da zona, etc., que ha-de relevar na determinacao do regime
juridico aplicavel.

Tudo aponta, pois, para que a operacao urbanistica a realizar nao
consista numa simples edificagao ou em varias edificacoes e respectivas
infra-estruturas basicas, mas que estejam também em causa obras
de urbanizagao, segundo aqueles conceitos legais.

3 — Constitui principio geral em matéria de direito do urbanismo
que as operacOes urbanisticas estao sujeitas a um controlo adminis-
trativo prévio que se exerce através do procedimento de licenciamento
ou de autorizagdo (°°); através destes actos de gestdo urbanistica ficam
os interessados investidos no poder de realizar as respectivas operagoes
urbanisticas.

Podendo a gestdo urbanistica ser definida, segundo Pedro Gongalves
e Fernanda Paula Oliveira (°!), como «o conjunto das actividades
relacionadas com a ocupagao, uso e transformacao do solo, quer sejam
realizadas directamente pela Administragdo Publica quer pelos par-
ticulares sob a direc¢do, promocao, coordenacao ou controlo daquela»,
ja o acto administrativo de gestao urbanistica € definido, pelos mesmos
autores, como «uma decisao administrativa pela qual uma autoridade
administrativa exerce um controlo sobre a legalidade ou a conveniéncia
de uma operacao urbanistica a realizar ou ja realizada».

O principio do controlo preventivo € afirmado no n.° 1 do artigo 4.°
do RJUE, admitindo, desde logo, as excepcdes previstas nos dispo-
sitivos seguintes. Entre estas, na linha da tradigao legislativa — embora
com uma dimensao mais reduzida relativamente aos diplomas legais
que continham os anteriores regimes do licenciamento de obras par-
ticulares e do licenciamento das operacoes de loteamento e das obras
de urbanizacdo (Decretos-Leis n.°® 445/91, de 20 de Novembro, e
448/91, de 29 de Novembro, respectivamente) —, incluem-se as que
respeitam as operagdes urbanisticas promovidas pela Administracao
Publica. Sobre a isencao de licenca ou autorizacao de que gozam
os entes publicos, rege o artigo 7.°, cujo texto importa conhecer:

«Ar tigO 7.°
Operacoes urbanisticas promovidas pela Administracao Publica
1 — Estao igualmente isentas de licenga ou autorizacao:

a) As operagdes urbanisticas promovidas pelas autarquias locais
e suas associacdes em drea abrangida por plano municipal
de ordenamento do territorio;

b) As operagdes urbanisticas promovidas pelo Estado relativas
a equipamentos ou infra-estruturas destinados a instalagao
de servicos publicos ou afectos ao uso directo e imediato
do publico, sem prejuizo do disposto no n.° 4;

¢) As obras de edificacdo ou demolicdo promovidas pelos ins-
titutos publicos que tenham por atribuicoes especificas a pro-
mocao e gestao do parque habitacional do Estado e que este-
jam directamente relacionadas com a prossecugiao destas
atribuigoes;

d) As obras de edificacdo ou demolicao promovidas por enti-
dades publicas que tenham por atribuicoes especificas a admi-
nistragdo das areas portuarias ou do dominio publico fer-
roviario ou aeroportuario, quando realizadas na respectiva
area de jurisdicdo e directamente relacionadas com a pros-
secucao daquelas atribuicoes;

e) As obras de edificagdo ou de demoligdo e os trabalhos pro-
movidos por entidades concessionarias de obras ou servigos
publicos, quando se reconduzam a prossecugao do objecto
da concessao.

2 — A execucdo das operagdes urbanisticas previstas no nimero
anterior, com excepcao das promovidas pelos municipios, fica sujeita
a parecer prévio nao vinculativo da cAmara municipal, que deve ser
emitido no prazo de 20 dias a contar da data da recepgao do respectivo
pedido.

3 — As operagdes de loteamento e as obras de urbanizagdo pro-
movidas pelas autarquias locais e suas associagdes |[. . . ]

4 — As operacoes de loteamento e as obras de urbanizagao pro-
movidas pelo Estado devem ser previamente autorizadas pelo ministro
da tutela e pelo Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Ter-
ritdrio, depois de ouvida a camara municipal e a direccdo regional
do ambiente e do ordenamento do territério, que devem pronunciar-se
no prazo de 20 dias apds a recepgao do respectivo pedido.

5 — As operagdes de loteamento e as obras de urbanizagdo pro-
movidas pelas autarquias locais e suas associacoes ou pelo Estado
em érea nao abrangida por plano de urbanizacao ou plano de por-
menor sao submetidas a discussdo publica, nos termos estabelecidos
no artigo 77.° do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, com
as necessarias adaptacoes, excepto no que se refere aos periodos de
anuncio e duragdo da discussao publica, que sdo, respectivamente,
de 8 e de 15 dias.

6 — A realizacdo das operagdes urbanisticas previstas neste artigo
deve observar as normas legais e regulamentares que lhes forem apli-
caveis, designadamente as constantes de instrumento de gestdo ter-
ritorial, € as normas técnicas de construgdo.

7 — A realizacdo das operagoes urbanisticas previstas neste artigo
aplica-se ainda, com as devidas adaptacoes, o disposto nos artigos 10.°,
12.0¢78.° (°%).»

Conforme refere Fernanda Paula Oliveira (°®), a razdo de ser da
isengao a favor da Administracao Publica prende-se com a necessidade
de «ultrapassar eventuais posicoes antagonicas do Estado e do muni-
cipio a proposito de acgdes de ocupagao dos solos».

Mostra-se discutivel se o conceito de Estado acolhido na alinea b)
do n.° 1 do preceito atrds transcrito corresponde apenas a adminis-
tragdo directa (°*), por contraposi¢io aos restantes dispositivos que
respeitariam a outras entidades publicas — incluindo os institutos
publicos — que s6 beneficiariam daquela dispensa nas situagdes espe-
cificas previstas em cada uma das correspondentes alineas, ou se o
conceito € utilizado numa acep¢do ampla, que abrange quer a admi-
nistragao directa quer a administragio indirecta estadual, desde que
estejam em causa operagdes urbanisticas destinadas a instalacao de
servigos publicos ou a imediata utilizacao do publico.

De qualquer modo, cremos que, no caso em apreco, estamos perante
uma obra do Estado destinada a instalacado de um servico publico
e como tal abrangida pela norma de isencdo de licenciamento.

Trata-se de uma obra definida e determinada por uma resolucao
do Conselho de Ministros, que refere, expressamente, a abrir: «O
Ministério da Justica, através do Instituto de Gestdo Financeira e
Patrimonial da Justica, pretende construir [. . .]»

A operacao assim estabelecida destina-se a instalar um servigo fun-
damental da administracao central a Policia Judiciaria.

Embora figure como dono da obra um instituto publico, este surge
como instrumento de execugao da politica definida pelo Governo,
no ambito da gestao patrimonial do Ministério da Justica, cabendo
ao titular desta pasta tomar as decisoes fundamentais no respectivo
procedimento. Foi, alids, a Ministra da Justica a entidade que solicitou
o parecer da Camara Municipal de Oeiras (conforme consta do préprio
parecer), visto pertencerem aquele Ministério os terrenos nos quais
se pretendia realizar a operagao urbanistica em causa; refira-se que
os procedimentos de autorizagao e licenca devem ser requeridos por
quem seja titular de um direito que lhe confira a faculdade de realizar
a respectiva operagdo urbanistica (°°).

Assim, tendo o IGFPJ a seu cargo a procedimentaliza¢ao, o acom-
panhamento, a direcgdo e a fiscalizacdo da obra, esta nao deixa de
ser uma obra do Estado, destinada, no que se nos afigura relevante,
a instalacao de um servico publico.
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Trata-se de um instituto publico, através do qual o Estado prossegue
finalidades especificas na area da gestdo patrimonial (°%), cujo regime
legal e estatutario importa analisar.

4 — O IGFP]J esta previsto na Lei Organica do Ministério da Justica,
aprovada pelo Decreto-Lei n.° 146/2000, de 18 de Julho, tendo suce-
dido ao extinto Gabinete de Gestao Financeira e acumulando as com-
peténcias que este detinha outras competéncias, em matéria patri-
monial, que se encontravam dispersas por varios organismos do Minis-
tério da Justica com vista a centralizar num s organismo a com-
ponente de «agir na drea do patriménio».

De acordo com preambulo do Decreto-Lei n.° 156/2001, de 11
de Maio, que aprovou os Estatutos do IGFPJ, a transformagéo operada
surgiu como resposta a necessidade de agir nessa drea «quer no que
respeita a remodelagao de edificios ja afectos a justica quer no que
se refere a aquisigdo, arrendamento e construgdo de obra nova, adap-
tando os espacos fisicos as novas realidades e modernizacao da justica,
procurando acompanhar a reforma profunda da maquina da justica
que se pretende fazer». A criagdo de infra-estruturas judicidrias estava,
pois, no horizonte do legislador, que, logo no artigo 3.2, n.° 1, atribuiu
ao IGFPJ competéncia para «assegurar a gestdo patrimonial dos bens
do Estado afectos aos Orgaos, servicos e organismos do Ministério
da Justiga» e dispds, no n.° 2, que «a gestao do patriménio préprio
dos 6rgaos do Ministério da Justica é feita mediante parecer prévio
do IGFPJ».

O IGFPJ ¢ um instituto publico, dotado de autonomia adminis-
trativa, financeira e patriménio préprio, sujeito a tutela e superin-
tendéncia do Ministro da Justica, com atribui¢cdes na drea da gestdo
dos recursos financeiros e da gestdo patrimonial dos bens afectos
ao Ministério da Justica.

Nos termos do artigo 2.°-A (°7) — «Sucessdo no patriménio» —,
os iméveis de que eram titulares os Servicos Sociais do Ministério
da Justica ou qualquer outro organismo do Ministério da Justica,
adquiridos com verbas do Cofre Geral dos Tribunais ou do Cofre
dos Conservadores, Notérios e Funcionarios de Justica, passam para
a esfera da titularidade do IGFPJ, precedendo despacho do Ministro
da Justica que aprove a listagem desses imovesis.

Sao atribuicoes do IGFPJ na area do patriménio (artigo 5.°, n.° 2):

«a) Planear, em articulacdo com os diversos 6rgaos, servicos e orga-
nismos do Ministério, as necessidades no dominio das instalagdes
e fazer a respectiva atribuigao;

b) Assegurar a gestao e administracao dos bens iméveis e direitos
de que seja titular e que constituem o patriménio imobilidrio que
esta afecto ao Ministério da Justica;

¢) Assegurar a actualizacdo do cadastro e do inventario dos bens
do patriménio do Estado afectos ao Ministério;

d) Promover estudos relativos a gestao patrimonial e as necessidades
a médio e longo prazos do Ministério e efectuar as respectivas ava-
liacoes do patriménio imobiliario;

e) Proceder a aquisicoes e arrendamentos e propor a alienagdo
de bens iméveis a afectar ou afectos a instalagdo de servigos, orga-
nismos e 6rgaos do Ministério;

f) Acompanhar e apoiar os 6rgaos, servicos e organismos do Minis-
tério no planeamento e definicoes programaticas de obras novas e
grandes obras de remodelacao e adaptacdo e assegurar a fiscalizagao
da respectiva execucao;

g) Organizar e langar os procedimentos, nos termos da lei, para
a execucdo de obras de construcdo e grandes obras, designadamente
de conservacao, de restauro e de adaptacao de bens imdveis;

h) Gerir e afectar casas de funcdo aos tribunais e respectivos
magistrados;

i) Adquirir e afectar a frota automével do Ministério;

J) Assegurar a gestdo e administracdo dos bens imdveis e direitos
de que seja titular;

/) Emitir parecer relativamente a gestdo do patrimoénio proprio
dos drgaos e organismos do Ministério.»

O IGFPJ tem, ainda, a seu cargo a gestdo do Fundo de Garantia
Financeira da Justica (FGFJ) — cujo regime juridico foi definido pelo
Decreto-Lei n.° 50/2002, de 2 de Margo (°%) —, que tem por objecto
«assegurar o equilibrio financeiro de longo prazo do sistema de finan-
ciamento da justica na parte que cabe ao Cofre Geral dos Tribunais
e ao Cofre dos Conservadores, Notarios e Funciondrios de Justiga».

Sdo orgdos do IFFPJ o conselho directivo, o conselho consultivo
e a comissao de fiscalizagao.

Entre as competéncias do conselho directivo — constituido por um
presidente e dois vogais nomeados por despacho conjunto do Pri-
meiro-Ministro, do Ministro das Finangas ¢ do Ministro da Jus-
tica— inclui-se a de gerir os recursos patrimoniais do Instituto, a
de «submeter ao conselho consultivo e a comissdao de fiscalizagao
os assuntos que sejam da competéncia destes 6rgaos, bem como reque-
rer a emissdo dos pareceres sempre que necessario». De um modo
geral, cabe a este conselho praticar os actos necessarios a prossecugao
das atribuicoes do Instituto que nao sejam da competéncia de outros
Orgaos.

Nos termos do artigo 10.°, n.° 1, compete ao presidente do conselho
directivo, além do mais, representar o IGFPJ em quaisquer actos
e actuar em nome deste junto de instituigdes nacionais ou outras,
superintender e coordenar a gestdo e execucao das actividades do
Instituto, e, de um modo geral, «exercer os demais poderes que lhe
sejam conferidos».

Cabe destacar, entre as competéncias da comissao de fiscalizacao,
a competéncia para «emitir parecer sobre a aquisi¢ao, alienagao ou
oneracao dos bens iméveis do IGFPJ».

O IGFPJ rege-se pelas disposicoes estatutdrias e pelo seu regu-
lamento e, subsidiariamente, pelo regime juridico das empresas publi-
cas; também a sua gestao financeira e patrimonial, incluindo a orga-
nizacdo da contabilidade, se rege por este regime juridico, sendo a
contabilidade elaborada de acordo com o Plano Oficial de Conta-
bilidade Publica.

Prosseguindo tarefas cometidas ao Estado na area da gestdo finan-
ceira e })atrimonial, e integrando a modalidade de servi¢o persona-
lizado (°?), este instituto publico encontra-se dotado de instrumentos
de gestao flexibilizada, préprios de uma estrutura empresarial, que
visam permitir uma agilizagao e simplificagdo de procedimentos que
proporcione maior eficicia, num fenémeno por demais conhecido
como «fuga de entidades publicas para o direito privado».

Por fim, cabe referir que a lei quadro dos institutos publicos — Lei
n.° 3/2004, de 15 de Janeiro — incluiu o IGFPJ, tal como o Fundo
que este gere (FGFJ), no elenco dos institutos publicos de regime
especial, o que, nos termos do artigo 48.°, n.° 2, do diploma, permite
a derrogacdo do regime comum, na medida necessaria as suas
especificidades.

5 — Retomando o tema dos procedimentos de ordem urbanistica
aplicaveis, recordemos que a realizagdo de operagoes urbanisticas do
Estado destinadas a instalagao de servigos publicos beneficia, nos ter-
mos do artigo 7.°, n.°® 1, alinea b), e 2, do RJUE, de isengao de
licenciamento ou autorizacdo, carecendo apenas de parecer nao vin-
culativo da Camara Municipal. Ja na hipdtese de estarem abrangidas
pelo projecto obras de urbanizagao ou operagdes de loteamento, sao
exigiveis, nos termos do n.° 4 do mesmo preceito, autorizagoes prévias
quer do ministro da tutela quer do Ministro do Ambiente e do Orde-
namento do Territério, precedidas de consulta ou audi¢ao da camara
municipal e da respectiva CCDR; nesta hipdtese, e caso o projecto
se nao insira em area abrangida por plano de urbanizacdo ou plano
de pormenor, impoe-se, nos termos do n.° 5, a submissao do projecto
ao procedimento de discussdo publica (°°).

Conforme ja foi referido, pela dimensao e envolvéncia da obra
projectada, dificilmente esta se poderd comportar nos limites da ali-
nea b), pelo que se nos afigura mais consentinea a caracterizagao
do projecto como incluindo obras de urbanizacdo, relativamente as
quais o legislador remete, nessa mesma alinea, para o n.° 4 do preceito,
que exige ja autorizacdo administrativa precedida de pareceres, nao
vinculativos, da cdmara municipal e da DRAOT.

A ressalva feita pelo legislador permite supor que as infra-estru-
turas (°!) previstas na alinea b) serdo de natureza mais restrita e
que, numa hipétese de criagao de infra-estruturas como sao as redes
vidrias ou a construcdo de uma rotunda, ou ainda as zonas verdes,
as areas de estacionamento, uma helipista, se tratara ja de uma ope-
racdo de outro tipo, caracterizada como «obras de urbanizacdo», com
maiores exigéncias quer ao nivel da intervengdo das entidades com
competéncia para autorizar quer da audicdo de entidades com com-
peténcias especificas nas dreas envolvidas — urbanismo, ambiente e
ordenamento do territério —, quer ainda ao nivel da participagio
publica.

Conforme referimos, apesar do entendimento de que nao estavam
em causa obras de urbanizagio e de que néo era aplicavel o disposto
nos n.”* 4 e 5 daquele preceito legal, acabaram por ser solicitados
pareceres a CMO e a competente CCDR e foram obtidas autorizacoes
dos dois ministros, muito embora esses actos tivessem tido lugar apds
o inicio das obras, contrariando o disposto no artigo 80.° do RJUE.

Tanto quanto nos ¢ dado constatar, ndo foram observados os pro-
cedimentos de discussao publica e de avaliagdo de impacte ambiental
(AIA), cuja exigibilidade analisaremos mais adiante neste parecer.

6 — Os actos de autorizacdo emitidos, nos termos do referido n.° 4
do artigo 7.° do RJUE, pelo Ministro da Justica e pelo Ministro
do Ambiente e do Ordenamento do Territério foram precedidos de
pareceres nao vinculativos da CMO e da CCDR.

Recorde-se que a autarquia emitiu parecer desfavoravel ao projecto
apresentado, acolhendo os fundamentos constantes em informagao
técnica, na qual se havia concluido pela desconformidade com o PDM
de Oeiras, «tendo por base fundamental o artigo 36.° (‘Imagem
urbana’)», aludindo ainda a insuficiéncia das redes vidrias; na mesma
informagéo e deliberagdo que sobre ela incidiu, recomendava-se a
«revisao do estudo», atentas as deficiéncias e objeccoes mencionadas,
e dava-se conta da receptividade da Camara a instalacdo da Policia
Judiciaria naquele concelho.

Entre as objecgoes apontadas pela CMO merecem referéncia as
que apontam para a grande densificacao da construgao e pelo impacte
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paisagistico provocado, para o padrao de mobilidade causado — desig-
nadamente no que concerne as acessibilidades, as alteracoes dos
padroes de vida local e as eventuais dificuldades com o estaciona-
mento —, tudo decorrente de um acentuado acréscimo de utilizacao;
por outro lado, sao suscitadas davidas sobre os indices de ocupagao
e de utilizagao observados, e € consignada a falta de elementos envia-
dos quanto as redes basicas de infra-estruturas; sdo ainda apontadas
algumas deficiéncias ou formuladas recomendacdes no que respeita
ao estudo de impacte ambiental: falta de mengao de valores patri-
moniais, cautelas a observar quanto as redes hidricas e aspectos téc-
nicos concernentes aos arranjos exteriores e zonas verdes.

O parecer emitido pela CCDRLVT, nao vindo qualificado como
favoréavel ou desfavoravel, evidencia que a pretensao e o uso proposto
nao colidem com o PDM de Oeiras, dado que as construgdes se
integram em «espago urbanizavel»; verificando que duas «pequenas
franjas de terreno» se localizam ja em «espaco urbano», recomenda-se,
nessa parte, particular cuidado ao nivel do projecto dos edificios e
dos arranjos das zonas verdes, com vista a minimizar os impactes
paisagisticos nessa zona de transicdo e tendo em conta as caracte-
risticas da area urbana envolvente. Também este parecer da conta
da caréncia de elementos relativos as infra-estruturas e as obras de
urbanizacdo, e condiciona a viabilidade, no que concerne as aces-
sibilidades, ao fluxo de trafego e ao parqueamento automovel, ao
resultado do estudo de trafego ja encomendado pelo IGFPJ mas ainda
ndo concluido naquela data. No que concerne a REN, foi emitido
parecer favoravel, condicionado a intervencdes a realizar com vista
ao acautelamento das condi¢des de estabilidade da globalidade da
encosta e da seguranca de pessoas e bens, ja que a intervengao prevista
se mostrava «pouco adequada a topografia do local» e implicava
grande volume de movimentacao de terras.

Nao tendo qualquer destes pareceres natureza vinculativa, as enti-
dades com competéncia para os actos de autorizacdo nao estavam
obrigadas a segui-los, mas, nos termos do artigo 124.°, n.° 1, alinea c),
do Cédigo do Procedimento Administrativo, deviam indicar as razoes
de eventual nao acatamento.

Enquanto actos administrativos, devem os actos de autorizagao
observar os requisitos de validade, no que concerne as exigéncias
de forma e as disposi¢oes legais e regulamentares de ordem substantiva
aplicaveis.

Conforme referem Pedro Gongalves e Fernanda Paula Oliveira (°2):
«Os actos de aprovacao das operagdes urbanisticas nas situagoes em
que elas estejam dispensadas de licenciamento municipal em virtude
da entidade que as promove deverdo, em qualquer caso, ser con-
siderados como verdadeiros actos administrativos de gestao urbanis-
tica», acrescentando que, através desses actos, «é efectuado um con-
trolo da legalidade ou da conveniéncia da operagdo urbanistica, o
que significa que a Administragdo fica, desde logo, incumbida de
verificar a conformidade e compatibilidade da operacdo em causa
com o ‘bloco da legalidade’ aplicdvel, maxime, com as leis e com
os planos de ordenamento de territério que abrangem a area em
que a operacao urbanistica ird ter lugar; por outro lado, em certos
casos, e dentro de parametros fixados, a Administracdo podera ainda
pronunciar-se sobre a conveniéncia da operagao em causa». Citando
Alves Correia, referem ainda os autores que a gestao urbanistica &,
cada vez mais, «uma execucdo de planos» e as decisdes urbanisticas
acabam por coincidir, em larga medida, com a execugao das disposigoes
desses planos.

Para além das causas gerais de nulidade ou de anulabilidade com
que sdo sanciondveis eventuais vicios, hd ainda que considerar as
seguintes causas especificas de nulidade destes actos de gestao urba-
nistica, previstas no artigo 68.° do RJUE:

«Artigo 68.°
Nulidades

Sao nulas as licengas ou autorizagdes previstas no presente diploma
que:

a) Violem o disposto em plano municipal de ordenamento do
territério, plano especial de ordenamento do territério, medi-
das preventivas (°®) ou licenga ou autorizagio de loteamento
em vigor;

b) Violem o disposto no n.° 2 do artigo 37.° (*4);

¢) Nao tenham sido precedidas de consulta das entidades cujos
pareceres, autorizagoes ou aprovacoes sejam legalmente exi-
giveis, bem como quando nao estejam em conformidade com
esses pareceres, autorizagdes ou aprovacoes.»

O primeiro acto de autorizacao da Ministra da Justica, de 12 de
Julho de 2004, foi, por reconhecida falta de fundamentacao, objecto
de ratificagdo-sanagao através de acto praticado pelo novo titular da
pasta, datado de 12 de Agosto do mesmo ano, que renovou o sentido
da decisao mas o dotou de fundamentagao por via de remissao para
informagéo interna circunstanciada.

A fundamentagdo deste novo acto de autorizagao, tal como a fun-
damentacao do acto de autorizacdo emitido pelo Ministro do
Ambiente e do Ordenamento do Territério em 4 de Agosto, analisa
as diversas objecgdes e sugestoes suscitadas e ainda, relativamente
ao parecer da CCDR, as condicoes a que nalgumas partes ficou subor-
dinado, deixando transparecer que o projecto inicialmente apresen-
tado havia sofrido alteracdes no sentido de acolher algumas daquelas
mengoes.

No que respeita as acessibilidades, fluxo de trafego e parqueamento,
invocam-se os resultados de dois estudos de trafego encomendados
(um a Policia Judicidria e outro a uma entidade externa) cujos resul-
tados foram entretanto obtidos e que, para além de ndo confirmarem
algumas das consequéncias negativas previstas no parecer da CMO,
apontariam para solugdes susceptiveis de minorar os seus efeitos, o
que se considerou satisfazer as questoes suscitadas por aquela Camara,
bem como a condi¢io colocada pela CCDR para se poder pronunciar,
nessa parte, em sentido favoravel. Quanto aos aspectos de impacte
ambiental, os actos de autorizagao remetem para o «estudo de impacte
ambiental» apresentado com a proposta vencedora do concurso de
empreitada e para uma monitorizagdio ambiental da obra, ja con-
tratualizada, que acompanhard a evolugao dos trabalhos e que per-
mitird percepcionar as condi¢oes e apontar as medidas tendentes a
proteccdo ambiental.

Quanto aos indices de construcdo — que segundo o parecer da
CMO se afiguravam nao respeitados —, refere-se que, através da afec-
tacao de mais uma parcela de terreno, a area de intervengao havia
sido aumentada, com o que se obtiveram os indices permitidos.

Na parte referente ao desenho urbano, implantagdo e volumetria,
aspectos que a CMO considerou causarem «impactes fortissimos»,
os actos de autorizagdo desvalorizam essa analise com o principal
argumento de que a obra se insere em zona urbanizavel e refutam
a violagao de quaisquer disposi¢des legais ou regulamentares apli-
caveis, referindo, ainda, que haviam sido adoptadas as solugoes que,
no quadro das necessidades e atentas as caracteristicas das instalagoes
a construir, se mostravam menos prejudiciais. Cabe referir que a
CCDR nio suscitou nesta parte quaisquer objeccdes por se tratar
de zona urbanizavel, aludindo apenas a necessidade de serem adop-
tadas algumas medidas em duas franjas de terreno ja situadas em
zona urbana, com vista a minimizar o impacte paisagistico e o enqua-
dramento com a 4rea envolvente.

No que respeita aos arranjos exteriores e aos sistemas de ligagao
as redes de abastecimento de agua, gas, electricidade, saneamento,
etc., refere a informagao em que se fundamentam os actos de auto-
rizagao que serdo observadas, na execu¢ao da obra, as normas técnicas
e as instrucOes camararias.

Quanto as preocupacdes manifestadas pela CMO relativamente a
eventual existéncia de trogos subterrdneos do Aqueduto da Quinta
Real de Caxias, referem os mesmos actos que foi realizada uma pros-
peccao geoldgica que nada detectou, mas que essa preocupacao per-
manecera na fase de execucdo dos trabalhos.

Na fundamentacao dos actos de autorizagao, e agora no que respeita
as observagoes formuladas pela CCDR, refere-se que foram intro-
duzidas correccdes ao projecto com vista a minorar o impacte pai-
sagistico resultante da densidade e volume de construgao em parcelas
de terreno inseridas em «espago urbano». Refere-se, ainda, que foram
adoptadas as providéncias recomendadas para garantir a estabilidade
da encosta e a salvaguarda de seguranga de pessoas e bens, aspectos
a que a entidade consultada havia condicionado o parecer favoravel
a REN.

7 — Nao cabendo, nesta sede, apreciar o mérito das solugoes, mas
apenas os aspectos de legalidade, verificamos que os actos de auto-
rizagdo foram emitidos pelas entidades competentes ¢ foram pre-
cedidos dos pareceres das entidades cuja consulta se impunha. Nao
tendo estes natureza vinculativa, mostram-se apreciados os diversos
aspectos neles suscitados.

Em sintese, refere-se que, de um modo geral, foram efectuadas
correcgdes tendentes a eliminacdo ou a minoracao dos aspectos que
suscitavam objecgoes; evidencia-se o propdsito da entidade respon-
savel pela execucao da obra em acautelar ou minorar outras situagoes
tidas por negativas, designadamente através das conclusoes resultantes
dos estudos de trafego realizados (no que respeita as acessibilidades
e aos padroes de mobilidade) e através da monitorizacdo ambiental
da obra (no que respeita aos aspectos de impacte ambiental sus-
ceptiveis de ser gerados); consigna-se que serao observadas as ins-
trugoes de ordem técnica da CMO em matéria de infra-estruturas
basicas e arranjos exteriores. J4 quanto aos aspectos de volumetria,
desenho urbano e implantagao, os actos de autorizagao assumem a
divergéncia de juizos, refutando a violacao de normas e considerando
que se trata de area urbanizavel e que nao foram excedidos os indices
de construgao.

Constitui causa especifica de nulidade destes actos de autorizagao
aviolagdo de instrumentos de gestao territorial.

Ora, o parecer emitido pela CMO conclui pela violagdo do res-
pectivo Plano Director Municipal (PDM), com referéncia ao
artigo 36.°
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O PDM de Oeiras (*°) — instrumento de gestdo territorial que,
nos termos do artigo 84.° do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setem-
bro (%), estabelece 0 modelo de estrutura espacial do territério muni-
cipal — disp6e no citado artigo 36.°:

«Artigo 36.°
Imagem urbana

Nao podem ser licenciadas operagdes de loteamento urbano, obras
de qualquer natureza, utilizagdes ou alteracoes das utilizagoes que:

a) Manifestamente ndo respeitem valores ou enquadramentos
arquitectonicos ou paisagisticos relevantes;

b) Prejudiquem as caracteristicas dominantes da area urbana
envolvente, nomeadamente do quarteirdo a que respeitem
ou dos quarteirdes fronteiros.»

A norma enuncia casos em que os 6rgaos municipais devem indeferir
os pedidos de licenciamento que lhes sao apresentados, com fun-
damento em juizos que hao-se resultar da valoracao e da ponderacao
de diversos factores, tendo implicita uma margem de discricionarie-
dade na apreciacdo desses factores e na sua relevancia para o preen-
chimento dos conceitos indeterminados que sao adoptados.

Estao em causa poderes conferidos a entidade com competéncia
para licenciar e tendo em vista o exercicio dessa competéncia. Ja
quando essa entidade nao intervém na sua veste licenciadora mas
se limita a emitir um parecer, ndo poderao os juizos que formula
ser erigidos em juizos definitivos ou vinculantes para a entidade que
tem competéncia para autorizar, a qual ha-de ser reconhecida igual
margem de discricionariedade na apreciacdo dos mesmos factores
e na formulagao dos respectivos juizos. Dai que nao tenha aplicagao
ao caso o disposto no artigo 24.° do RJUE, citado na informagao
técnica em que se baseou a deliberacio da CMO, que dispde sobre
os fundamentos de indeferimento do licenciamento municipal.

Tudo para concluir que nao constitui, necessariamente, violagao
do PDM, por referéncia ao citado artigo 36.°, a circunstancia de a
CMO, que nao intervém neste caso no exercicio de competéncia licen-
ciadora, considerar que o projecto de obras «manifestamente nao
respeita valores ou enquadramentos arquitectonicos paisagisticos rele-
vantes» ou «prejudica as caracteristicas dominantes da area urbana
envolvente, nomeadamente do quarteirdo a que respeitem ou dos
quarteirdes fronteiros».

Ja seria determinante da nulidade do acto de autorizagao a violagao
de normas do Regulamento do PDM que contivessem exigéncias ou
que fixassem determinados indices ou parametros objectivos a obser-
var. Ora, nesta parte, e ndo obstante as diversas mengdes negativas
constantes dos pareceres, sobretudo relacionadas com o impacte ao
nivel da paisagem, do patriménio e do ordenamento, bem como com
as acessibilidades e o aumento de trafego, nao vem concretizada a
violagdo de quaisquer normas regulamentares, a inobservancia das
condicionantes [designadamente o desrespeito pela zona de protecgao
legal de iméveis classificados (°7)], a violagdo das regras de uso e
classificagdo dos solos, ou outros casos de violagdo de normas ou
de standards imperativos do PDM (%8).

Nao se indicia também a violacao de outro plano de ordenamento
especial, de medidas preventivas, de licenga ou autorizacao de lotea-
mento, nem o desrespeito de parecer vinculativo; assim, nao se sus-
citando qualquer causa de nulidade, quer nos termos do artigo 68.°
do RJUE quer nos termos do artigo 133.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo, nao se afigura que, nesta parte, os actos de autorizagao
estejam feridos de nulidade.

Também nio se suscitam, nesta parte, outros vicios geradores de
anulabilidade. Particularmente, quanto a falta de fundamentacao do
acto de autorizacdo inicialmente praticado pela Ministra da Justica,
foi o mesmo objecto de ratificacdo pelo seu sucessor, nos termos
e no prazo previstos no artigo 137.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo, ficando aquele vicio sanado através de acto secundario
convalidante (°).

8 — Analisaremos agora a exigibilidade do procedimento de dis-
cussao publica a que alude o artigo 7.°, n.° 5, do Decreto-lei n.° 555/99
(RJUE), com referéncia ao artigo 77.° do Decreto-Lei n.° 380/99,
de 22 de Setembro ("), e do procedimento de participagido popular
previsto na Lei n.° 13/95, de 31 de Agosto.

O direito de participacdo, amplamente reconhecido aos cidadaos,
constitui, ao lado do direito a informacao, apanagio de uma sociedade
democrética em que a Administragao deve ser aberta e dialogante.
Os autores dividem-se, contudo, quanto a caracterizacao deste direito
como meramente procedimental ou como direito de natureza analoga
aos direitos fundamentais (7).

Certo € que o direito de participacdo assume particular acuidade
no ambito do urbanismo e do ordenamento do territério, designa-
damente nos procedimentos de planificacao e nas questoes que rele-
vam das condicoes ambientais e da qualidade de vida das populagdes.
O impacte provocado pelas operagoes de maior relevo justifica a par-
ticipacdo das populagoes no processo decisdrio, sendo assinalado pela

doutrina que a participacdo dos cidadaos confere legitimidade as deci-
soes da Administracao, permite a consensualizagdo de solucoes e o
controlo do uso de poderes discricionarios (72).

Referem Gomes Canotilho e Vital Moreira (73):

«A proteccdo juridica do direito a saude publica, do direito ao
ambiente e a qualidade de vida e do direito ao patriménio cultural
e de outros direitos ou interesses através da participagdo no pro-
cedimento administrativo pode evitar o risco de estes serem colocados
perante factos consumados pela demora do processo perante os
tribunais.

A intervengdo no procedimento administrativo permite aos cidadaos
ou associagdes: a) controlar a legalidade e oportunidade de medidas
e decisoes administrativas de forma imediata; b) intervir colectiva-
mente em procedimentos de defesa de interesses difusos extensivos
a um grande ndmero de cidaddos («procedimentos de massas»);
¢) acompanhar o desenvolvimento e implementacao de procedimentos
administrativos complexos e gradativamente concretizdveis (procedimen-
tos urbanisticos, planos de ordenamento do territério, estudos de
impacte ambiental).»

Também o artigo 65.° da lei fundamental — inserido no capitulo
«Direitos e deveres sociais» e dedicado a «habita¢do e urbanismo» dis-
poe no n.° 5 ("): «E garantida a participacdo dos interessados na
elaboragao dos instrumentos de planeamento urbanistico e de quais-
quer outros instrumentos de planeamento fisico do territério.»

O legislador ordinario elegeu o principio da participagdo como
um dos principios em que assenta a Lei de Bases da Politica do
Ordenamento do Territério ¢ de Urbanismo — Lei n.° 48/98, de 11
de Agosto (7).

8.1 — Constitui elemento inovador do RJUE, tal como assinala
Fernanda Paula Oliveira (7°), a circunstincia de os processos relativos
as operagoes urbanisticas promovidas pela Administracao terem dei-
xado de ser desconhecidos dos particulares interessados, que s6 deles
tomavam conhecimento quando se iniciavam os trabalhos; com o
RJUE, os projectos passaram a estar sujeitos a discussdo publica e
tornou-se obrigatoria a sua publicitacdo.

O n.° 5 do artigo 7.° do RJUE, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 555/99, impoe que as obras de urbanizacao promovidas, quer pelas
autarquias e suas associacoes quer pelo Estado, sejam submetidas
a discussao publica nos termos estabelecidos para a elaboragao dos
planos municipais de ordenamento do territério, com as necessarias
adaptagoes, e com alteracao da duragao do periodo de discussao,
que, no caso das obras de urbanizagido promovidas pelo Estado, serd
de 15 dias. E o seguinte o texto da norma do Decreto-Lei n.° 380/99
para que se remete:

«Artigo 77.°

Participacao

1 — Ao longo da elaboragdo dos planos municipais de ordenamento
do territdrio, a camara municipal deve facultar aos interessados todos
os elementos relevantes para que estes possam conhecer o estadio
dos trabalhos e a evolucdo da tramitacao procedimental, bem como
formular sugestoes a autarquia e a comissao mista de coordenacao.

2 — A camara municipal publicitara, através da divulgacao de avi-
sos, a deliberagdo que determina a elaboragdo do plano por forma
a permitir, durante o prazo estabelecido na mesma, o qual ndo deve
ser inferior a 30 dias, a formulacdo de sugestdes, bem como a apre-
sentacdo de informacdes sobre quaisquer questdes que possam ser
consideradas no ambito do respectivo procedimento de elaboracao.

3 — Concluido o periodo de acompanhamento e, quando for o
caso, decorrido o periodo de concertacdo, a camara municipal procede
a abertura de um periodo de discussdo publica, através de aviso a
publicitar no Didrio da Repuiblica e a divulgar através da comunicagao
social, dos quais consta a indicacao do periodo de discussao, das even-
tuais sessoes publicas a que haja lugar, dos locais onde se encontra
disponivel a proposta, acompanhada do parecer da comissdao mista
de coordenacado ou da comissdo de coordenacao regional e dos demais
pareceres eventualmente emitidos, bem como da forma como os inte-
ressados podem apresentar as suas reclamagdes, observagdes ou
sugestoes.

4 — O periodo de discussao publica deve ser anunciado com a
antecedéncia minima de 15 dias e ndo pode ser inferior a 60 dias.

5 — A camara municipal ponderard as reclamagoes, observagoes,
sugestoes e pedidos de esclarecimento apresentados pelos particulares,
ficando obrigada a resposta fundamentada perante aqueles que invo-
quem, designadamente:

a) A desconformidade com outros instrumentos de gestao ter-
ritorial eficazes;

b) A incompatibilidade com planos, programas e projectos que
devessem ser ponderados em fase de elaboragao;

¢) A desconformidade com disposi¢des legais e regulamentares
aplicaveis;

d) A eventual lesao de direitos subjectivos.



13 902

DIARIO DA REPUBLICA — I1I SERIE

N.° 185 — 26 de Setembro de 2005

6 — A resposta referida no nimero anterior serd comunicada por
escrito aos interessados, sem prejuizo do disposto no artigo 10.°, n.° 4,
da Lei n.° 83/95, de 31 de Agosto.

7 — Sempre que necessario ou conveniente, a camara municipal
promove o esclarecimento directo dos interessados, quer através dos
seus proprios técnicos quer através do recurso a técnicos da admi-
nistracdo directa ou indirecta do Estado e das Regides Auténomas.

8 — Findo o periodo da discussdo publica, a camara municipal
divulga e pondera os respectivos resultados e elabora a versao final
da proposta para aprovagao.

9 — Sao obrigatoriamente publicas todas as reunides da cadmara
municipal e da assembleia municipal que respeitem a elaboracao ou
aprovagao de qualquer categoria de instrumento de planeamento
territorial.»

8.2 — Por seu turno, a Lei n.° 83/95, de 31 de Agosto, que aprova
o regime de exercicio do direito de participacdo popular em pro-
cedimentos administrativos e da acgao popular, visando, em especial,
a protecgdo da saude publica, do ambiente, da qualidade de vida,
do consumo de bens e servigos, do patriménio cultural e do dominio
publico, impde a prévia audiéncia na preparagdo de planos ou em
matéria de localizagdo e de realizagdo de obras e de investimentos
publicos, nos seguintes termos (77):

«Artigo 4.°

Dever de prévia audiéncia na preparacao de planos ou na localizacao
e realizacao de obras e investimentos publicos

1 — A adopcao de planos de desenvolvimento das actividades da
Administracdo Publica, de planos de urbanismo, de planos directores
e de ordenamento do territério e a decisdo sobre a localizagao e
a realizagdo de obras publicas ou outros investimentos publicos com
impacte relevante no ambiente ou nas condi¢des econdmicas e sociais
e da vida em geral das populacdes ou agregados populacionais de
certa drea do territério nacional devem ser precedidas, na fase de
instrucao dos respectivos procedimentos, da audi¢ao dos cidadaos inte-
ressados e das entidades defensoras dos interesses que possam vir
a ser afectados por aqueles planos ou decisoes.

2 — Para efeitos desta lei, considera-se equivalente aos planos a
preparacao de actividades coordenadas da Administragdo a desen-
volver com vista a obtengao de resultados com impacte relevante.

3 — Sao consideradas como obras publicas ou investimentos publi-
cos com impacte relevante para efeitos deste arti%o os que se traduzam
em custos superiores a um milhdo de contos (%) ou que, sendo de
valor inferior, influenciem significativamente as condi¢oes de vida das
populacdes de determinada area, quer sejam executados directamente
por pessoas colectivas publicas quer por concessionarios.»

Os preceitos seguintes (7°) dispdem sobre o procedimento a obser-
var: antncio publico, consulta de documentos e de outros actos pro-
cedimentais, pedido de audicao ou apresentacao de observacoes escri-
tas, audiéncia publica dos interessados, dever de ponderacdo e res-
posta, sendo estabelecida uma norma prépria para o procedimento
colectivo no caso de os interessados serem em nimero superior a 20.

8.3 — Resulta dos diversos normativos citados que as obras que
estdo em causa neste parecer exigiam, quer por se tratar de obras
de urbanizacdo promovidas pelo Estado quer pelo impacte relevante
conferido pelos custos que importavam (de montante superior ao
minimo estabelecido pelo artigo 4.° da Lei n.° 13/95), a observancia
dos procedimentos de discussao publica e de audiéncia dos cidadaos
interessados e das entidades defensoras dos interesses protegidos, em
fase anterior as decisdes de autorizagdo. O projecto carecia, pois,
de ser divulgado publicamente, desenvolvendo-se, em seguida, as fases
de audicao, discussao, ponderacao e resposta.

Tais procedimentos nao foram observados por se ter entendido,
com base em parecer interno, que se revelavam inadequados e ine-
xigiveis face a natureza sigilosa da matéria. Recorde-se que a Reso-
lucao do Conselho de Ministros n.° 33/2003 havia classificado o pro-
cesso e o contrato referente a empreitada de concepgao/construgio
das novas instalacoes da Policia Judiciaria com o grau «confidencial»
e que a Ministra da Justica, por despacho de 30 de Marco de 2004,
havia determinado que «pelo periodo de 30 meses, ao abrigo do dis-
posto nos artigos 2.°, n.°* 1 e 3, alinea c), e 3.°, n.° 1, ambos da
Lei n.° 6/94, de 7 de Abril, os documentos e informacdes constantes
do processo respeitante a construcao das novas instalagoes da Policia
Judiciaria, em Caxias, fiquem abrangidos pelo regime do segredo de
Estado, deles se excluindo apenas os relativos ao estudo de impacte
ambiental, aos projectos de arranjos exteriores, a implantacdo e a
volumetria dos edificios a construir».

Tal decisao teve como objectivo manter sob proteccdo a documen-
tacao referente as fases subsequentes a contratacdo da empreitada
«que resultem da posterior execucdo do contrato», considerando que
se impunha um grau de proteccao elevado da generalidade dos docu-
mentos, como forma de «proteger a operacionalidade e a seguranca

do pessoal, dos equipamentos, do material e das instalagdes deste
servico de seguranga» e de preservar a «capacidade de desempenho
das funcoes de coadjuvagao das autoridades judiciarias, da prevengao
e da investigacdo e ainda os compromissos internacionalmente assu-
midos pelo Estado, sobretudo no actual contexto de grande ameaga».

A decisao tomada louvou-se na Lei n.° 6/94, de 7 de Abril — Lei
do Segredo de Estado —, que abrange os «documentos e informagoes
cujo conhecimento por pessoas nao autorizadas € susceptivel de por
em risco ou de causar danos a independéncia nacional, a unidade
e a integridade do Estado e a sua seguranca interna e externa»
(artigo 2.%,n.° 1) (3%) (31).

Na tipologia dos documentos abrangidos prevéem-se, entre outros,
os documentos sobre matérias que «visam prevenir e assegurar a ope-
racionalidade e a seguranca do pessoal, dos equipamentos, do material
e das instalagdoes das Forcas Armadas e das forcas e servicos de
seguranca».

Dispdem de competéncia para classificar os documentos e infor-
magoes o Presidente da Republica, o Presidente da Assembleia da
Repiblica, o Primeiro-Ministro e os ministros, devendo, em nome
do principio da transitoriedade, ser fixado um prazo de duragao. Por
outro lado, em obediéncia ao principio da subsidiariedade, esta clas-
sificagdo s6 deve ter lugar se outras modalidades menos gravosas
nao permitirem alcancar os mesmos objectivos de protecgao.

A classificacao implica que o documento seja sujeito a especiais
medidas de proteccdo e que apenas lhe possam ter acesso as pessoas
que dele carecam para o exercicio das suas funcoes e precedendo
autorizacgao da entidade competente para a classificacao.

Contudo, a lei admite que a classificagdo como segredo de Estado
abranja apenas parte do documento, processo, ficheiro ou arquivo,
neste caso, de classificacao parcial, as partes ou pecas nao abrangidas
serao acessiveis sem restricoes, salvo se, por conexao com as partes
classificadas, a proteccao destas obstar ao conhecimento daquelas.

Os tracos do regime atras descritos permitem-nos constatar que
o despacho da Ministra da Justica que procedeu a classificagdo como
segredo de Estado da generalidade dos documentos e informagoes
referentes a este processo, excepcionando algumas partes, ndo apa-
renta quaisquer vicios, dado que foi emitido pela entidade competente,
mostra-se devidamente fundamentado, invocando um dos casos em
que a lei permite a adopgao desse regime, fixa o prazo de duragao
e as formalidades a observar. Assim, caso tivessem ficado abrangidos
todos os documentos do processo, nao haveria davidas de que este
regime excepcional, ditado por ponderosas razdes de Estado, pre-
valeceria sobre os principios da publicidade e da participacao, tor-
nando inaplicavel o procedimento de discussdo publica ou de par-
ticipacdo popular através de prévia publicitacdo dos seus elementos.

Sucede, porém, que o acto de classificacdo excluiu expressamente
determinados elementos, relativamente aos quais nao se reputaram
verificadas as mesmas razdes de proteccdo e de nao acessibilidade:
«os relativos ao estudo de impacte ambiental, aos projectos de arranjos
exteriores, a implantagdo e a volumetria dos edificios a construir».

Ora, estes elementos constituem, por assim dizer, o nicleo que
releva dos interesses que aqueles procedimentos visam satisfazer. Sdo
sobretudo as obras exteriores, e ndo tanto as edificacoes em si, que
constituem o objecto preferencial de discussao publica; sdo aspectos
relacionados com o impacte ambiental, paisagistico e patrimonial, com
a densidade e volume de construcdo e consequentes modificagoes
socioldgicas e de qualidade de vida que consubstanciam os valores
que os procedimentos de participacdo procedimental e de discussao
publica visam proteger.

Afigura-se-nos que, a partida, nada dispensava a Administracao
de desencadear a divulgacao, discussdo e participacao publicas rela-
tivamente aos elementos do projecto que nao foram abrangidos pelo
acto de classificacao, muito embora, casuistica e fundamentadamente,
pudesse vir a restringir o acesso desses, ou de alguns desses elementos,
por entender que podia por em causa a protecgao de outros elementos
ou partes do projecto classificados.

8.4 — A omissdo destes procedimentos constitui pretericao de for-
malidades essenciais impostas pelos citados artigos 7.°, n.° 5, do Decre-
to-Lei n.° 555/99 — com referéncia ao artigo 77.° do Decreto-Lei
n.° 380/99 — e 4.° da Lei n.° 13/95; o acto de autorizacao estd pois
inquinado de vicio de forma, gerador de anulabilidade (%%).

Também nesta parte se poderia suscitar a hipétese de ter sido
violado o nucleo essencial de um direito fundamental, caso em que
a sangao correspondente seria ja a nulidade, nos termos do artigo 133.°,
alinea d), do Cddigo do Procedimento Administrativo.

Freitas do Amaral (3%) considera que apenas se incluem nesse niicleo
de direitos fundamentais os direitos, liberdades e garantias e direitos
de natureza analoga, excluindo os direitos econémicos, sociais e cul-
turais que nao tenham essa natureza; quanto a violacao dos direitos
subjectivos publicos de cardcter administrativo (direito a informacéo,
a audiéncia prévia, a notificacdo, etc.), considera-a sancionavel com
a mera anulabilidade, ja que nao estd em causa a dignidade da pessoa
humana.
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Trata-se de um campo em que a jurisprudéncia assume papel pre-
ponderante no preenchimento dos conceitos. Recentes acérdaos do
Supremo Tribunal Administrativo reconhecem que o direito de par-
ticipacdo dos cidadaos na formagao dos actos administrativos lesivos
de direitos e interesses legalmente protegidos constitui um principio
estruturante da Administracdo Publica mas ndo assume a natureza
de um direito fundamental de participagdo no procedimento admi-
nistrativo (34); em alguns acérdaos considera-se que assumira tal natu-
reza se «o direito dominante constituir um direito fundamental». Nou-
tra perspectiva, tem sido dado particular relevo a ofensa de «bens
fundamentais» (como a satde, o ambiente ou o patriménio) e tem-se
entendido que, na medida em que o direito fundamental ao ambiente
se relaciona directamente com a defesa da satde, da vida e da inte-
gridade fisica das pessoas, a sua violacdo € susceptivel de ofender
o conteudo essencial daqueles direitos, indiscutivelmente fundamen-
tais face ao artigo 25.° da Constituigio (5°).

Nao se afigura que, no caso em aprego, a omissao da participagao
e da discussao publica constitua ofensa do contetdo essencial de um
direito fundamental nem se mostra que esteja em causa a ofensa
de bens fundamentais como os atras referidos, de modo a integrar
uma causa de nulidade.

9 — Importa, por fim, e ainda no que respeita a observancia das
normas urbanisticas e de ordenamento do territdrio, apreciar a even-
tual exigibilidade do procedimento de AIA, nos termos definidos no
Decreto-Lei n.° 69/2000, de 3 de Maio (3¢) (7).

De acordo com o preambulo do diploma, a AIA é um «instrumento
preventivo fundamental da politica do ambiente e do ordenamento
do territério» e constitui uma «forma privilegiada de promover o
desenvolvimento sustentavel, pela gestao equilibrada dos recursos
naturais, assegurando a proteccdo da qualidade do ambiente e, assim,
contribuindo para a melhoria da qualidade de vida do Homem».

9.1 —Numa panoramica geral deste regime, transcrevemos a
seguinte explanacdo constante do parecer n.° 59/2003 deste Con-
selho (88):

«Esse Decreto-Lei n.° 69/2000 contém, essencialmente, o regime
do procedimento de avaliacdo de impacte ambiental ou ‘AIA’, definido
como ‘instrumento de caracter preventivo da politica do ambiente,
sustentado na realizagdo de estudos e consultas, com efectiva par-
ticipacdo publica e analise de possiveis alternativas, que tem por
objecto a recolha de informagao, identificacdo e previsao dos efeitos
ambientais de determinados projectos, bem como a identificacdo e
proposta de medidas que evitem, minimizem ou compensem esses
efeitos, tendo em vista uma decisdao sobre a viabilidade da execugao
de tais projectos e respectiva pds-avaliagio’ [artigo 2.°, alinea e)] (*)).

O procedimento de AIA constitui um ‘subprocedimento, enxertado
no procedimento principal de autorizacdo, de projecto ou obra, de
plano ou programa’ (**) — ou seja, visa ‘auxiliar € conduzir a tomada
de decisoes ambientalmente adequadas em sede do procedimento
de licenciamento ou de autorizagao dos projectos. (*)’

[...]

Tem-se salientado que ‘o procedimento de AIA, tal como estd
agora regulamentado, abrange as seguintes fases fundamentais: a defi-
ni¢do do dmbito do EIA (fase facultativa), a apreciacdo técnica do
EIA, a consulta institucional (solicitagdo de pareceres a entidades
com competéncias na apreciacao do projecto), a participacao dos inte-
ressados, a elaboracdo do parecer técnico final, a emissao da proposta
de DIA e a emissdo da DIA (*Y) [...]».

De referir que, nos termos do artigo 20.°, o acto de licenciamento
ou de autorizagao de projectos sujeitos a procedimento de avaliagdo
de impacte ambiental s6 pode ser praticado apds a notificacdo da
respectiva declaragao de impacte ambiental, da competéncia do Minis-
tro do Ambiente, em sentido favoravel, ou apds o decurso do prazo
necessario para a producao de deferimento tacito.

9.2 — Na economia deste parecer, importa-nos o ambito de apli-
cacao objectivo do diploma, definido pelo artigo 1.°, n.% 2 e 3, e
por remissao, pelos anexos I e I1. Assim, estao sujeitos ao procedimento
de AIA os projectos que se incluam nas listagens constantes destes
dois anexos e ainda aqueles que, por decisao conjunta do ministro
da tutela e do Ministro do Ambiente ¢ do Ordenamento do Territério,
sejam sujeitos a avaliagdo em fungao das suas especiais caracteristicas,
dimensao e natureza.

Sendo taxativa a enumeragao dos projectos incluidos naqueles ane-
x0s, «dai ndo se segue», conforme se explicitou em recente acérdao
do Supremo Tribunal Administrativo (3°), «que o sistema consagrado
no citado diploma legal seja ‘fechado’». De facto, a natureza «aberta»
do regime ¢ obtida, de acordo com o mesmo acérdao, através da
via preconizada no artigo 3.°, nos termos do qual, para além das
situacoes tipificadas naqueles anexos, pode ser ainda determinada
a obrigatoriedade do procedimento de AIA por decisdo administrativa,
mediante despacho conjunto.

Cabe, pois, aferir se o projecto em analise se insere em algum
dos tipos elencados nos referidos anexos, ja que se desconhece qual-

quer decisao administrativa que, expressa e especialmente, o tenha
submetido ao referido procedimento.

Ora, este ndo se mostra enquadravel em qualquer dos tipos cons-
tantes daqueles elencos taxativos. A hipdtese aventada, em termos
dubitativos, pela Provedoria de Justica, de eventual inser¢ao no n.° 10,
alinea b), do anexo 11, referente a «operagoes de loteamento urbano,
incluindo a construc¢do de unidades comerciais de dimensao relevante
e parques de estacionamento, nao abrangidos por plano municipal
de ordenamento do territdrio», ndo se nos afigura plausivel. A meng¢ao
a parques de estacionamento deve entender-se no contexto em que
se apresenta, com a referéncia a operagoes de loteamento, nao sendo
susceptivel de abranger qualquer parqueamento automével integrado
como infra-estrutura de apoio numa operagao urbanistica de diversa
natureza.

Temos assim por inexigivel, no caso em analise, a adopg¢ao deste
procedimento e a obtengao prévia da declaragao de impacte ambiental,
nao estando nesta parte os actos de autorizacao afectados de qualquer
vicio.

V — 1 — Axltima questao colocada no ambito da presente consulta
diz respeito a operagao levada a cabo com vista ao financiamento
da empreitada, através da alienacdo de diversos edificios afectos ao
actual funcionamento da Policia Judiciaria em Lisboa, corporizada
nos contratos-promessa de compra e venda, em que figuram como
promitentes-vendedores o Estado, representado pelo director-geral
do Patrimoénio, e o IGFPJ, representado pelo seu presidente, € como
promitente-compradora a ESTAMO — Participagdes Imobili-
rias, S. A.

Recordemos, em primeiro lugar, que se referia na parte expositiva
da Resolugao do Conselho de Ministros n.° 33/2003:

«Quanto ao financiamento da obra em causa, sera assegurado por
receitas geradas apds alienacao do patriménio imobiliario actualmente
afecto a Policia Judicidria na cidade de Lisboa, o qual ficara disponivel
com a transferéncia dos seus servigos para as novas instalacoes. Sendo
necessario, porém, ir assegurando, muito antes dessa transferéncia,
o pagamento do projecto e da empreitada de realizacdo da obra,
impde-se adoptar um procedimento que permita realizar a necessdria
receita (ou parte dela) antes mesmo da efectiva alienagao dos iméveis.»

E, nessa parte, resolvia:

«Determinar que o Instituto de Gestdo Financeira e Patrimonial
da Justiga promovera a negociagio e a prestacao por entidades finan-
ceiras — com consulta prévia a, pelo menos, trés entidades financeiras
credenciadas — dos financiamentos ligados a antecipacdo da receita
da alienagdo do patriménio imobilidrio afecto a Policia Judicidria,
podendo recorrer para o efeito aos instrumentos juridicos e financeiros
que se mostrem adequados, incluindo a reserva de fruigao, a oneragao
dos imdveis ou a sua integracdo na operagao financeira a realizar,
com a observancia do disposto nas regras aglicz’weis, designadamente
do Decreto-Lei n.° 50/2002, de 2 de Margo (*°).

O patriménio imobilidrio a alienar consta do anexo da presente
resolugao.

Determinar que a alienacdo do patriménio referido no nimero
anterior € efectuada pela Direc¢ao-Geral do Patrimoénio, sob proposta
do Instituto de Gestao Financeira e Patrimonial da Justiga, nos termos
legais.»

Sendo estas as determinacdes do Conselho de Ministros, consta-
ta-se, pelos documentos juntos, que, na sequéncia de diligéncias desen-
volvidas por responsaveis do IGFPJ e da DGP, foi apresentada pela
ESTAMO, S. A., uma proposta de aquisi¢io de todos os edificios
descritos no anexo da resolugao, pelo prego global e com as condigoes
de pagamento que vieram a ser fixadas nas clausulas dos contra-
tos-promessa transcritos, de acordo com um cronograma financeiro
que faz parte integrante dos contratos.

Analisemos, em primeiro lugar, o quadro normativo aplicavel a
alienagdo do referido patriménio imobilidrio.

2 — Os iméveis que foram objecto desta operacao estdo inscritos
uns a favor do Estado e outros do IGFPJ.

Em qualquer das hipdteses integram o patriménio real do Estado,
e enquanto bens afectos e indispenséaveis ao funcionamento de servi¢os
ptblicos fazem parte do dominio privado indisponivel (°!).

As classificagdes dominiais e respectivo regime juridico foram
objecto da seguinte ponderagio anterior deste Conselho (°2):

«Os bens do dominio privado tém sido, por isso, classificados em
bens do dominio privado disponivel ou do patriménio financeiro e bens
do dominio privado indisponivel ou do patrimonio administrativo |. . .]

Os bens do dominio privado indisponivel encontram-se afectos a
realizacao de fins de utilidade publica, abrangendo, em geral, os bens
indispensaveis ao funcionamento dos servigcos publicos, nomeada-
mente as dependéncias onde eles se encontram instalados (por exem-
plo, os prédios onde funcionam); sao bens que, apesar de nao terem
sido definidos pela lei como bens do dominio ptblico, assumem, no
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entanto, um caracter indispensavel ao funcionamento da Adminis-
tragdo e da prossecucao dos interesses que ela visa prosseguir. Estao,
por isso, sujeitos a um regime que os aproxima dos bens do dominio
publico.

[Como notou Marcello Caetano (*°), ‘com a indisponibilidade ndo
se pretende conferir aos bens a condigao juridica de inalienaveis em
virtude da sua propria utilidade publica, como no dominio publico:
pretende-se tao-somente evitar que sejam desviados da afectagao ao
fim de utilidade publica, exterior aos bens, que eles sdo chamados
a servir’.»

Do regime juridico dos bens do dominio privado emanam alguns
principios distintos daqueles que regem o dominio publico. Entre
eles, e de acordo com a sintese elaborada por Sousa Franco (°3),
destaca-se que sdo, em principio, livremente adquiridos, alienaveis,
penhoraveis, prescritiveis e expropriaveis, € que estdo sujeitos a regra
da «desamortizagdo», ou seja, que s6 devem permanecer no patri-
monio do Estado aqueles que sirvam, efectivamente, a realizagao dos
seus fins, devendo os restantes ser alienados por forma a proporcionar
receitas para a realizagéo desses mesmos fins.

Pedro Fernandes (°*) considera que a administragdo dos bens do
patriménio do Estado, como de qualquer pessoa colectiva ptblica,
presidem as seguintes regras e principios fundamentais:

«a) Inventariacio (*°) dos bens e registo predial dos imoveis;

b) Conservagao e valorizagao dos bens;

¢) Obtencao dos beneficios financeiros susceptiveis de serem pro-
duzidos por esses bens, sem prejuizo dos fins de interesse publico
a que se encontrem afectos;

d) Alienacao, nas melhores condi¢des, dos bens que ndo interesse
manter no patrimonio.»

A DGP era caracterizada na Lei Organica do Ministério das Finan-
cas, em vigor a data da alienagdo (°°), como o servico deste Ministério
«encarregado de assegurar de forma integrada a gestao e adminis-
tragdo do patriménio do Estado nos dominios da aquisi¢do, admi-
nistracdo e alienacdo dos bens do Estado, bem como no dominio
da intervencao em operagdes patrimoniais do sector publico, nos ter-
mos a definir por lei». Competia-lhe proceder a aquisicao de bens
iméveis e ao arrendamento de imdveis destinados a instalacdo de
servicos publicos, administrar e alienar os bens do patriménio do
Estado; competia-lhe, também, elaborar o cadastro e o inventario
geral dos bens.

Nos termos do despacho de delegacdo de competéncias n.° 13 082/2003,
emitido em 20 de Junho pelo Secretario de Estado do Tesouro e
Finangas (°7), foram delegadas no director-geral do Patriménio, no
ambito das atribuicoes de gestdo patrimonial, entre outras, as com-
peténcias para «autorizar a venda de quaisquer imdveis ou de bens
moveis nao abrangidos pelo Decreto-Lei n.° 307/94, de 21 de Dezem-
bro,» e «aprovar contratos e minutas dos contratos cujas operagoes
e condicoes tenham sido previamente autorizadas pela autoridade
competente e na forma legalmente estabelecida».

Tendo o Conselho de Ministros deliberado que os edificios rela-
cionados em anexo a resolucdo estavam em condigdes de ser alienados,
por nao servirem ja os fins a que estavam afectos e porque se previa
a edificacao de novos equipamentos, e tendo ainda determinado que
a alienagao seria efectuada pela DGP, sob proposta do IGFPJ, «nos
termos legais», vejamos quais os procedimentos e formalidades que
a alienagao desses bens exigia.

3 — Faz parte da nossa tradicdo legislativa a regra de que os bens
imoveis pertencentes ao Estado devem ser vendidos através de hasta
publica (°®). Este principio continua a encontrar consagracgio legal
no Decreto-Lein.° 309/89, de 19 de Setembro, que atribui aos ministros
competéncia para promoverem a alienacdo «por hasta publica» dos
iméveis do Estado afectos aos seus ministérios ou que se integrem
na esfera juridica de fundos, servi¢os auténomos ou institutos publicos
sob sua tutela e que se encontrem numa das seguintes situagoes:
a) ndo estejam a ser utilizados; b) estando a ser utilizados, necessitem,
pelo seu estado de degradagdo, de investimentos demasiado elevados
para poderem funcionar em condicées de seguranca e operaciona-
lidade; ¢) ndo correspondam ja, pelas suas caracteristicas ou loca-
lizacdo ou pela evolugao tecnoldgica ou cientifica, as novas concepgoes
dos planos e linhas de politica em execucao.

Sobre esta matéria tém surgido nas sucessivas leis do Or¢camento
do Estado disposi¢oes avulsas que contemplam excepgoes ou desvios
aquela regra geral. Estamos no dominio de normas que a doutrina
convencionou designar, sugestivamente, de cavaliers budgetaires (°°)
pois que, formalmente inseridas nos diplomas que aprovam o Orga-
mento do Estado para um determinado ano econdmico, extravasam
frequentemente quer o periodo da vigéncia desse orcamento quer
as razdes de ordem estritamente financeira ou contabilistica que tra-
dicionalmente lhe subjazem, para introduzirem mecanismos inova-
dores, ditados por razoes de oportunidade e visando alcancar efeitos
préticos imediatos.

Neste contexto, e no que particularmente releva no ambito deste
parecer, cabe referir que o artigo 4.° da Lei n.° 32-B/2002, de 30
de Dezembro, que aprovou o Or¢amento do Estado para o ano de
2003, previa que «[a] alienagdo de imdveis afectos aos servicos do
Estado e aos servicos dotados de autonomia financeira e com per-
sonalidade juridica depende de autorizagdo prévia do Ministro das
Finangas, que fixa, mediante despacho, a afectacdo do produto da
alienagdo». Af se dispunha que tais alienagOes se deviam processar,
preferencialmente, por hasta publica, nos termos do Despacho Nor-
mativo n.° 27-A/2001, de 31 de Maio (1), admitindo-se que fossem
feitas por ajuste directo, mediante despacho de autorizagdo do Minis-
tro das Financas, caso a hasta publica tivesse ficado deserta.

Por seu turno, o n.° 8§ do mesmo preceito permitia que a alienacao
de bens iméveis do Estado as empresas de capitais exclusivamente
publicos subsidiarias da SAGESTAMO, S. A., se processasse por ajuste
directo «sem sujeicdo as formalidades inscritas nos nimeros ante-
riores».

A Lein.® 107-B/2003, de 31 de Dezembro, que aprovou o Or¢camento
do Estado para o ano 2004, manteve a regra de que a venda dos
imoveis pertencentes ao Estado e aos organismos publicos com per-
sonalidade juridica deve ter lugar, preferencialmente, por hasta
publica, precedendo despacho de autorizagdo do Ministro das Finan-
cas e tendo por referéncia o valor da avaliagdo. Ressalvou, contudo,
os casos previstos no Despacho Normativo n.° 27-A/2001, em que
a venda se podia realizar por ajuste directo, e excluiu do campo de
aplicacdo daquelas normas a alienacdo de patriménio do FGFJ, admi-
nistrado pelo IGFPJ.

Quanto a alienacao de imdveis as subsidiarias da SAGESTAMO, S. A,
manteve-se 0 mesmo principio mas com um aditamento no que res-
peita as formalidades exigiveis, dispondo o n.° 6 do artigo 3.°:

«A alienacao de bens iméveis do Estado as empresas de capitais
exclusivamente publicos subsidiarias da SAGESTAMO — Sociedade
de Participacdes Empresariais Sociais Imobilidrias, S. A., criada pelo
Decreto-Lei n.° 209/2002, de 2 de Setembro, processa-se por ajuste
directo, sem sujeicao as formalidades previstas nos n.® 2 e 3.»

Assim, no ano de 2004 (ano em que foram celebrados os con-
tratos-promessa) era permitida a venda de imdveis a estas tltimas
entidades por ajuste directo, sem dependéncia dos requisitos gerais
e sem observancia do formalismo estabelecido no citado despacho
normativo mas, a contrario, mantinham-se as exigéncias dos n.”* 1
e 4, que determinavam que a alienacao fosse previamente autorizada
por despacho do Ministro das Finangas (que fixava igualmente a afec-
tagdo da receita) e que tivesse por referéncia o valor apurado em
avaliacdo promovida pela DGP.

4 — A apreciacao da legalidade da operagao efectuada impde que
se analise o estatuto juridico da promitente-compradora, ESTAMO —
Participacoes Imobilidrias, S. A., a fim de se apurar se a mesma reunia
0s requisitos que permitiam a realizagdo do negdcio, e nas condigdes
em que foi realizado.

De acordo com o sumadrio oficial, o Decreto-Lei n.° 209/2000, de
2 de Setembro, «reorganiza sob a forma empresarial, a gestao da
carteira de titulos do Estado e do patriménio imobilidrio publico atra-
vés da criacao da PARPUBLICA — Participacoes Publicas
(SGPS), S. A» (101).

Da nota preambular do diploma extraem-se importantes contributos
para a compreensao do papel que o legislador pretende atribuir a
estas entidades. Com o fundamento geral de que «a consolidagdo
do orcamento e a contencao das despesas publicas passa pela adopgao
de novas formas de gestdo do patriménio mobiliario e imobilidrio
do Estado, que induza niveis acrescidos de racionalidade e de eficiéncia
e conduza a uma maior responsabilizacio efectiva dos intervenientes»,
optou-se por «atribuir a uma sociedade gestora de participagoes sociais
de capitais exclusivamente publicos a missao de deter as participagdes
do Estado que nao seja considerado estratégico manter na directa
dependéncia do Governo e de apoiar tecnicamente o Ministro das
Financas no exercicio da tutela financeira sobre as restantes e no
acompanhamento das concessoes».

A PARPUBLICA, S. A, enquanto «estrutura de cipula», visa «a
coordenagao geral e o acompanhamento global da gestao do patri-
monio afecto ao conjunto das empresas cuja criacdo se prevé e ¢
assumida como «instrumento de gestao do patriménio do Estado».

No que, especificamente, concerne a gestdo do patriménio imo-
biliario do Estado, os objectivos visados consistem em «maior racio-
nalidade na sua utilizacao e identificagao do patrimdnio excedentario».
Para este efeito, pelo artigo 10.°, foi criada a SAGESTAMO — Socie-
dade Gestora de Participacdes Sociais Imobilidrias, S. A., totalmente
participada pela PARPUBLICA, que, por sua vez, «criard na sua
dependéncia sociedades de objecto especializado no financiamento,
na gestao e na alienacdo do patrimoénio imobilidrio, em estreita cola-
boracdo com a Direccdo-Geral do Patriménio, prevendo-se meca-
nismos especificos para a necessaria articulagao institucional». Cabe
referir que o director-geral do Patriménio integra, por ineréncia, o
conselho de administracao daquela SGPS.
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O objecto social da SAGESTAMO consiste na «gestao de par-
ticipacoes sociais em sociedades que, directa ou indirectamente, atra-
vés de fundos de investimento imobiliario, detenham a propriedade
de patrimoénio imobilidrio publico e assegurem: a) o arrendamento
de iméveis ao Estado e outros entes publicos; b) a alienacdo do patri-
monio imobiliario excedentario; c¢) o financiamento da actividade».

A composicdo do seu capital social, no valor de € 137 000 000,
consta do anexo 1v do diploma (1%%), que contém a relagio das socie-
dades participadas, na qual se incluia ESTAMO — Participagoes Imo-
bilidrias, S. A., a que corresponde o valor de € 3 731 872 e em que
a percentagem de participagdo da SAGESTAMO ¢ de 100 %.

O artigo 16.° confere 8 SAGESTAMO a possibilidade de criar
ou adquirir sociedades de gestao e investimento imobiliario, de compra
e venda de imoveis, gestoras de fundos de investimento imobilidrio,
e ainda outras que se enquadrem no seu campo especifico de actuagao;
a constituicdo de novas sociedades e as alteracOes estatutarias neces-
sarias a execugao do diploma «sdo documentadas apenas pelas actas
das assembleias gerais de onde constem as correspondentes deli-
beracdes».

Por fim assinala-se que o artigo 19.°, com a epigrafe «Contratagao»,
dispde que «[a]s entidades publicas podem, independentemente do
valor, celebrar contrato por ajuste directo com as sociedades a que
se refere o presente diploma».

E, pois, evidente a intengdo do legislador, anunciada em diversos
normativos, de excluir das regras gerais da contratagdo e de permitir
a adjudicagdo e alienacdo por ajuste directo a estas entidades, inde-
pendentemente dos valores envolvidos.

A ESTAMO — Participagoes Imobilidrias, S. A., cujo objecto con-
siste, de acordo com os seus estatutos (1°%), na «compra, venda e
administracdo de imdveis, incluindo a revenda dos que sejam adqui-
ridos para esse fim, bem como a elaboragao ou participagao em pro-
jectos de desenvolvimento imobiliario ou urbanistico», enquanto par-
ticipada a 100 % da SAGESTAMO, S. A., inclui-se no campo de
aplicagao subjectiva daquelas normas, podendo, pois, ser-lhe aliena-
dos, por ajuste directo, os imdveis em referéncia.

VI — 1 — A resolucao do Conselho de Ministros impunha, porém,
a observancia de outras formalidades. De facto, através da alienagao
destes imovelis, pretendia-se obter o financiamento parcial da emprei-
tada; tratava-se de realizar uma «operagao financeira», pelo que se
determinou que fossem consultadas, pelo menos, trés «entidades finan-
ceiras credenciadas».

Aludindo a resolucao do Conselho de Ministros a diversas e pos-
siveis modalidades de financiamento da obra, ligadas a antecipagao
da receita da alienagdo dos iméveis — sendo referidas a reserva de
fruicdo, a oneracdo dos imdveis, ou a integracao destes na operagao
financeira a realizar —, tudo indica que a opgao, quer do IGFPJ
(incumbido da respectiva negociagao) quer do DGP, foi, ab initio,
a de englobar na mesma operagao ¢ obter da mesma entidade o
acordo de alienagdo do patriménio e o acordo de financiamento.
Tudo indica, também, que as negociagdes decorreram apenas com
a SAGESTAMO, SGPS, e com a sua participada ESTAMO, S. A.,
e que, no decurso desse processo negocial, estas foram apresentando
sucessivas propostas para aquisicdo dos imdveis, aumentando o valor
do preco proposto mas alterando as condicdes de pagamento, € que
na proposta final, que foi aceite, incidiam sobre as quantias antecipadas
juros remuneratorios.

A falta de consulta de, pelo menos, «trés entidades financeiras
credenciadas» suscita a possibilidade de violagdo de principios fun-
damentais que regem a actividade administrativa.

Contudo, o circunstancialismo concreto da operagdo realizada, no
ambito da margem de escolha e negociacao concedidas pela resolucao,
englobando a alienacdo e o financiamento, permite uma outra con-
figuragao. Temos presente que a entidade que figura como promi-
tente-compradora e como financiadora ¢ uma sociedade totalmente
participada pelo Estado com vista a realizacdo de operacdes desta
natureza, relativamente as quais o legislador permite que a respectiva
contratacdo se processe por ajuste directo.

Nao se mostra definido se, através da expressao «entidades finan-
ceiras credenciadas», se exigia a intervencao de uma sociedade finan-
ceira, no sentido técnico-juridico, enquanto entidade que se dedica,
como tnica ou principal actividade, a uma das actividades previstas
no Regime Juridico das Instituicées Financeiras de Crédito e Socie-
dades Financeiras (1), ou se o Conselho de Ministros pretendia
apenas garantir a intervencdo na operagdo de uma entidade com ido-
neidade e com capacidade para garantir o financiamento. De qualquer
modo, afigura-se-nos que a exigéncia de consulta prévia a «pelo menos,
trés entidades financeiras credenciadas» teria em vista um outro tipo
de operacdo, de financiamento auténomo, e néo o tipo de operagao
que veio a ser realizada, cujo circunstancialismo concreto e, sobretudo,
o estatuto da entidade com que foi concretizada, permitiria dispensar
as demais consultas.

2 — De acordo com as normas legais aplicaveis, e ja referidas, impu-
nha-se, ainda, que nas negociacoes desenvolvidas fosse tomado como
referente o valor dos iméveis resultante da avaliacao; no que respeita

aos imoveis que integram o patriménio do IGFPJ, e de acordo com
o disposto no artigo 17.°, alinea f), dos respectivos estatutos, exigia-se
também a obtencao de parecer da respectiva comissao de fiscalizagao.

2.1 — Pelo teor dos oficios subscritos pelo DGP e das comunicacoes
da SAGESTAMO e da ESTAMO, mostra-se que o valor da avaliagao
foi tomado em conta no processo negocial, sendo que, numa das
propostas apresentadas, a promitente-compradora discriminou, rela-
tivamente a cada imével, o diferencial verificado, justificando-o com
condicionalismos relacionados com o negécio que ela propria pre-
tendia realizar ap0s a aquisi¢ao, e com outras despesas e investimentos
envolvidos. Embora nas propostas sucessivamente apresentadas esse
valor tivesse sofrido aumentos, ficou sempre aquém do valor da ava-
liacdo, sendo de € 6 057 447 a diferenca verificada relativamente ao
preco final.

Por seu turno, a DGP tomou em conta e ponderou esse diferencial
e, através de oficio dirigido ao presidente do IGFPJ, com conhe-
cimento a tutela, pronunciou-se no sentido de que, apesar disso, a
proposta daquela entidade devia ser aceite, explicitando as respectivas
razoes. No essencial, estas prendem-se com a recessao do mercado
imobiliario e com a previsivel dificuldade em obter melhor preco
através de uma venda que, ao invés desta, exigisse a realizagao de
hasta publica, situagdo agravada com a circunstancia de os imdveis
nao estarem disponiveis e que, numa hipdtese de oneracao dos bens,
mais se agravaria.

2.2— Os elementos de que dispomos ndo demonstram que, no
que respeita a alienacdo dos imodveis de que o IGFPJ era titular,
tivesse sido obtido parecer da respectiva comissdao de fiscalizacao,
o que configura a omissao de uma formalidade essencial.

O referido parecer € exigido pelo artigo 17.°, alinea f), dos res-
pectivos estatutos, mas nao lhe ¢ atribuida natureza vinculativa; tra-
ta-se, assim, de parecer obrigatério mas nao vinculativo, nos termos
do artigo 98.°, n.° 2, do Cddigo do Procedimento Administrativo,
cuja falta implica vicio de forma do acto que vier a ser emitido.

O o6rgao de fiscalizacao (fiscal Gnico) encontra-se previsto na lei-
-quadro dos institutos publicos, aprovada pela Lei n.° 3/2004, de 15
de Janeiro, sendo responsavel pelo «controlo da legalidade, da regu-
laridade e da boa administracio financeira e patrimonial». A existéncia
de um o6rgao de fiscalizacao independente do 6rgao directivo, com
funcoes de controlo da legalidade e da economicidade dos actos pra-
ticados nesse dominio €, alids, imposta pelo regime legal de admi-
nistragdo financeira, aplicdvel aos organismos dotados de autonomia
financeira, o que demonstra a importancia do papel que lhe € atribuido
pelo legislador (1%%).

3 — O procedimento pré-contratual devia culminar com um acto
de autorizacdo da alienagao dos imdveis e de aprovagao das minutas
dos respectivos contratos-promessa, ambos da competéncia do DGP.

De facto, também nos procedimentos de ajuste directo deve haver
uma decisao final de contratar ou de nao contratar, através da qual
se expresse a vontade da entidade competente. Esteves de Oliveira,
Pedro Costa Gongalves e J. Pacheco de Amorim (1%°) admitem que
tal decisdo possa ser explicita ou implicita, referindo que «mesmo
nos procedimentos onde ndo hd lugar a um acto como o acto de
adjudicagao dos procedimentos concursais, deve considerar-se existir
sempre uma decisao implicita nesse sentido, imputavel, por exemplo,
ao momento em que a Administragdo comunicou ou convocou alguém
para outorgar o contrato ou para prestar a caugao exigida, na sequéncia
de um ajuste directo».

Os elementos de que dispomos revelam que uma tal comunicagao
foi feita a proponente pelo presidente do IGFPJ, mencionando a
concordancia do DGP. E a documentacao junta, que constitui suporte
da fase negocial, revela que aquele director-geral acompanhou as
negociagdes e deu a sua anuéncia a proposta final.

Por outro lado, embora nao se tenha conhecimento da aprovagao
das minutas dos contratos pelo mesmo director-geral, a circunstancia
de o mesmo neles ter outorgado, como representante do Estado,
promitente-vendedor, revela também a sua anuéncia ao respectivo
clausulado.

4 — Da analise do procedimento pré-contratual, com referéncia
as exigéncias que foram elencadas, emerge a inobservancia da for-
malidade respeitante a obtencao de parecer da comissdo da fisca-
lizacao do IGFPJ. Quanto as restantes, os diversos circunstancialismos
concretos apurados permitem considerar que foram satisfeitos os fins
visados pelas disposi¢des que as impunham, ndo ocorrendo outros
vicios.

Dispoe o artigo 2.°, n.° 5, do Cddigo do Procedimento Adminis-
trativo que «[o]s principios gerais da actividade administrativa cons-
tantes do presente Codigo e as normas que concretizam preceitos
constitucionais sao aplicaveis a toda e qualquer actuagdo da Admi-
nistragao Publica, ainda que meramente técnica ou de gestao privada».

A observancia da legalidade, a prossecugao do interesse publico,
os principios da justica, da igualdade e da imparcialidade, entre outros,
hao-de estar presentes em todos os actos praticados pela Adminis-
tragdo com vista a escolha do contratante, do tipo de contrato e do
contetdo das clausulas contratuais.
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Refere Freitas do Amaral (1%7) que a generalidade dos principios
aplicaveis aos procedimentos conducentes a celebragao de um contrato
administrativo se aplicam igualmente a formacgao dos contratos juri-
dico-privados celebrados pela Administracdo: «se, como € sabido, esta
pode utilizar instrumentalmente o direito privado sempre que é pre-
ciso, é necessario deixar claro que, ainda que se vista como um par-
ticular, ela nunca deixard de ser o que € e, portanto nunca podera
dispor da autonomia de que dispdem os particulares».

Contudo, segundo este autor, os actos prévios a celebracdo de um
contrato de direito privado pela Administragao sao actos de direito
privado — «dada a sua instrumentalidade em relacao ao tipo de con-
trato que preparam: accessorium principale sequitur> (***) —, consi-
derando que, de qualquer modo, serd sempre possivel impugnar a
validade do acto pré-contratual que viole o principio da legalidade,
da imparcialidade ou da boa fé, por estes integrarem o conceito de
«ordem publica».

Outros autores consideram que as formalidades e os procedimentos
a que esta sujeita a celebragao de contratos de natureza privada pela
Administracao se regem pelo direito l101’1blic0.

Segundo Maria Jodo Estorninho (1%%), «comega, aos poucos, a acei-
tar-se que a actuagao contratual da Administragao Publica, indepen-
dentemente da sua qualificagdo como juridico-pablica ou juridico-
-privada, estd sempre sujeita, em alguma medida, ao direito publico.
A actividade privatistica da entidade publica deve ser sempre pre-
cedida de um procedimento de formacdo da vontade contratual da
Administracdo Publica, o qual, sendo disciplinado pelo direito admi-
nistrativo, tem uma fungao instrumental em relagao a celebracido do
contrato».

Mesmo quando adopta as formas de organizagao e actuacao juri-
dico-privadas, a Administragio Publica nao deixaria, segundo a mesma
autora, de estar sujeita a alguns aspectos do regime de direito publico,
de que evidencia: o principio da prossecucao do interesse publico,
o principio da legalidade, a vinculacdo aos principios fundamentais,
as limitacoes a liberdade contratual e a estipulagao do contetudo dos
contratos através de «uma rede cada vez mais densa de regras injun-
tivas», a vinculagdo a regras procedimentais, a sujei¢ao a jurisdicdo
administrativa, a sujeicdo ao controlo do Tribunal de Contas.

De acordo com esta linha de pensamento, para além da capacidade
das entidades administrativas outorgantes nos contratos de direito
privado e da competéncia dos seus 6rgaos, também as formalidades
a que estao sujeitos e os modos da sua formacdo ¢ manifestagao
devem ser regidos pelo direito pablico (119).

Também para Sérvulo Correia (1), os actos de formagao da von-
tade de «contratar privadamente» estdo ainda sujeitos ao direito admi-
nistrativo, ndo se tratando de meras declaracoes negociais privadas.
O procedimento administrativo pré-contratual desempenha, segundo
o autor, uma «tripla fungdo»: «assegura a funcionalidade do contrato
privado perante o interesse publico, garante a publicidade dos motivos
da Administragdo e possibilita um controlo prévio de conveniéncia
e legalidade».

A identificacdao de, pelo menos, um acto administrativo antes da
celebragao do contrato privado ¢é, segundo o autor, importante ou
até «imprescindivel» para garantir a observancia de principios cons-
titucionais como o da imparcialidade ou da confianga dos particulares
nos poderes publicos. Cada procedimento pré-contratual deve, assim,
conter um acto conclusivo que estabelece «um quadro dentro do qual
devera confinar-se a estipulagdo do contrato». E refere:

«A invalidade do acto administrativo que habilitar a Administracdo
a outorgar um contrato de direito privado acarretard a nulidade deste,
designadamente por falta de poderes de representagdo da pessoa
colectiva publica pelo 6rgao ou agente que nele outorgar (artigos 258.°
e 294.° do Cédigo Civil). Se as normas vigentes condicionam a cele-
bracao do contrato a presenca de actos administrativos especificos,
a nao produgao de efeitos de direito por estes corresponde a falta
de deliberagao do 6rgao competente para formar a vontade da pessoa
colectiva publica e, portanto a nao referibilidade do negdcio ao
ente (*).

O juiz dos tribunais comuns a quem compete julgar da validade
do contrato tera de aguardar a resolugao, pelo juiz administrativo,
da questao da prévia validade do acto administrativo. S6 a anulagao
deste em contencioso administrativo desencadeara o reconhecimento
da invalidade do contrato de direito privado na sede prépria.» (112)

Da anélise que efectudmos acerca do procedimento que culminou
com a celebracdo dos contratos-promessa resulta que este enferma
de vicio consistente na pretericao de formalidade essencial, por falta
de obtengéo de parecer da comissao de fiscalizagao do IGFPJ. Trata-se
de vicio de forma que afecta o acto de autorizagdo de contratar e
que gera a sua anulabilidade. Contudo, ndo havendo noticia de qual-
quer impugnagao, o mesmo ter-se-a sanado pelo decurso do tempo,
nos termos dos artigos 136.° e 141.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo, conjugados com o artigo 58.° do Cddigo de Processo
nos Tribunais Administrativos.

Sem a necessaria precedéncia de uma decisao de anulagao do acto
final do procedimento pré-contratual pelos tribunais administrati-
vos (113), o vicio verificado ndo afecta os contratos que vieram a
ser celebrados.

VII — 1 — Os contratos celebrados tém a natureza de contratos
de direito privado. Nao obstante a natureza publica dos outorgantes
promitentes-vendedores, a celebracdo destes contratos insere-se na
actividade de gestdo do patriménio imobilidrio que faz parte do domi-
nio privado do Estado, e aqueles nao intervieram numa veste de auto-
ridade nem transferiram para a promitente-compradora quaisquer
«parcelas de autoridade». Nao se constata, igualmente, a existéncia
de «clausulas exorbitantes» relativamente a um contrato da mesma
natureza celebrado por particulares, nem se vislumbram «quaisquer
marcas de administratividade» que permitam a sua caracterizagao
como contrato administrativo (114).

Estamos, pois, perante um contrato de direito privado cuja génese
foi «rodeada de uma normacéo de direito pablico» (115).

2 — As partes qualificaram os contratos celebrados como «con-
tratos-promessa de compra e venda».

O contrato-promessa, figura consagrada no artigo 410.° do Codigo
Civil (119), é a convengdo pela qual ambas as partes ou apenas uma
delas (no caso de promessa unilateral) se obrigam, dentro de certo
prazo ou verificados certos pressupostos, a celebrar determinado
contrato.

Diversos autores qualificam o contrato-promessa como «contrato
preliminar» que antecede e prepara o contrato definitivo, a cuja rea-
lizagao as partes ficam adstritas e a que se da o nome genérico de
contrato prometido (117).

O regime do contrato-promessa obedece ao principio da equipa-
ragdo, segundo o qual, como regra, se aplicam aos requisitos e efeitos
do contrato-promessa as disposi¢des relativas ao contrato
prometido — artigo 411.° do Cdédigo Civil. Para além de estar sub-
metido as regras dos contratos, em geral, estd, em especial, sujeito
as regras do contrato prometido, designadamente, como refere
Almeida Costa (1'8), no que respeita a capacidade das partes, proi-
bicoes de aquisicao, interpretagao e integragao do negdcio.

Vigorando o principio da liberdade de forma, existem, porém, exi-
géncias especificas para determinados contratos-promessa, designa-
damente as que constam dos n.°® 2 e 3 do artigo 410.° do Cddigo
Civil; no caso dos contratos-promessa referentes a constitui¢ao ou
transmissao de direitos reais sobre edificios e suas fraccoes autébnomas,
exige-se que sejam reduzidos a escrito e que as assinaturas das partes
sejam reconhecidas notarialmente.

De um modo geral, o contrato-promessa apenas produz efeitos
obrigacionais, podendo as partes, através de declaragdo expressa (e
de escritura, se o contrato definitivo a exigir), e ainda de inscri¢do
registral, atribuir-lhe eficicia real.

O regime juridico do contrato-promessa sofreu, na vigéncia do
Cadigo Civil de 1966, significativas alteracoes: a primeira através do
Decreto-Lei n.° 236/80, de 18 de Julho, e a segunda através do Decre-
to-Lei n.° 379/86, de 11 de Novembro. Na sintese de Antunes
Varela (1), foram as seguintes as principais «emendas» introduzidas
por este ultimo diploma:

«A primeira delas respeita a primeira das novas sancgdes que o
Decreto-Lei n.° 236/80 apontou a cabeca do promitente faltoso,
quando este seja o accipiens do sinal. Em vez de o sujeitar ao paga-
mento do valor actual da coisa a que se refere o contrato prometido
(em alternativa condicionada com a restituicdo do sinal em dobro),
a lei mandou deduzir a esse valor (o valor da coisa ou o valor do
direito a transmitir ou a constituir sobre ela) o preco convencionado,
a0 mesmo tempo que o obriga a restituir o sinal e a parte do preco
que houvesse recebido [. . .]

A segunda emenda refere-se a segunda das novas sancgdes esta-
belecidas no Decreto-Lei n.° 236/80 contra o promitente faltoso,
embora deslocando a sede da matéria para o novo texto do n.° 3
do artigo 442.°: sancao que consistia na possibilidade de recurso a
execugao especifica (quando tivesse havido tradigao da coisa, objecto
do contrato prometido, segundo alguns; quer tivesse havido ou nao
essa tradicao, segundo a corrente que acabou por prevalecer no
Supremo).

O diploma de 86 manteve a solugao alternativa que, nesse ponto,
foi criada pela lei anterior.

Mas com um esclarecimento util e uma alteracao duvidosa.

Por um lado, eliminando a referéncia a tradicdo da coisa (objecto
do contrato prometido) como pressuposto da execucgdo especifica,
0 novo texto tornou claro que o recurso a realizacdo coactiva — ex
vi iudicis — do contrato prometido ndo depende necessariamente da
verificagdo desse requisito.

Por outro lado, em face da expressao introdutéria do novo n.° 3
(«em qualquer dos casos previstos no nimero anterior»), dir-se-a que
o legislador quis também estender ao promitente ndo faltoso que
recebeu o sinal a faculdade de recorrer a execugao especifica do con-
trato, em lugar de se contentar com a solugao de fazer (definiti-
vamente) seu o sinal recebido.»
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3 — Ossinal, cujo regime geral se mostra estabelecido no artigo 440.°
do Cddigo Civil, assume especial relevo no contrato-promessa de com-
pra e venda em que, nos termos do artigo 441.° do mesmo Cddigo,
se presume ter caracter de sinal toda a quantia entregue pelo pro-
mitente-comprador ao promitente-vendedor, ainda que a titulo de
antecipagao ou principio de pagamento do prego.

A natureza do sinal — confirmatdria ou penitencial — tem sido
objecto de amplo tratamento doutrinario, afigurando-se ilustrativa a
seguinte abordagem de Calvao da Silva (12°), que situa a dicotomia
na interpretacao da vontade das partes:

«[...] se a inten¢do dos contratantes foi a de confirmar o contrato,
dando para o exterior uma prova ou sinal (signum) da sua celebragao
e existéncia, e garantir ou reforcar o vinculo negocial € o cumprimento
das obrigacoes assumidas, sendo inclusive principio de cumprimento,
havera sinal confirmatorio; se, inversamente, as partes quiseram reser-
var (para uma ou para ambas) a faculdade de retractagio ou de recesso
do contrato, havera sinal penitencial.»

Considera o autor que o sinal (confirmatério) tem uma dupla fun-
¢d0 — «a coergao ao cumprimento e a determinacao prévia da indem-
nizagio devida em caso de ndo cumprimento» (1?!), e que, em caso
de duvida, o sinal deve ter-se como confirmatorio:

«Deve ser confirmatdrio, porquanto, dirigido a reforgar o vinculo
negocial e a garantir o cumprimento das obrigacgdes, se integra na
regra geral do respeito pela palavra dada e do pacta sunt servanda
como uma coisa natural. Em segundo lugar, na davida, o sinal deve
ser confirmatério, dado o caracter anormal que o sinal penitencial
tem num sistema juridico que consagra a irrenunciabilidade prévia
ao direito de pedir o cumprimento (artigo 809.°).»

Também Inocéncio Galvao Telles (122) considera que o sinal, tal
como ¢ delineado e regulado pela nossa legislacdo — quer pelo actual
Cadigo Civil quer ja pelo Cédigo de Seabra —, «corresponde ao que
os antigos chamavam arras confirmatorias, destinadas, como o nome
diz, a confirmar e consolidar o contrato celebrado, sujeitando o ina-
dimplemento a uma indemnizagao predeterminada de cobranca rela-
tivamente facil para quem as recebe, pois se limita a fazé-las suas,
retendo-as em seu poder».

Ja Anténio Pinto Monteiro (12) entende que, com a reforma de
1986, se voltou a concepgao origindria do Cédigo Civil quanto ao
valor penitencial do sinal, visto que, ao afastar-se, nos termos do
artigo 830.°, n.° 2, o recurso a execugao especifica nos casos em que
foi constituido sinal, se permite que esta prestacdo seja interpretada
como «reserva de arrependimento»; assim, no contrato-promessa, o
sinal teria a natureza de arras penitenciais, representando o corres-
pectivo do direito ao arrependimento. Cabe salientar que, de qualquer
modo, esta tese ndo tem aplicacio no caso do contrato-promessa
referente a celebragdo de contrato oneroso de transmissao ou cons-
tituicdo de direitos reais sobre edificios ou suas fracgdes, visto estarem
excepcionados da regra contida naquele preceito do Cddigo Civil,
mantendo-se, nestes casos, a natureza confirmatdria do sinal.

Em caso de incumprimento definitivo do contrato, a regra, con-
sagrada no artigo 442.° do Cddigo Civil, € que, sendo o incumprimento
imputavel a quem prestou o sinal (tradens), a san¢do consiste na sua
perda; se o incumprimento for imputavel a quem o recebeu (accipiens),
a sangdo consistird na sua restituicdio em dobro (1?%). J4 quando o
incumprimento é imputdvel, em idéntica medida, a ambos os con-
tratantes, ou em caso de impossibilidade originaria ou superveniente
(nao imputavel a qualquer das partes), a regra sera a restituigao singela
do sinal por quem o recebeu.

Ana Prata (%), considerando «desajustada» a presungio legal de
que constitui sinal qualquer quantia entregue pelo promitente-com-
prador (sobretudo quando o quantitativo entregue corresponde a uma
parte substancial ou mesmo a integralidade do prego), reconhece que
a ilidibilidade dessa presuncdo, nos termos do artigo 350.°, n.° 2,
do Cédigo Civil, esta «limitada ou dificultada», sendo exigivel que
as partes «signifiquem expressamente» que nao desejam que a quantia
entregue desempenhe a funcdo de sinal, dando conta de algumas
situacdes em que, embora as partes ndo digam expressamente que
a entrega ndo se destina a valer como sinal, contudo, «a forma como
¢é configurada imputa-lhe fungdo diversa», o que, em seu entender,
permite considerar afastada a presungao.

Por outro lado, a maioria da doutrina e a jurisprudéncia tém dado
relevo as «afinidades substanciais» existentes entre a cldusula penal
e o sinal para efeitos de reducdo por equidade, nos termos do arti-
go 812.° do Cdédigo Civil, nos casos em que se mostre manifestamente
excessivo, sobretudo quando estd em causa a restituicao do sinal em
dobro (129).

4 — O Cddigo Civil de 1966 veio introduzir a possibilidade de,
no caso de um dos promitentes deixar de cumprir a promessa, o
outro obter uma sentenca judicial que produz os efeitos da declaragao
negocial do promitente em falta. A execugdo especifica € considerada
como meio supletivo e alternativo ao alcance dos contratantes.

Constituindo regra geral, estabelecida no artigo 830.°, n.° 2, do
Cédigo Civil (1?7), que a execugio especifica pode ser afastada pelas
partes, presumindo-se ser essa a sua inten¢ao quando prestam sinal
ou estabelecem clausula penal (que constituirao o critério tnico de
reparagao em caso de incumprimento), ja nos contratos-promessa rela-
tivos a contratos onerosos de constituicao ou modificagao de direitos
reais sobre edificios ou suas fracgoes, o legislador nao excluiu a exe-
cugao especifica mesmo havendo sinal ou clausula penal.

Alguns autores consideram mesmo que esté excluida a possibilidade
de as partes nesses contratos eliminarem, como alternativa, a execugao
especifica. Segundo Calvao da Silva, a cldusula de «renunciabilidade
antecipada» ao direito de exigir a execucao especifica desses contratos
seria nula, e Almeida Costa (128) refere, a propdsito da imperatividade
dessa norma: «A solucdo traduz, de novo, uma especial tutela da
lei: pretende-se evitar a verificacao de situacdes imorais na pratica
do contrato-promessa, estimuladas pela desvalorizacdo monetaria e
pelo proprio acréscimo efectivo do valor dos bens.»

Nao obstante, a imperatividade da norma € por muitos considerada
excessiva visto exceder «o estritamente necessario em sede de pro-
teccao do promitente-comprador de casa de habitagdo», na qual reside
a sua ratio.

Grande parte da doutrina defende ('?°) que o recurso a execugio
especifica s6 tem «real sentido» em caso de mora e ja ndo de incum-
primento definitivo. A jurisprudéncia, contudo, tem reconhecido que
poderd haver lugar a execugao especifica quer em caso de mora quer
em caso de incumprimento definitivo (13°).

Ja a reparacao traduzida na perda do sinal, na sua restituicio em
dobro ou no aumento do valor da coisa, andam «associados» a reso-
lucdo do contrato.

5— O nado cumprimento dos contratos, em geral, pode dever-se
a facto imputavel a um dos contratantes, a uma impossibilidade objec-
tiva origindria ou superveniente, a facto de terceiro.

A extincao dos contratos pode decorrer da revogacao, da caducidade
e da rescisdo. A revogagao consiste na livre destruicdo dos efeitos
do acto juridico por vontade das partes no ambito da sua discricio-
nariedade; a rescisao, pelo contrario, consiste na destruicao dos efeitos
do acto por iniciativa de um dos seus autores, com fundamento numa
causa justificativa: € pois um acto vinculado (**!). No regime do Cédigo
Civil, é o termo resolugdo que significa, em geral, a cessagao de efeitos
do contrato por iniciativa de uma das partes, em regra, com efeitos
retroactivos, nao tendo ja o termo rescisdo um acolhimento expressivo
na nomenclatura utilizada (132).

Assiste o direito a resolucdo, no caso de contrato sinalagmaético,
quando o outro contratante ndo cumpre definitiva e culposamente
a sua obrigacdo; trata-se de um direito potestativo extintivo depen-
dente de um fundamento, que € o facto do incumprimento ou a situa-
¢ao de inadimpléncia, pelo que, inexistindo juizo de inadimpléncia,
nio se mostra preenchido tal direito (). O «contraente fiel» tem
direito a resolucao e a ser indemnizado; no caso de incumprimento
do contrato-promessa, o direito indemnizatério deve ter como objecto
«0s danos resultantes do incumprimento do contrato-promessa € nao,
em principio, do contrato prometido» (134).

O artigo 437.° do Cddigo Civil reconhece, ainda, o direito a reso-
lucao em caso de alteracao das circunsténcias, ou seja, «se sobrevierem
circunstancias imprevisiveis de tal modo alteradoras da base negocial
que o seu cumprimento pontual se revele violador da boa fé e nenhuma
das partes pretenda a sua modificagdo (ou o tribunal nao considere
a modificacdo idonea para, salvaguardando o fim contratual, proceder
ao reequilibrio necessério)» (13%) (139).

O incumprimento do contrato-promessa verifica-se quando o con-
trato prometido ndo ¢ celebrado ou nao ¢ celebrado nas condigoes
estipuladas. As formas mais habituais de incumprimento unilateral
do contrato-promessa consistem na recusa definitiva e categdrica de
celebrar o contrato definitivo, na impossibilidade de cumprimento
imputavel & parte faltosa, € no incumprimento definitivo (*37). A mora
converte-se em incumprimento definitivo quando origina no outro
promitente a perda objectiva do interesse na prestagao (artigo 808.°
do Cédigo Civil).

Sobre o incumprimento do contrato-promessa, pronunciou-se Ana
Prata, nos seguintes termos (138):

«Se o incumprimento for definitivo ou se verificar impossibilitacao
nao culposa de cumprimento (¥7), a obrigacdo extingue-se, correla-
tivamente se extinguindo a obrigacdo do outro contraente, se 0 con-
trato for bilateral.

Da impossibilitacao casual do cumprimento tem, evidentemente,
de distinguir-se a superveniéncia de uma alteragdo das circunstancias
constitutivas da base negocial, que, nos termos do artigo 437.°, legitime
a resolucdo do contrato ou a sua modificacao.

Se o contrato prometido visa a satisfacdo de certo fim econémico
ou material declarado no contrato-promessa, s6 constitui cumprimento
deste a conclusdao do contrato que seja instrumento da consecugio
do interesse do credor que foi integrado no contetido da prestagao
debitodria.
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Como diz Baptista Machado (*®), ‘a prestagdo tem de ser con-
siderada no contexto do programa obrigacional e em funcédo deste’,
de modo que “uma prestacao feita abstraindo deste contexto, como
simples ritual que nao ‘cumpre’ ou implementa um dado programa
obrigacional, ja nao sera a prestacao devida, mas um aliud. Pois que
a prestacao devida s6 € possivel, se a implementacéo do dito programa
também o for”. Assim, prometida a venda de certo imdvel para pro-
ceder o promitente-comprador a sua desocupagao e demoligao, a ulte-
rior publicagao de um diploma legal que suspenda o direito de demo-
licao constitui facto impeditivo da realizagdo do fim contratual pre-
tendido €, por isso, impossibilitador do cumprimento (*?).»

Nas fronteiras entre a impossibilidade culposa ou ndo culposa de
cumprimento situam-se hipdteses em que a celebracao do contrato
definitivo exige determinados meios materiais ou juridicos, por exem-
plo, determinadas licengas ou autorizagdes administrativas, que cabia
a um dos promitentes obter. Nesses casos tudo dependera, segundo
a autora, «da medida convencional da vinculagao e do confronto da
diligéncia usada com a devida».

As consequéncias sao manifestamente diversas, j4 que a impos-
sibilidade de cumprimento por razdes alheias a vontade das partes
permite a desvinculagdo reciproca com restituicao natural do sinal
que haja sido prestado (**°).

VIII — 1 — Na interpretacao da vontade das partes assumem par-
ticular relevo os considerandos com que estas antecederam as clausulas
contratuais estipuladas.

Nos considerandos introdutérios dos contratos-promessa de compra
e venda dos iméveis afectos as instalacoes da Policia Judiciaria, as
partes dao conta da motivacdo e das razoes que presidiram ao acordo
firmado, da sua implicagado com a construcao de novas instalacoes
para aquela Policia e com a necessidade de o Ministério da Justica
obter receitas para financiar essa obra. Consigna-se, expressamente,
que a razdo de ser da «intervengdo na operacdo» da promitente-
-compradora reside na «preméncia da operacdo e no facto de os
bens nio se encontrarem devolutos». Essa operacdo nio pode deixar
de ser aquela que era ja admitida como uma das solugdes possiveis
na Resolugao n.° 33/2003 (mencionada nos ditos considerandos) e
que assume uma dupla vertente de financiamento e de alienagdo
patrimonial.

Assim, para além da promessa de compra e venda dos iméveis
afectos as actuais instalagdes daquela Policia (cujo contrato definitivo
apenas se mostra de possivel realizagdo quando tais imdveis estiverem
devolutos), pretendia-se também dar expressdo ao acordo de finan-
ciamento estabelecido entre as mesmas entidades.

Os contratos contém cldusulas tipicas do figurino contratual que
corresponde a nominacdo atribuida — a identificagdo das partes e,
no caso dos promitentes-vendedores, a titularidade do direito de pro-
priedade; a identificacdo dos bens com as meng¢oes matriciais e regis-
trais; as promessas reciprocas de vender e comprar; o prego da venda;
a data de celebracdo do contrato definitivo (sujeita a alteragdo
mediante comunicacao prévia da promitente-vendedora); a sujei¢ao
do cumprimento da obrigacdo de contratar a determinadas condigdes
(nao exercicio de direito de preferéncia por determinadas entidades);
a entrega dos bens livres de dnus, encargos e limitagoes.

No que particularmente releva no ambito deste parecer, estipulou-se
que o pagamento do preco pela promitente-compradora seria efec-
tuado através da entrega de prestagdes mensais, com inicio em 1
de Junho de 2004 e termo em 1 de Janeiro de 2006, de acordo com
um cronograma financeiro que faz parte do contrato, tendo as con-
tratantes qualificado tais prestacoes como reforgco de sinal. Mais se
estipulou que a entrega das duas ultimas prestacoes pela promiten-
te-compradora ficaria condicionada ao pagamento, pela promiten-
te-vendedora, dos juros vencidos até essa data.

Como aspecto especifico, e que se nao afigura tipico deste modelo
contratual, releva a incidéncia de juros a pagar pela {)romitente-ven-
dedora sobre as referidas prestagdes, «a taxa Euribor (14%) a seis meses,
em vigor no 1.° dia 1til dos meses de Janeiro e Julho de cada ano,
acrescidos de 1,5% contados desde a data do respectivo pagamento
até a data da emissao do titulo de ajuste directo ou da escritura
de compra e venda».

Para além desta cldusula (4.%), as partes convencionaram, ainda,
pela clausula 9.2, n.° 4, que, no caso de a escritura se nao realizar
na data prevista (1.° dia atil de Outubro de 2006) por razdes imputaveis
ao Estado — entre as quais a de os imdveis ndo se encontrarem devo-
lutos —, seria paga pelo IGFPJ a promitente-compradora «uma
indemnizacao mensal calculada sobre o valor adiantado, a taxa Euribor
a seis meses calculada nos termos similares do n.° 4 da clausula 4.2,
com um spread de 1,5% agravado com mais 3,5% até a data da
sua entrega livre e devoluto».

Se esta dltima clausula configura uma clausula penal moratdria,
ja a clausula anterior, que prevé a incidéncia de juros sobre as quantias
entregues pela promitente-compradora, e que as partes qualificaram
como «reforco de sinal», se mostra algo andmala ou atipica no regime
contratual do contrato-promessa de compra e venda.

Interpretando esta cldusula a luz dos considerandos do contrato
e da resolucdo do Conselho de Ministros, neles citada, e bem assim
das negociagdes que precederam o contrato, afigura-se que a mesma
constitui o correspectivo do financiamento acordado entre as partes.
Deste modo, as prestacoes efectuadas pela promitente-compradora
assumem uma dupla fungéo: antecipacao do prego dos iméveis e finan-
ciamento remunerado.

Muito embora, em breve anotagio, Almeida Costa (14!) refira a
possibilidade — rara — de o sinal vencer juros, considerando que tal
nao o descaracteriza, a situacdo concreta que se nos apresenta aponta,
em nosso entender, para diversa conclusao e permite ilidir a presungao
de sinal.

Nos termos do artigo 441.° do Cédigo Civil, presume-se que cons-
tituem sinal as quantias monetarias entregues pelo promitente-com-
prador ao promitente-vendedor, ainda que a titulo de antecipagao
ou principio de pagamento. Estas, contudo, assimilam-se a prestagao
devida pelo promitente-comprador no contrato prometido: o paga-
mento do preco. Ora, o pagamento do prego, que constitui efeito
essencial do contrato de compra e venda, nos termos do artigo 879.°,
n.° 1, alinea c), do Cddigo Civil, tem como contrapartida da parte
do vendedor a entrega da coisa e nao outras prestacoes adjacentes.

Contudo, o principio da liberdade contratual, consagrado no arti-
go 405.° do Cédigo Civil, permite as partes modular o contetido do
contrato, nos termos da lei, designadamente «incluindo neles as cldu-
sulas que lhes aprouver» e ainda, nos termos do n.° 2, reunindo no
mesmo contrato «regras de dois ou mais negdcios, total ou parcial-
mente regulados na lei».

Nesta tltima hiF(’)tese teremos um contrato misto, definido por
Antunes Varela (14%) como «contrato cuja estrutura engloba elementos
tipicos de dois ou mais contratos nominados».

O que caracteriza o contrato misto — e o distingue da unido de
contratos — ¢ que na unido existe uma pluralidade de contratos, man-
tendo cada negdcio juridico a sua autonomia, enquanto no contrato
misto ha uma unidade contratual: um s6 negécio juridico, cujos ele-
mentos essenciais respeitam a tipos contratuais distintos.

Segundo o referido autor, em principio, devera ser aplicado a cada
elemento da relagao contratual (ainda que se trate de clausulas aces-
sorias ou instrumentais) o seu regime proprio, o conjunto de normas
correspondentes a sua natureza (teoria da combinacao).

S6 quando houver colisdo entre a disciplina aplicavel a estas cldu-
sulas e a disciplina prépria do elemento contratual mais importante
na economia do contrato, esta ultima disciplina determinaré o regime
global, absorvendo o regime das prestacdes secundérias (143).

Também Pedro Pais de Vasconcelos (**4) considera que a «com-
binagdo» se torna mais necessaria perante os contratos de tipo mul-
tiplo. E esclarece: «A coexisténcia de disciplinas caracteristicas de
mais de um tipo, estejam elas concentradas apenas de um dos lados
do contrato ou esteja contraposta sinalagmaticamente, afasta com
nitidez o contrato de qualquer dos tipos de referéncia e impede a
absorcao. Quando nao seja possivel descortinar no contrato um tipo
dominante, a absorgao € impossivel; ainda que haja um tipo dominante
a presenga dos outros obriga a combinagao |...]»

O esquema contratual a que as partes recorreram configura um
contrato misto no qual participam clausulas proprias de dois tipos
contratuais que se «agremiam em ordem a realizacdo de uma funcao
social unitdria» (145).

Nesta perspectiva, as clausulas que respeitam a antecipagao do paga-
mento do preco, de acordo com um cronograma financeiro acordado
pelas partes, e ao correspectivo pagamento de juros, reportam-se ao
acordo de financiamento que, com a promessa de compra e venda,
integra a operagdo unitdria a que aqueles contratos dao forma.

Nao obstante o nomen que as partes atribuiram as prestagoes a
entregar pela promitente-compradora, consideramos que as referidas
prestacdes se nao caracterizam como sinal ou reforgo de sinal. S6
no caso de se mostrar destacdvel uma prestacao inicial, entregue pela
promitente-compradora sem a contrapartida de pagamento de juros
remuneratorios, se poderia aceitar tal prestagdo como sinal; porém,
os elementos de que dispomos nao confirmam a existéncia de uma
tal prestacao.

Por outro lado, mostra-se aceitavel que, no quadro da operagao
realizada, em que a natureza e o estatuto juridico da promitente-
-compradora assumiu particular relevo e permitiu uma negociagiao
directa e uma adjudicagdo desprocedimentalizada, as partes nao tives-
sem sentido a necessidade de constituicao de sinal, quer numa pers-
pectiva confirmatdéria quer numa perspectiva penitencial, ¢ com o
regime que num contrato-promessa de compra e venda lhe ¢ inerente.

Acresce que diversos elementos que resultam da vontade expressa
pelas partes, quer na fase de negociagdes que precedeu a celebragao
dos contratos-promessa quer nos considerandos que deles fazem parte
integrante, permitem concluir que as mesmas nao pretendiam atribuir
essa natureza e respectivo regime as prestacoes em referéncia.

Recorde-se, além do mais, que tais prestagdes integravam um plano
ou cronograma financeiro (assim designado pelas partes), que, nos
termos da proposta final apresentada pela promitente-compradora
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e aceite pelos promitentes-vendedores, os juros que incidiam sobre
essas prestagoes decorriam dos «encargos financeiros relativos aquelas
entregas» ¢ que esteve sempre presente que as mesmas se destinavam
a financiar a empreitada referente as novas instalagdes da Policia
Judiciaria, o que permitiria libertar as actuais, possibilitando a cele-
bracao do contrato prometido e a inerente transmissao de propriedade.

Interpretando, pois, estas prestagdes no «contexto do programa
obrigacional e em fungdo deste» resulta que, na complexidade da
operacao realizada, as mesmas assumiram uma natureza e finalidade
que permitem ilidir a presuncdo de sinal estabelecida no artigo 441.°
do Cddigo Civil, a qual, segundo a doutrina predominante, pode ser
ilidida perante vontade diversa manifestada pelos contratantes (14°).

3 — Conforme referimos, no contrato-promessa de compra e venda,
a funcdo do sinal apresenta diversas particularidades que o subtraem
ao sentido geral, enunciado no artigo 440.° do Cédigo Civil. De acordo
com o artigo 441.° presume-se que no contrato-promessa tem caracter
de sinal toda a quantia entregue pelo promitente-comprador ao pro-
mitente-vendedor, ainda que a titulo de antecipacdo ou principio de
pagamento do prego.

Tendo esta natureza no contrato-promessa de compra e venda,
o sinal tem de constituir uma entrega, isto é, a atribuigdo de uma
quantia fixada, nao tendo outras contrapartidas especificas, ja que
a sua atribuicdo ndo ¢é sinalagmatica. O sinal destina-se a reforcar
a vontade e a disponibilidade para o cumprimento pelo contraente
que o constitui, ndo implicando outras prestacoes, designadamente
de natureza remuneratdria.

Os juros fixados pelas partes visam remunerar uma antecipagao
do capital, constituindo contrapartida pela sua disponibilizacao pelo
promitente-comprador ao promitente-vendedor, fora do dominio, da
fungdo e da natureza do sinal (1*7). A contrapartida remuneratéria
estabelecida pelas partes, a taxa de mercado de capitais, aponta para
a descaracterizacao das entregas como sinal ou reforco de sinal, afas-
tando-as do regime préprio do contrato-promessa.

Os contratos em anéalise contém, pois, elementos caracterizadores
de acordos de diferente natureza celebrados pelas partes e unificados
pela finalidade da operacdo realizada. Assumindo predominancia, na
complexidade contratual, o contrato-promessa de compra e venda,
a presenca de elementos tipicos de outra modalidade contratual con-
voca, nessa parte, a aplicacao do regime juridico que lhe é préprio,
em conformidade com os principios que, nos termos expostos, regem
0s contratos mistos.

4 — No que respeita a mora por parte do promitente-vendedor,
as partes dispuseram autonomamente sobre as respectivas consequén-
cias na clausula 9.2, n.° 4, aceitando que a mora possa ocorrer entre
a data prevista para a celebracao da escritura e a data em que os
imoveis se mostrem devolutos. Esta estipulagdo revela que as partes
representaram e aceitaram que a celebracdo do contrato prometido
s6 entdo se mostraria possivel, de acordo com a finalidade da operagao
realizada; do mesmo modo, s6 entao seria viavel o recurso a execugao
especifica.

Trata-se, na verdade, da realizagdo de um programa mais vasto,
que compreende a construgao de novas instalacoes e a transferéncia
de servicos, visando dar satisfacio a um fim econdémico e a neces-
sidades colectivas, em que a alienacao constitui um dos instrumentos
necessarios mas que s6 no contexto global daquela realizagao assume
relevo. Este circunstancialismo, expresso no contrato e subjacente ao
procedimento prévio que conduziu a escolha da adquirente e as con-
digoes estipuladas, parece afastar, segundo a interpretacido da decla-
racdo negocial com o sentido que um declaratario normal deduziria,
nos termos do artigo 236.° do Cédigo Civil, quer a celebracao do
contrato prometido quer a possibilidade de execugdo especifica pre-
vista no artigo 830.° do mesmo Coddigo, enquanto os imdveis pro-
metidos vender nao estiverem devolutos.

Para o caso de ndo cumprimento imputavel ao promitente-ven-
dedor, e afastado o regime especifico do sinal, o Estado devera restituir
o capital mutuado e, em caso de culpa, deverd reparar os prejuizos
que eventualmente tenha causado ao promitente-comprador, nos ter-
mos dos artigos 798.° e 801.°, n.°* 1 e 2, do Cddigo Civil.

Atendendo contudo aos contornos que assumiu a operagao e aos
critérios que presidiram a escolha da promitente-compradora — pela
sua natureza e pela finalidade que ditou que fosse participada a 100 %
por uma sociedade gestora de participagdes sociais criada pelo
Estado —, afigura-se como prioritaria a via consensual, ndo sendo
despiciendo realcar a adequacdo de uma alteracdo do cronograma
financeiro ou mesmo da suspensao das entregas.

IX — Termos em que se extraem as seguintes conclusoes:

1.2 A Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 33/2003, de 7
de Marco, determinou a prética de actos e estabeleceu pro-
cedimentos necessarios a realizagao da empreitada de cons-
trucdo/concepgao das novas instalagcoes da Policia Judiciaria,
em Caxias, e, entre as modalidades de financiamento previstas,
incluiu as receitas provenientes da alienagao dos iméveis afec-
tos aos servicos daquela instituigdo sitos em Lisboa e iden-
tificados por anexo;

2.2 Pelo mesmo instrumento juridico, o procedimento e o contrato
de empreitada foram classificados com o grau «confidencial»,
por invocadas razdes essenciais de seguranga do Estado, o
que, nos termos do artigo 136.%, n.° 1, alinea e), do Decreto-Lei
n.° 59/99, de 2 de Marco, que aprova o regime juridico das
empreitadas de obras publicas, permite que a adjudicacdo se
processe por ajuste directo ou, por maioria de razao, por outra
modalidade mais solene, tendo sido escolhido o concurso limi-
tado, restrito as entidades credenciadas em matéria de segu-
ranca, seguido de negociacao;

3.2 Na data em que praticou os actos de adjudicacdo da emprei-
tada e de aprovagao da minuta do respectivo contrato, a Minis-
tra da Justica nao dispunha dos necessarios poderes, embora
posteriormente os tivesse adquirido, pelo que, de acordo com
o principio tempus regit actus, aqueles enfermavam do vicio
de incompeténcia por falta de competéncia;

4.2 O referido vicio é gerador de anulabilidade dos actos, mas
nao tendo sido estes objecto de impugnacdo no prazo fixado
no artigo 101.° do Cédigo de Processo nos Tribunais Admi-
nistrativos, consolidaram-se na ordem juridica como se de actos
validos se tratassem;

5.2 Pela sua natureza, dimensio, acessibilidades e infra-estruturas
envolventes, as obras a realizar no ambito da referida emprei-
tada incluiam obras de urbanizagao, segundo o conceito defi-
nido no artigo 2.°, alinea h), do Decreto-Lei n.° 555/99, de
16 de Dezembro, que aprova o regime juridico da urbanizacao
e da edificagao;

6.2 Enquanto destinadas a instalagdo de um servico publico, rea-
lizadas em terrenos afectos ao Ministério da Justica, definidas
por resolucao do Conselho de Ministros e emitidas pela Minis-
tra da Justica as principais decisdes, devem tais obras con-
siderar-se abrangidas pela dispensa de licenciamento municipal
estabelecida pelo artigo 7.°, n.° 1, alinea b), do Decreto-Lei
n.° 555/99, nao obstante terem sido operacionalizadas através
do Instituto de Gestdo Financeira e Patrimonial da Justica,
exigindo, porém, nos termos do n.° 4 do mesmo artigo, auto-
rizagoes prévias do Ministro da Justica e do Ministro do
Ambiente e do Ordenamento do Territério, precedidas de
pareceres, nao vinculativos, da Camara Municipal de Oeiras
e da Comissao de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional
de Lisboa e Vale do Tejo;

7.2 Embora as referidas obras se tivessem iniciado sem ter sido
emitido o acto de autorizacdo do Ministro do Ambiente e
do Ordenamento do Territdrio e sem que o acto de autorizacao
da Ministra da Justica, na parte em que divergia dos pareceres
das entidades referidas na conclusdo anterior, estivesse devi-
damente fundamentado, posteriormente, foi concedida a auto-
rizacdo daquele membro do Governo e, por acto do novo
titular da pasta da justica, que renovou a anterior decisdo
e a dotou da necessaria fundamentacdo, foi convalidado o
acto anterior, nos termos do artigo 137.° do Cédigo do Pro-
cedimento Administrativo;

8.2 A deliberagao da Camara Municipal de Oeiras que considerou
violado o Plano Director Municipal, com referéncia ao arti-
go 36.° nao se baseia na violacdo de parametros objectivos
ou de disposigoes imperativas daquele instrumento de gestao
territorial, dado que a referida norma enuncia critérios e con-
ceitos genéricos, cuja ponderagdo e determinacao cabem a
entidade com competéncia para o licenciamento ou autori-
zacao, no exercicio desses poderes;

9.2 Nas partes em que o projecto de obras foi expressamente
excluido da sujeicdo ao regime de segredo de Estado, nos
termos do despacho proferido pela Ministra da Justica, deviam
ter sido observados os procedimentos de discussdo publica
e de participagao popular, exigidos pelo artigo 7., n.° 5, do
Decreto-Lei n.° 555/99, e no artigo 4.° da Lei n.° 83/95, de
31 de Agosto, respectivamente, quanto as obras de urbanizagao
promovidas pelo Estado e quanto as obras publicas cujos custos
excedam o valor correspondente a € 4 987 979,90;

10.* A omissdo destes procedimentos constitui vicio de forma,
por pretericao de formalidade essencial, e gera a anulabilidade
dos actos de autorizacao;

11.* O projecto da referida obra nao estava sujeito ao proce-
dimento de avaliagdo de impacte ambiental (AIA), visto ndo
ter sido expressamente exigido pela via administrativa prevista
no artigo 1.%, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 69/2000, de 3 de Maio,
nem se integrar nos elencos taxativos dos anexos I e II do
mesmo diploma;

12.2 No ambito do procedimento que precedeu a celebragao dos
contratos-promessa de compra e venda dos edificios afectos
ao funcionamento da Policia Judiciaria, verificou-se a omissao
de uma formalidade essencial, consistente na nao obtengao
de parecer da comissao de fiscalizacao do Instituto de Gestao
Financeira e Patrimonial da Justica;
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13.2 A omissdo desta formalidade integra um vicio de forma
susceptivel de gerar a anulabilidade do acto final de auto-
rizagao, mas, nao tendo sido objecto de impugnagao no prazo
previsto no artigo 58.° do Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, aquele acto produz efeitos e ndo afecta a
vinculacao contratual da Administracao;

14.2 Os contratos celebrados, qualificados pelas partes como con-
tratos-promessa de compra e venda, integram, para além dos
elementos tipicos deste modelo contratual, outros elementos
proprios de um financiamento;

15.* As entregas financeiras efectuadas pela promitente-compra-
dora, de acordo com um cronograma que faz parte dos con-
tratos, sendo remuneradas através de juros a pagar pela pro-
mitente-vendedora a taxa do mercado de capitais, ndo integram
o conceito de sinal, apesar de as partes lhes terem atribuido
a qualificacdo de reforco de sinal;

16.* Deste modo, e tal como decorre dos considerandos que
antecedem as respectivas clausulas, os contratos devem carac-
terizar-se como contratos mistos, aplicando-se aos elementos
tipicos de cada um dos contratos o respectivo regime juridico,
donde resulta o afastamento do regime do sinal préprio do
contrato-promessa de compra e venda;

17.2 No caso de incumprimento por parte do promitente-ven-
dedor, e na falta de acordo das partes, dada a descaracterizagao
como sinal das prestagdes entregues, devera haver lugar a res-
titui¢do natural dos respectivos montantes e, eventualmente,
a indemnizagao da promitente-compradora pelos danos resul-
tantes desse incumprimento, nos termos gerais do incumpri-
mento dos contratos e da obrigacdo de indemnizacéo;

18.2 Para o caso de mora no cumprimento por parte do pro-
mitente-vendedor, as partes estabeleceram um regime espe-
cifico, na clausula 9.2, n.° 4, fixando ai os termos da respectiva
indemnizagao;

19.2 Face aos termos do contrato e as regras de interpretagao
da declaracao negocial, conjugados com as caracteristicas da
operacao em que a promessa de compra e venda se integrou
e com a afectagdo dos imdveis prometidos vender, a execugao
especifica, tal como a celebracdo do contrato definitivo, nao
se mostram possiveis enquanto os imdveis ndo estiverem
devolutos.

(") Por oficio de 31 de Margo de 2005, com a referéncia 1675.

(?) Com o primeiro oficio foi enviado um anexo documental que
revelava a falta de diversos elementos essenciais, designadamente refe-
rentes ao procedimento de adjudicagao da empreitada e as negociagdes
do financiamento da mesma e da alienagao do patriménio imobiliario
da Policia Judiciaria em Lisboa, que precederam a celebracdo dos
contratos-promessa de compra e venda; na sequéncia de solicitagdes
posteriores, e pelo oficio n.° 2862, de 9 de Junho de 2005, foi enviado
novo acervo documental que supre aquela caréncia.

(®) Sociedade de Construgdes Soares da Costa S. A., SOMA-
GUE — Engenharia S. A., Alves Ribeiro S. A., Teixeira Duarte, Enge-
nharia e Construcdes S. A., e Construtora Abrantina S. A.

(*) Entrega de propostas; abertura das propostas em sessdo reser-
vada aos concorrentes convidados; relatério de mérito relativo, pre-
cedido de andlise das propostas; audiéncia prévia; negociagdo com
o concorrente classificado em 1.° lugar com vista ao desenvolvimento
e melhoria do projecto e da sua proposta e respectiva apreciagao
em fungdo da best and final offer e nao da inicialmente apresentada;
fase eventual de negociacdo com os concorrentes classificados hie-
rarquicamente, em seguida, no caso de se frustrar a negociacao com
o 1.° classificado; relatdrio final; audiéncia prévia; proposta de adju-
dicacao; celebracdo do contrato.

(°) Designacdo da empreitada e consulta do processo; reclamagoes
ou duvidas sobre as pecas patenteadas no procedimento; inspeccao
do local dos trabalhos; entrega das propostas; abertura das propostas;
critério subjacente ao convite e respectiva admissao dos concorrentes;
idoneidade dos concorrentes; concorréncia; tipo de empreitada e
forma da proposta; proposta condicionada; proposta com variantes
ao projecto; proposta-base; valor para efeito de concurso; documentos
de habilitacao dos concorrentes; documentos que instruem a proposta;
modo de apresentacdo dos documentos de habilitacdo dos concor-
rentes e dos documentos que instruem a proposta; prazo de validade
da proposta; esclarecimentos a prestar pelos concorrentes; critério
de adjudicacdo das propostas; audiéncia prévia; negociagdo; minuta
do contrato, notificacdo, adjudicacdo e caucdo; encargos do concor-
rente; legislacao aplicavel.

(°) As «clausulas gerais» respeitavam a: disposigdes gerais; objecto
e regime da empreitada; pagamentos ao empreiteiro; preparacao e
planeamento dos trabalhos; prazos de execucao; fiscalizagao e con-
trolo; condigdes gerais de execugdo da empreitada; pessoal; insta-
lacoes, equipamentos e obras auxiliares; outros trabalhos prepara-
térios; materiais e elementos de construcdo; recepcao e liquidagao
da obra; recepgao provisoria; prazo de garantia; obrigagoes do emprei-

teiro durante o prazo de garantia; restituicao dos depositos, e quantias
retidas e extincdo da caucdo. Por seu turno, as «cldusulas comple-
mentares do caderno de encargos» continham as definicoes das espe-
cificidades técnicas. As «condicdes técnicas especiais» respeitavam
a objecto do concurso, ambito, equipa de projecto, consideragdes
gerais sobre as novas instalagdes, anexos e desenhos.

(7) Segue mapa contendo discriminagao das fontes de financiamento
(«capitulo 50, receita de venda de edificios e cofres») e respectivos
valores, repartidos pelos anos 2004, 2005 e¢ 2006, correspondendo,
no total, € 23 804 718 a primeira fonte, € 35931000 a segunda e
€ 6 633 847 a terceira (esta apenas inscrita no ano 2005).

(®) «Os prédios», no contrato B.

(°) No contrato B, a cldusula 1.2 tem a seguinte redacco:

«Clausula 1.2
Identificacao do prédio

Os primeiros sdo donos e legitimos proprietdrios dos prédios
seguintes:

a) Prédio urbano sito na Avenida de José Malhoa, lote 1680,
em Lisboa, composto de trés caves destinadas a estaciona-
mento, rés-do-chio e seis andares, inscrito na matriz predial
da freguesia de Campolide sob o artigo 1954 e descrito na
8.2 Conservatéria do Registo Predial de Lisboa sob o
nimero 11623, a fl. 17 do livro B-41, da freguesia de Sao
Sebastido da Pedreira, onde se mostra inscrito a favor do
Instituto de Gestao Patrimonial e Financeira da Justica através
da inscrigdo n.° 46 646;

b) Prédio urbano sito no Largo do Andaluz, 17 e 17-A, em Lis-
boa, composto por loja, sete andares e logradouro, inscrito
na matriz predial da freguesia do Coragdo de Jesus sob o
artigo 639 e descrito na 5.* Conservatdria do Registo Predial
de Lisboa sob a ficha 592/20030228, onde se mostra inscrito
a favor do Instituto de Gestao Patrimonial e Financeira da
Justiga;

¢) Prédio urbano sito na Rua de Castilho, 30, 30-A, 30-B e 30-C,
tornejando para a Rua de Alexandre Herculano, 42 e 42-A,
em Lisboa, composto por cave, rés-do-chdo e seis andares,
inscrito na matriz predial da freguesia do Coracao de Jesus
sob o artigo 712 e descrito na 5.* Conservatéria do Registo
Predial de Lisboa sob a ficha 458/19960517, onde se mostra
inscrito a favor do Estado, através da inscricao G-1;

d) Prédio urbano sito na Avenida do Duque de Loulé, 39 e
39-A, e Rua de Ferreira Lapa, 52 e 52-A, composto de cave
destinada a garagem em dois pisos, cinco andares com direito
e esquerdo, terraco e 6.° andar destinado a coémodos de por-
teira, tendo no terraco que forma a cobertura da garagem
construidas 10 carvoeiras, uma para cada inquilino, inscrito
na matriz predial da freguesia de Sdo Jorge de Arroios sob
o artigo 1295 e descrito na 5.* Conservatéria do Registo Pre-
dial de Lisboa sob o n.° 00045/310785, da freguesia de Coracao
de Jesus, onde se encontra inscrito a favor do Estado através
da inscrigao G-3;

e) Fraccdo A do prédio urbano sito na Rua de Angra do
Heroismo, 3 e 3-A, em Lisboa, sujeito ao regime da pro-
priedade horizontal, composta por uma loja no rés-do-chao
e trés pisos inferiores destinados a garagem, inscrita na matriz
predial da freguesia de Sao Jorge de Arroios sob o arti-
2o 1900-A e descrita na 4.2 Conservatdria do Registo Predial
de Lisboa sob o n.° 4286, a fl. 128 v.° do livro B-12, fraccdo A,
onde se encontra inscrito a favor do Estado, através da ins-
crigdo n.° 21 986, todos designados doravante por prédios.»

(1) No contrato B ¢ a seguinte a redaccio desta cldusula: «O prego
da prometida venda é de € 15 757 995.»

(") No contrato B inexistem os n.> 7, 8 e 9 desta cldusula.

(*?) Parecer de 17 de Dezembro de 1998.

(*3) Referem Gomes Canotilho e Vital Moreira (Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, 3.* ed., Coimbra Editora, 1993, p. 783)
que cabe ao Governo como 6rgao de gestdao dos negdcios publicos
«providenciar pelo desenvolvimento econdémico-social e pela satisfa-
¢ao das necessidades colectivas do Pais», de acordo com o seu pro-
grama, mas sempre no respeito da Constituigdo e por meio de ins-
trumentos e de formas constitucionalmente legitimos [. . .], realgando
que o preceito constitucional ndo confere ao Governo «instrumentos
especificos de accdo (v. g., recurso a regulamentos totalmente inde-
pendentes da lei)».

Ja Sérvulo Correia (Legalidade e Autonomia Contratual nos Con-
tratos Administrativos, reimpressao de 1987, Almedina, Coimbra, 2003,
p- 204) considera que aquele preceito constitucional atribui poderes
a Administracdo para emitir regulamentos independentes que visam
cumprir determinada finalidade.

(") No referido parecer segue-se Paulo Otero, O Poder de Subs-
tituicdo em Direito Administrativo, vol. 11, Lisboa, 1995, pp. 614 e 615.
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(1) Alterado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro, Decreto-Lei
n.° 159/2000, de 27 de Julho, Lei n.° 163/99, de 14 de Setembro,
e Decreto-Lei n.° 245/2003, de 7 de Outubro.

(%) Sobre o tema, entre outros: Jorge Andrade da Silva, Regime
Juridico das Empreitadas de Obras Publicas, 7.* ed., Almedina, Coim-
bra, 2001; Pedro Romano Martinez, Contrato de Empreitada, Coimbra,
Almedina, 1994; Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo,
vol. 11, reimpressao, Almedina, Coimbra, 2002, pp. 523 e segs.

Entre outros, os pareceres deste Conselho n.® 67/99, de 24 de
Fevereiro de 2000, publicado no Didrio da Repiiblica, 2.* série, de
30 de Junho de 2000, e 43/2002, de 14 de Agosto, publicado no Didrio
da Repiiblica, 2. série, de 30 de Outubro de 2002.

("”) Nas directivas comunitérias, o dono da obra corresponde a
entidade adjudicante; segundo Jorge Andrade da Silva (ob. cit., p. 37),
o que releva quanto a este aspecto «é que seja a pessoa colectiva
adjudicante da empreitada quem, contratualmente, se obrigou perante
o empreiteiro a pagar-lhe o preco». De facto a transposigao do conceito
de entidade adjudicante tal como ¢ utilizado no direito comunitario
e que corresponde as pessoas colectivas, gera na nossa legislagao algu-
mas imprecisoes ja que a entidade adjudicante €, entre nés, a entidade
com competéncia para autorizar a despesa e, muitas vezes, quem
tem competéncia para tomar decisdes no ambito do procedimento
ou para aprovar ou homologar determinados actos € o 6rgao superior
ou a entidade tutelar do dono da obra, sendo que também nédo tem
de coincidir a entidade adjudicante com a entidade contratante.

(*®) Discute-se se € obrigatoria a adjudicagdo ao concorrente que
apresente preco mais baixo. Jorge Andrade da Silva, ob. cit., p. 385,
pronuncia-se pela afirmativa e invoca o conteido do modelo oficial
de convite.

(*%) Cf. Mério Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira,
Concursos e Outros Procedimentos de Adjudica¢ao Administrativa, reim-
pressdo, Almedina, Coimbra, 2003, p. 220.

(*) O Decreto-Lei n.° 217/97 transfere a Autoridade Nacional de
Seguranga para a tutela do Primeiro-Ministro e designa como Gabi-
nete Nacional de Seguranga o respectivo servigo; incumbe a este Gabi-
nete «superintender tecnicamente nos procedimentos da Adminis-
tragao Publica, por forma que seja garantida a segurancga das matérias
classificadas no ambito nacional e das organizacdes internacionais
de que Portugal é parte, e exercer a autoridade de credenciacdo de
pessoas e empresas para 0 acesso € manutengao de matérias clas-
sificadas».

Compete-lhe, além do mais, «conceder e cancelar a credenciagao
dos cidadaos de nacionalidade portuguesa e empresas nacionais em
graus de classificagao de seguranca igual ou superior a ‘confidencial’
ou equivalentes», bem como «manter relacao actualizada das cre-
denciagdes em vigor».

A Resolucao do Conselho de Ministros n.° 37/89 estabelece as
«Normas para a seguranca nacional, salvaguarda e defesa das matérias
classificadas, seguranga industrial, tecnoldgica e de investiga-
¢ao — SEGNAC 2» e, no artigo 9.°, com a epigrafe «Graus de clas-
sificagdo de seguranga», prevé quatro graus de classificagao de segu-
ranga: muito secreto, secreto, confidencial e reservado, a atribuir pelo
Ministro da tutela ou pelo 6rgdo de governo préprio das Regides
Auténomas responsavel pelo sector as actividades no dominio indus-
trial, tecnoldgico e de investigagdo que se reconhega necessitarem
de medidas de seguranga. O n.° 3 determina que «[o]s estabeleci-
mentos, empresas, organismos ou servicos que venham a participar,
total ou parcialmente, em empreendimentos respeitantes a actividades
a que tenham sido atribuidas uma das trés primeiras classificagoes
de seguranca terao de ser credenciadas pela autoridade nacional de
seguranca, nos termos do presente diploma».

(®") Alterado pelos Decretos-Leis n.° 1/2005, de 4 de Janeiro, e
245/2003, de 7 de Outubro.

(**) Cédigo do Procedimento Administrativo Anotado, 2.* ed., Alme-
dina, Coimbra, 2001, p. 842.

(?®) Pelo Decreto-Lei n.° 55/99 foi transposta para a ordem juridica
interna a Directiva n.° 93/37/CEE, e pelo Decreto-Lei 197/99 foram
transpostas as Directivas n.*¢ 92/50/CEE, 93/36/CEE e 97/52/CE.

(**) Os capitulos seguintes respeitam a «tipos e escolhas de pro-
cedimentos», «concurso publico», «concurso limitado por prévia qua-
lificagdo», «concurso limitado sem apresentagdo de candidaturas»,
«procedimento por negociagao com publicacdo prévia de antincio»,
«consulta prévia», «ajuste directo», «trabalhos e concepcao», «recursos
hierarquicos», «disposi¢oes especiais de natureza comunitaria» e «dis-
posicoes finais e transitorias».

(*) Resulta, assim, o seguinte conjunto de principios aplicaveis:
legalidade, prossecugao do interesse publico, igualdade, proporcio-
nalidade, justica, imparcialidade, boa fé, transparéncia e publicidade,
concorréncia, responsabilidade e estabilidade. Os principios da publi-
cidade, da concorréncia, da responsabilidade e da estabilidade carac-
terizam especificamente os procedimentos concursais em referéncia.
Sobre a matéria, cf., entre outros, o parecer deste Conselho n.° 8/96,
de 20 de Margo, publicado no Didrio da Republica, 2.* série, de 26
de Setembro de 1996.

(%) Ob. cit., p. 175.

(?7) Mério Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, ob.
cit., p: 497.

(?®) Conforme se referiu em pareceres deste Conselho, «o programa
do concurso € integrado por um conjunto de normas onde se fixam,
de forma imperativa, os termos e as formalidades do procedimento
e o seu regime fundamental. Constitui um acto juridico unilateral
da Administragdo, e as suas normas, embora visem um determinado
procedimento relativamente a um concurso concreto, conservam um
caracter de generalidade com susceptibilidade de aplicacdo a todas
as situacdes e relagdes que se estabelegam no ambito do concurso».
Também ao caderno de encargos ¢ reconhecida natureza regulamen-
tar, porquanto contém clausulas «onde se vazam dentro das margens
consentidas por normas imperativas de categoria superior, as fina-
lidades e os interesses particulares de cada concurso» (cf. pareceres
n.%% 19/2002, de 17 de Abril, e 43/2002, citado).

(*°) Cf. Mério Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira,
ob. cit., p. 137.

(3%) Cf. Marcelo Rebelo de Sousa, O Concurso Piiblico na Formagdo
do Contrato Administrativo, Lex, Edicoes Juridicas, Lisboa, 1994, p. 74.

(Y Ob. cit., p. 558.

(*?) Os artigos 47.° € 133.° do RIEOP estabelecem que, no concurso
por negociagao, o dono da obra deve negociar as condicoes do contrato
com, pelo menos, trés entidades seleccionadas nos termos previstos
para o concurso limitado até a fase da qualificacdo. Nesta modalidade
concursal nao existe uma andlise prévia do mérito das propostas mas
apenas uma decisdo de admissao ou qualificagdo de concorrentes,
de acordo com os requisitos gerais de habilitacao e de admissao ao
concurso, resultando a escolha da adjudicatdria do desenvolvimento
da prépria negociagao.

Discute-se se os procedimentos de negociagdo impdem a prede-
terminacdo de critérios aos quais a Administracao ficard vinculada.
Em sentido afirmativo, Mério Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves
de Oliveira (ob. cit., p. 213), ¢ Romano Martinez e Margal Pujol
(Empreitada de Obras Piblicas, p. 91); ja Margarida Cabral (O Con-
curso Publico nos Contratos Administrativos, Coimbra, Almedina, 1997,
p- 127) considera que nesta modalidade concursal a Administragao
nao se autovincula a quaisquer critérios de seleccdo, podendo escolher
em fungao da maneira como decorrerem as negociagoes. No ambito
do actual RJUEP, Jorge Andrade Silva (ob. cit., p. 387) pronuncia-se
também neste dltimo sentido, invocando que, sendo o antncio ele-
mento fundamental, o modelo obrigatdrio de antncio adoptado ndo
contém a referéncia a tais elementos.

(*3) Processo n.° 826/2004, da 1.2 Subsecgio do CA.

(**) Quanto a competéncia para a aprovagio da minuta do contrato,
estabelece expressamente o artigo 116.° do RJEOP que cabe a enti-
dade com competéncia para autorizar a despesa.

(®) Cf. Anténio Cordeiro da Cunha, Regime Juridico da Realizagdo
de Despesas Publicas e da Contratagdo Publica, 2.* edicao, Centro
de Estudos e Formagao Autarquica, Coimbra, 2002, p. 71.

(3%) Cf. Parecer deste Conselho n.° 43/2002, citado.

(*7) Alterada pelas Leis n.° 2/2002, de 28 de Agosto, 23/2003, de
2 de Julho, e 48/2004, de 24 de Agosto.

(*®) Que dispoe:

«1 — Sem prejuizo do disposto no n.° 3, a abertura de procedimento
relativo a despesas que déem lugar a encargo orcamental em mais
de um ano econdémico ou em ano que nao seja o da sua realizacao,
designadamente com a aquisi¢ao de servigos e bens através de locagao
com opg¢ao de compra, locagao financeira, locagao, venda ou compra
a prestacoes com encargos, nao pode ser efectivada sem prévia auto-
rizagdo conferida em portaria conjunta do Ministro das Financas e
do respectivo ministro, salvo quando:

a) Resultem de planos ou programas plurianuais legalmente
aprovados;
D)

(*°) Portaria n.° 527/2004, de 14 de Maio.

(*%) Por Acordio de 13 de Abril de 2004, no processo n.° 3130/2003,
da 1.2 Seccao.

(*!) Freitas do Amaral, ob. cit., vol. 11, p. 387. Sobre «competéncia»,
cf. Afonso Queird, «Competéncia», in Diciondrio Juridico da Admi-
nistracdo Publica, 2.* ed., Coimbra Editora, Lisboa, 1992, vol. 1.

(*?) Sobre a matéria, Freitas do Amaral, ob. cit., vol. 1, p. 222;
Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, 10.* ed., Alme-
dina, Coimbra, 1991, t. 1, pp. 255 e segs.

(*%) Ob. cit., p. 731.

(**) Ressalvados os efeitos putativos a que alude o artigo 134.°,
n.° 3, do Cddigo do Procedimento Administrativo.

(*) Tese que nem toda a doutrina aceita. Cf. Rui Machete, «Sanagio
(do acto administrativo invalido)», in Diciondrio Juridico da Admi-
nistragdo Publica, vol. vi1, pp. 327 e segs.
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(*%) Cf., entre outros, Freitas do Amaral, ob. cit, vol. 1, pp. 380
e segs.; Mério Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves e J. Pacheco
de Amorim, ob. cit., pp. 637 e segs.; Marcello Caetano, Principios
Fundamentais do Direito Administrativo, Almedina, Coimbra, 1996,
pp- 151 e segs.

(*7) Alterado pelas Leis n.° 13/2000, de 20 de Julho, e 30-A/2000,
de 20 de Dezembro, Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de Julho, e Lei
n.° 15/2002, de 22 de Fevereiro.

(*®) Esta matéria encontra-se descrita, com base nos elementos
disponiveis, no n.° 11-B deste parecer.

(*°) O Decreto-Lei n.° 104/2003, de 23 de Maio (alterado pelo
Decreto-Lei n.° 117/2004, de 18 de Maio), extinguiu as anteriores
comissOes de coordenacado regional, bem como as direc¢oes regionais
do ambiente e do ordenamento do territdrio, € criou, no ambito do
Ministério das Cidades, Ordenamento do Territério e Ambiente, como
novas unidades organicas, as comissoes de coordenacdo e desenvol-
vimento regional (CCDR) caracterizadas como servicos desconcen-
trados daquele Ministério, dotados de autonomia administrativa e
financeira, para as quais transitaram as atribuicoes e competéncias
dos servicos extintos, passando estas a «congregar competéncias nas
areas de planeamento e desenvolvimento regional, ambiente, orde-
namento do territdrio, conservagao da natureza e biodiversidade».

(°°) Sobre a distin¢io entre licenga e autorizacio e a inclusio das
licengas na categoria de actos autorizativos, cf. Parecer deste Conselho
n.° 33/98, de 28 de Maio, publicado no Didrio da Repiiblica, 2. série,
de 27 de Agosto de 1998. Também no Parecer n.° 74/2003, de 23
de Outubro, publicado no Didrio da Repuiblica, 2.* série, de 6 de
Abril de 2004, se da conta da evolucao doutrindria no sentido do
alargamento da figura de autorizacao que passou a abranger categorias
designadas pelo legislador de outras formas.

Sobre as licengas e autorizagdes de indole urbanistica, cf. Joao
Reis e Margarida Loureiro, Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edi-
ficagdo, 2.* ed., Almedina, Coimbra, 2002, p. 45.

Fernanda Paula Oliveira («O novo regime juridico da urbanizagao
e edificagdo», in Revista de Estudos de Direito do Ordenamento, do
Urbanismo e do Ambiente, ano 1v, 2.2001, pp. 35 e segs.) refere que
entre a autorizacdo e a licenca existe uma «diferente densidade do
controlo administrativo» e que a autorizacao se distingue da licenga
por implicar um «menor controlo preventivo».

(°") «A nulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica»,
in Revista de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e
do Ambiente, ano 11, 1.1999, pp. 17 e segs.

(°2) Os artigos 10.°, 12.° € 78.° respeitam, respectivamente, ao termo
de responsabilidade, publicidade do pedido e publicidade do alvara.

(*3) «O novo regime da urbanizagio e edificagio», citado.

(°*) Nesse sentido, Jodo Pereira Reis e Margarida Loureiro, ob.
cit.,sgp. 57 e segs.

(>°) Cf. J. A. Santos, Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo
Anotado e Comentado, 3.* ed., Lisboa, Dislivro, p. 156.

(°®) No conceito de gestdo patrimonial incluem-se, de um modo
geral, a aquisicdo de bens, os actos de administragdo (que afectam
o bem a prestagao de utilidades, e que incluem a locacdo, o arren-
damento, a licenga de uso privativo do dominio publico, etc.), a alie-
nacdo e a extingao de direitos sobre os bens. Também a realizagao
de obras publicas, por constituirem fonte de enriquecimento do patri-
monio, se considera integrada na actividade de gestao patrimonial.
Cf. José Pedro Fernandes, «Patriménio do Estado», in Diciondrio
Juridico da Administragdo Piiblica, vol. v1, pp. 278 e segs.; Sousa Franco,
Financas Publicas e Direito Financeiro, 4.* ed., Almedina, Coimbra,
1996, vol. 1, pp. 332 e segs.

(°7) Introduzido pelo Decreto-Lei n.° 280/2003, de 8 de Novembro.

(°®) Alterado pelo Decreto-Lei n.° 280/2003, de 8 de Novembro.

O activo do FGFJ ¢ integrado por acgoes, obrigagoes, titulos de
participagao, etc., e também por imdveis. Este Fundo esté isento do
cumprimento de formalidades, com excepcao das que decorram das
normas de execugao orgamental, relativamente as aquisicoes, permutas
e arrendamentos dos iméveis que integram o seu activo, bem como
dos necessarios ao funcionamento da justi¢a. Nos termos do artigo 4.°,
n.° 2, os fundos proprios podem ser utilizados na prossecucdo do
seu objecto e ainda «na aquisicao, permuta, edificacao, remodelacao
e grande conservacdo de iméveis necessarios ao bom funcionamento
da justica». Constituem encargos deste Fundo, entre outros, os «deri-
vados da compra, venda e gestao de elementos do seu activo».

(>%) Cf. relatério e proposta de lei-quadro sobre os institutos publi-
cos, com coordenacao de Vital Moreira, Ministério da Reforma do
Estado ¢ da Administracio Publica, Lisboa, 2001. Na classificagao
dos institutos publicos em fungdo do substrato, considera-se que os
servicos personalizados constituem «um fendmeno de personificagdo
publica de servicos administrativos, mais ou menos vastos, adstritos
a uma certa tarefa administrativa».

(°®) No dominio da legislacio anterior, que isentava de licenga
as obras de urbanizagdo e os loteamentos promovidos por entes publi-
cos, essa opcao legislativa sofria fortes criticas. Fernando Alves Correia
(Grandes Linhas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo Por-

tugués, Almedina, Coimbra, 2000, pp. 85 e segs.) considerou-a, mesmo,
o ponto mais controverso do diploma (Decreto-Lei n.° 448/91), invo-
cando sobretudo o fundamento da violagdo do principio da autonomia
dos municipios e o perigo de violagao das disposi¢oes de planos muni-
cipais ou de inconvenientes para o correcto ordenamento do territorio.

(°1) Segundo Adalberto Costa e Ant6nio Eurico Silva («Urbanismo,
regime juridico da urbanizacgdo e da edificacdo», in Vida Econdmica,
2003, pp. 159 e 161), entende-se por infra-estruturas «tudo aquilo que
diga respeito, como complemento, ao funcionamento correcto do habi-
tat, compreendendo nomeadamente as vias de acesso, o abastecimento
de agua, as redes eléctricas e telefonicas, eventualmente a rede de
gas, e ainda o saneamento ¢ o escoamento das aguas pluviais».

(°) «A nulidade dos actos administrativos de gestao urbanistica»,
estudo citado.

(%3) Refere J. A. Santos (Regime Juridico da Urbanizagdo e Edi-
ficagao, 3. ed., Dislivro, Lisboa, p. 68) acerca de medidas preventivas:

«Em drea para a qual tenha sido decidida a elaboracdo, alteracao,
revisao ou suspensdo de um plano municipal de ordenamento do
territério podem ser estabelecidas medidas preventivas destinadas a
evitar a alteragao das circunstancias e das condigoes de facto existentes
que possam limitar a liberdade de planeamento ou comprometer ou
tornar mais onerosa a execucao do plano.»

(%%) Este dispositivo refere-se a exigéncia de apresentagao de auto-
rizagdo da administracdo central quando a ela houver lugar, como
condicdo do licenciamento, autorizacdo ou aprovagao de informacao
prévia pelos 6rgaos municipais.

(%%) Aprovado pela Assembleia Municipal em 7 de Outubro de
1993, ratificado por Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 15/94
e publicado no Didrio da Republica, 1.* série-B, de 22 de Marco de
1994. Da ratificagdo foram excluidos o n.° 3 do artigo 2.°, o n.° 2
do artigo 12.°, os artigos 34.°, 35.°, 40.° e 72.°, 0 n.° 3 do artigo 81.°
e o n.° 2 do artigo 106.°, todos do Regulamento.

(°®) Diploma que contém o regime juridico dos instrumentos de
gestao territorial.

(%7) Nos termos previstos no Decreto-Lei n.° 107/2001, de 8 de
Setembro.

(%®) Com interesse para o presente parecer referem-se os arti-
gos 19.°, sobre «espagos urbanos», 20.°, sobre «espacos urbanizaveis»,
30.°, sobre «indices urbanisticos», 75.°, sobre «estacionamento e aces-
sos directos», e 76.°, sobre «estacionamento e parqueamento».

(%%) Cf. Rui Machete, loc. cit.

Através da ratificacdo sao sanados pela entidade competente vicios
referentes a forma, formalidades ou competéncia (Mério Esteves de
Oliveira, Costa Gongalves e Pacheco de Amorim, ob. cit., p. 664).

Segundo Freitas do Amaral, a sana¢do consiste na «transformagao
de um acto ilegal num acto inatacavel perante a ordem juridica»
e funda-se na necessidade de certeza e seguranca na ordem juridica.
A ratificagao é, segundo o mesmo autor, «o acto administrativo pelo
qual o 6rgao competente decide sanar um acto invalido anteriormente
praticado, suprindo a ilegalidade que o vicia» (ob. cit., vol. 11, pp. 421
e 475).

(%) Alterado pelos Decretos-Leis n.® 53/2000, de 7 de Abril, e
310/2003, de 10 de Dezembro.

(") Sobre o tema, e com amplas referéncias doutrindrias, cf. José
Miguel Sardinha, Estudos de Direito do Urbanismo e do Ordenamento
do Territorio, SPB — Editores e Livreiros, Lisboa, 1997, pp. 15 e segs.

(") José Miguel Sardinha, ob. cit, evidencia como principios a
que deve obedecer o exercicio do direito de participacao no pla-
neamento os principios da legalidade, da consensualidade e do con-
trolo da discricionariedade.

("®) ob. cit., p. 284.

(") Introduzido pela revisao constitucional de 1997.

() Os restantes sdo os principios da sustentabilidade, da solida-
riedade intergeracional, da economia, da coordenacdo, da subsidia-
riedade, da equidade, da responsabilidade, da contratualizagido e da
seguranca juridica.

Fausto de Quadros («Principios fundamentais de direito consti-
tucional e de direito administrativo em matéria de direito do urba-
nismo», in Direito do Urbanismo, INA, 1989, pp. 269 e segs.) procede
ao elenco e analise dos principios fundamentais a observar em matéria
do direito do urbanismo.

(7®) «O novo regime juridico da urbanizacio e edificagio», estudo
citado.

("7) Sobre a matéria, cf. Fernando Condesso, Direito do Urbanismo,
Quid Juris?, Lisboa, 1999, pp. 347 e segs.

(7®) Nos termos do Decreto-Lei n.° 136/2002, de 16 de Maio, que
clarificou o critério de conversdo em euros de todas as referéncias
monetdarias em escudos constantes de diplomas legais, ¢ com base
na taxa de conversdo indicada no Regulamento (CE) n.° 2866/98,
do Conselho, de 31 de Dezembro, o valor de um milhdo de contos
corresponde a € 4 987 979,90.

(") O artigo 12.° dispde sobre o exercicio da acgdo popular e,
no que respeita a acgao popular administrativa, prevé que a mesma



N.° 185 — 26 de Setembro de 2005

DIARIO DA REPUBLICA — II SERIE

13 913

compreenda a acgao para defesa dos interesses atras referidos e o
recurso contencioso com fundamento em ilegalidade contra actos
administrativos lesivos dos mesmos interesses.

(3%) Sobre o tema, cf. Jorge Bacelar Gouveia, «Segredo de Estado»,
in Diciondrio Juridico da Administragdo Publica, vol. v, pp. 365 e
segs., e bibliografia ai citada.

(®1) A Policia Judiciaria, caracterizada no respectivo diploma orga-
nico como corpo superior de policia, esta incluida no elenco de enti-
dades que exercem funcdes de seguranca interna que consta do arti-
go 14.° da Lei de Seguranca Interna (Lei n.° 20/87, de 12 de Julho),
com a epigrafe «Forgas e servigos de seguranga».

(®?) O vicio de forma consiste na preteri¢ao de formalidades essen-
ciais ou na caréncia de forma legal, podendo respeitar ao procedimento
prévio ou ao proprio acto; as formalidades essenciais decorrem de
imposicoes legais e visam assegurar os interesses e valores por elas
protegidos. Entre os vicios de forma insere-se a falta de fundamentagio
(ou a fundamentagao deficiente) do acto.

(33) Ob. cit., vol. 11, p. 413.

(®%) Acérdao de 25 de Setembro de 2003, processo n.° 47 953,
da 1.* Subseccao do CA.

(®) Entre outros, os Acérdaos da 1.* Secgdo de 22 de Janeiro
de 2004, processo n.° 429/2002, e de 30 de Margo de 2004, processo
n.° 1806/2002, de 14 de Janeiro de 1994, publicado no Boletim do
Ministério da Justica, n.° 436, p. 220.

(®%) Alterado pelos Decretos-Leis n.° 74/2001, de 26 de Fevereiro,
e 69/2003, de 10 de Abril, e pela Lei n.° 12/2004, de 30 de Marco.

(37) Diploma que transpds para ordem juridica interna a Directiva
n.° 85/337/CEE, com as alteracdes introduzidas pela Directiva
n.° 97/11/CE, do Conselho.

(38) Parecer de 12 de Fevereiro de 2004, publicado no Didrio da
Repuiblica, 2.2 série, de 6 de Maio de 2004.

(*") Por sua vez, constitui «impacte ambiental», na definicdo da
alinea j) do artigo 2.°, o «conjunto das alteragdes favoraveis e des-
favoraveis produzidas em pardmetros ambientais e sociais, num deter-
minado periodo de tempo e numa determinada area (situagdo de
referéncia), resultantes da realizagdo de um projecto, comparadas
com a situacdo que ocorreria, nesse periodo de tempo e nessa area,
se esse projecto nao viesse a ter lugar».

(*) Assim, Mario de Melo Rocha, «O principio da avaliagio de
impacte ambiental», in Estudos de Direito do Ambiente, Colecgao Actas,
Universidade Catdlica, Porto, 2003, pp. 133-147, concretamente p. 135.

() Nestes termos, Maria Alexandra Aragao/José Eduardo Figuei-
redo Dias/Maria Ana Barradas, «O novo regime da AIA: avaliagio
de previsiveis impactes legislativos», in Revista do Centro de Estudos
de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente (CEDOUA),
ano 11 (2000), n.° 1, pp. 71-91, concretamente p. 72.

(**) Nestes termos, Maria Alexandra Aragdo/José Eduardo Figuei-
redo Dias/Maria Ana Barradas, ob. cit., p. 77.

(®) Acérdao de 24 de Novembro de 2004, no processo
n.° 1011/04-11, da 1.* Seccao daquele Tribunal.

(°°) Cf. n. 58.

(°') Nos termos do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 477/80, de 15
de Outubro, pertencem ao dominio privado indisponivel (°!) os seguin-
tes bens, afectos ou reservados a fins de utilidade publica:

«a) Bens e direitos do Estado afectos aos departamentos e orga-
nismos da Administracao Publica estadual desprovidos de per-
sonalidade juridica;

b) Bens e direitos do Estado Portugués no estrangeiro afectos
a missoes diplomaticas, consulados, delegacoes, etc.;

c) Bens e direitos do Estado afectos aos servicos e fundos auté-
nomos dotados de personalidade juridica propria, que nio
pertengam aos respectivos patrimonios privativos;

d) Bens do Estado expropriados ou mantidos ao abrigo da Lei
de Bases da Reforma Agraria;

e) Bens e direitos do Estado afectos a quaisquer outras enti-
dades.»

(°?) Parecer n.° 4/2002, de 27 de Junho, publicado no Didrio da
Repuiblica, 2.* série, de 26 de Setembro de 2002; ainda sobre o tema,
entre outros, o Parecer n.° 140/2001, de 14 de Marco de 2002.

() Manual . . ., cit., t. 1, pp. 969-970, € Curso de Direito Admi-
nistrativo (sumarios desenvolvidos e indicagdes bibliogréficas), de
acordo com as licoes de Vital Moreira, cit., n.° 10.2.1, pp. 3 e 4.

(*®) Ob. cit,, vol. 1, p. 311.

(°*) «Dominio privado», in Diciondrio Juridico da Administragio
Piublica, vol. vi, pp. 160 e seg.; cf. o mesmo autor, «Patriménio do
Estado», mesma obra, vol. v, pp. 278 e segs.

(%) Segundo Sousa Franco, ob. cit., p. 327, o inventario é «o registo
dos elementos que constituem o activo do patriménio do Estado,
ou uma parte significativa dele, determinada em funcao da afectacao
ou da natureza dos bens». O inventario deve conter a indicacao da
comgosigéo, situagdo e valor dos bens.

(°®) Aprovada pelo Decreto-Lei n.° 158/96, de 3 de Setembro. Este
diploma foi, entretanto, revogado pelo Decreto-Lei n.° 47/2005, de

24 de Fevereiro, que aprovou a nova lei organica do Ministério das
Finangas; nos termos do seu artigo 16.°, n.° 1, a DGP ¢é «o servigo
ao qual incumbe a gestao integrada do patriménio do Estado, a pre-
paracao e a actualizagao do inventario do patriménio do Estado, bem
como a coordenacao e o controlo da actividade gestionaria patrimonial
do sector publico estadual».

(°) Publicado no Didrio da Republica, 2.* série, de 4 de Julho
de 2003. As mesmas competéncias foram objecto do despacho de
delegacdo de competéncias do novo titular da pasta — despacho
n.° 21 018/2004, de 29 de Setembro, publicado no Didrio da Repuiblica,
2.2 série, de 13 de Outubro de 2004.

(°®) Cf. Pedro Fernandes, loc. cit. Cf. também Parecer deste Con-
selho n.° 4/2002, ja citado.

(°°) Sobre a matéria, cf., para além do parecer referido na nota ante-
rior, os Pareceres deste Conselho n.°® 16/92, de 23 de Abril, e 160/88,
de 9 de Marco de 1989, e respectivas referéncias bibliograficas.

(199 O despacho normativo n.° 27-A/2001 definia «as normas, ter-
mos e condicoes a que deve obedecer a alienagao de iméveis através
de hasta publica ou por ajuste directo durante o ano de 2001». Na
sua redaccao originaria, a modalidade da venda por ajuste directo
estava reservada as hipdteses em que a hasta publica tivesse ficado
deserta ou nao tivesse havido lugar a adjudicacgao definitiva; a alteragao
introduzida pelo Despacho Normativo n.° 29/2002, de 26 de Abril,
veio alargar essa modalidade a venda de iméveis com significativo
valor arquitecténico ou cultural, ou com especial aptiddo funcional,
desde que o adquirente fosse uma pessoa colectiva de direito publico,
e ainda a venda de imédveis adquiridos por transferéncia de patrimonio,
por doacdo ou por preco simbdlico, que estivessem onerados com
encargos ou obrigagoes que nao pudessem ser cumpridos pelo Estado
ou pelos organismos publicos dotados de personalidade juridica (casos
em que s6 podiam ser vendidos por ajuste directo ao anterior pro-
prietario ou ao beneficidrio do encargo ou obrigacao com que estao
onerados).

O Despacho Normativo n.° 27-A/2001 sofreu nova alteragao, desta
feita pelo Despacho Normativo n.° 30-A/2004, de 30 de Junho, que
alargou os casos em que a venda por ajuste directo é admissivel:
quando o valor for inferior a € 75000; quando haja reconhecida
urgéncia (designadamente por ameaca de ruina ou de insalubridade
publica ou perigo iminente para pessoas e bens); quando o imével
seja objecto de arrendamento ou ocupacdo nao titulada por mais
de 10 anos, sendo adquirente o arrendatério ou o ocupante; quando
seja vendido a fundo de investimento imobilidrio; e ainda, com auto-
rizagdo do Ministro das Financas, quando o DGP, em despacho fun-
damentado, «entenda haver manifesta vantagem para o interesse
publico, de natureza econdémico-financeira, social, cultural ou outra,
atenta, designadamente, a natureza da operacdo em que a alienagdo
se integre, a natureza do imdvel a alienar, a sua localizagdo, o uso
a que esta adstrito e os fins a que se destina».

Quanto ao procedimento a observar, foi também permitido que
o DGP definisse, em cada caso concreto, os procedimentos negociais
mais adequados ao interesse publico. Na parte referente a tramitagao
geral, a principal alteragdo tem a ver com a eliminacio da exigéncia
da publicitacdo, passando apenas a exigir-se a disponibilizagdo do
processo, contendo os principais elementos, aos interessados.

(191 As sociedades gestoras de participagdes sociais (SGPS) podem
constituir-se sob a forma de sociedades anénimas ou de sociedades
por quotas e tém por «lnico objecto contratual» a gestdo de par-
ticipacoes sociais de outras sociedades, como forma indirecta de exer-
cicio de actividades econdmicas. Estas entidades sdo tradicionalmente
conhecidas como holding, que «em sentido puro, tem uma actividade
puramente financeira: através de financiamentos, suprimentos e,
sobretudo, da gestdo de uma carteira de titulos, nomeadamente acgoes
de sociedades, procura exercer o controlo efectivo destas ultimas,
fazendo desse exercicio o proprio objecto social» (Anténio Carlos
dos Santos, Maria Eduarda Gongalves e Maria Manuel Marques,
Direito Econdémico, 4.* ed., Almedina, Coimbra, 2002, p. 264).

Cf. sobre o tema, Anténio de Jesus Pedro, Instituicoes de Crédito
e Sociedades Financeiras, Ediforum, Lisboa, 1994, p. 36; Cabral Mon-
cada, Direito Econémico, 2.* ed., Coimbra Editora, 1988, p. 259; Mene-
zes Cordeiro, «Sociedades gestoras de participagdes sociais», in
O Direito, ano 133.°,2001, Julho-Setembro, pp. 557 e segs.

(192) Alterado, nesta parte, pelo Decreto-Lei n.° 312/2000, de 2
de Dezembro.

(193) Publicados no Didrio da Repiiblica, 3.* série, de 13 de Janeiro
de 1994.

(1%) As SGPS nio fazem parte do elenco de sociedades financeiras
estabelecido no artigo do Regime Juridico das Institui¢oes Financeiras
de Crédito e Sociedades Financeiras, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 298/92, de 31 de Dezembro. Nos termos do artigo 5.°, sociedades
financeiras sao as empresas que, ndo sendo instituicoes de crédito,
se dediquem como actividade principal as seguintes actividades
(excepto locacdo financeira e factoring): operacodes de crédito, de paga-
mento, emissdo e gestdo de meios de pagamento, transacgdes sobre
instrumentos do mercado monetéario e cambial, instrumentos finan-
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ceiros a prazo e opgdes e operagdes sobre divisas, taxas de juro e
valores mobilidrios; participagdes em emissoes e colocagoes de valores
mobilidrios e prestagao de servicos correlativos, actuacao nos mercados
interbancarios, consultoria, guarda, administragio e gestao de carteiras
de valores mobilidrios, gestao e consultoria em gestao de outros
patrimoénios.

(1%5) Cf. Vital Moreira, «Relatério e proposta de lei-quadro sobre
os institutos publicos», Ministério da Reforma do Estado e da Admi-
nistracdo Publica, Lisboa, 2001, p. 418.

(19) Ob. cit., p. 832.

(17 Ob. cit., vol. 1, p. 576.

(1%8) Citado por Maria Jodo Estorninho, A Fuga para o Direito
Privado, Almedina, Coimbra, 1999, p. 309.

(1%°) Ob. cit., p. 244 (citando Gusy e Bassi).

(11%) Refere a autora que vimos seguindo (ob. cit, p. 295) que
esta é também a posicdo de Marques Guedes (O Processo Burocritico,
p- 67) e de Sérvulo Correia (Nogoes de Direito Administrativo, p. 266).

(") Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Adminis-
trativos, reimpressao da edicao de 1987, Almedina, Coimbra, 2003,
pp- 532 e segs., em especial pp. 548 a 561.

(*®) Cf. Bardusco, La Strutura dei Contratti delle Pubbliche Amnis-
trazioni, 147 a 152; Sandulli, Deliberazione di negoziare e Negozio di
Diritto Privato della Pubblica Amnistrazione, 1 a 10.

(*2) Ob. cit., p. 561.

("3) Sobre a matéria, cf. Parecer deste Conselho n.° 21/97, de
8 de Maio.

(1*) Nos termos do artigo 178.%, n.° 1, do Cédigo do Procedimento
Administrativo, diz-se contrato administrativo «o acordo de vontades
pelo qual é constituida, modificada ou extinta uma relagao juridi-
co-administrativa», contendo o n.° 2 um elenco exemplificativo de
contratos administrativos. Segundo Freitas do Amaral, a relagao juri-
dico-administrativa ¢ aquela que confere poderes de autoridade ou
impde restrigdes de interesse publico a Administracao perante os par-
ticulares ou que atribui direitos ou impde deveres publicos aos par-
ticulares perante a Administragao». Mario Esteves de Oliveira e
Rodrigo Esteves de Oliveira (ob. cit., p. 812) consideram, na esteira
de Sérvulo Correia, que serdo ainda administrativos «os contratos
que tiverem na lei uma regulamentacdo especifica (substantiva ou
contenciosa) de direito administrativo, assente ou nao na prerrogativa
de autoridade [. . .]».

(*15) Cf. Sérvulo Correia, Legalidade . . . (ob. cit.), p. 354.

(11%) Dispoe este preceito:

Artigo 410.°
Regime aplicavel

1— A convencio pela qual alguém se obriga a celebrar certo con-
trato sao aplicaveis as disposicoes legais relativas ao contrato pro-
metido, exceptuadas as relativas a forma e as que, por sua razao
de ser, ndo se devam considerar extensiveis ao contrato-promessa.

2 — Porém, a promessa respeitante a celebracao de contrato para
o qual a lei exija documento, quer auténtico quer particular, s6 vale
se constar de documento assinado pela parte que se vincula ou por
ambas, consoante o contrato seja unilateral ou bilateral.

3 — No caso de promessa relativa a celebragao de contrato oneroso
de transmissao ou constituicao de direito real sobre edificio, ou fracgao
auténoma dele, ja construido, em construgdo ou a construir, o docu-
mento referido no nimero anterior deve conter o reconhecimento
presencial da assinatura do promitente ou promitentes e a certificacao,
pelo notério, da existéncia da licenca respectiva de utilizagdo ou de
construcao; contudo, o contraente que promete transmitir ou constituir
o direito s6 pode invocar a omissao destes requisitos quando a mesma
tenha sido culposamente causada pela outra parte.»

(*'7) Cf. Antunes Varela, ob. cit., pp. 315 € segs.

("8) Contrato-Promessa, Uma Sintese do Regime Vigente, 8.* ed.,
Almedina, Coimbra, 2004, p. 21.

(%) Sobre o Contrato-Promessa, Coimbra Editora, 1988, pp. 127
e 128.

(*?°) Sinal e Contrato-Promessa, 10.* ed., Almedina, Coimbra, 2003,
pp- 90 e 91.

(1) Mesma obra, p. 137.

(1?%) Direito das Obrigagdes, 7.* ed., Coimbra Editora, 1997, p. 132.

("*3) Cldusula Penal e Indemnizagdo, reimpressdo da obra publicada
em 1990, Coimbra, Almedina (Colecgao Teses), p. 178.

(%) No caso de contrato-promessa de compra e venda em que
houve traditio rei pode haver lugar ao aumento do valor da coisa
verificado entre a data da celebragao e a data do nao cumprimento
desse contrato.

(') O Contrato-Promessa e o seu Regime Civil, Almedina, Coimbra,
1995, pp. 815 e seguintes. A autora da conta de que a doutrina, quase
unanimemente, considera que se trata de uma presungao juristantum.

(1?%) Sobre a matéria, cf. Anténio Pinto Monteiro, ob. cit., pp. 195
€ segs.

(127) Dispoe o artigo 830.%

«Artigo 830.°
Contrato-promessa

1 — Se alguém se tiver obrigado a celebrar certo contrato e nio
cumprir a promessa, pode a outra parte, na falta de convengdo em
contrario, obter sentenca que produza os efeitos da declaracao nego-
cial do faltoso, sempre que a isso ndo se oponha a natureza da obri-
gagao assumida.

2 — Entende-se haver convengao em contrario, se existir sinal ou
tiver sido fixada uma pena para o caso de nao cumprimento da
promessa.

3 — O direito a execugdo especifica ndo pode ser afastado pelas
partes nas promessas a que se refere o n.° 3 do artigo 410.%; a reque-
rimento do faltoso, porém, a sentenga que produza os efeitos da sua
declaragao negocial pode ordenar a modificacao do contrato nos ter-
mos do artigo 437.°, ainda que a alteragdo das circunstincias seja
posterior a mora.

4 — Tratando-se de promessa relativa a celebracao de contrato one-
roso de transmissdo ou constituicio de direito real sobre edificio,
ou fracgao auténoma dele, em que caiba ao adquirente, nos termos
do artigo 721.°, a faculdade de expurgar a hipoteca a que o mesmo
se encontre sujeito [. . .].

5 — No caso de contrato em que ao obrigado seja licito invocar
a excepcdo de ndo cumprimento, a ac¢do improcede se o requerente
nao consignar em depdsito a sua prestacao no prazo que lhe for
fixado pelo tribunal.»

(%8 ob. cit., p. 57.

(*?°) Calvio da Silva, ob. cit., pp. 380 € segs.

(*3%) Entre outros, o Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de
21 de Maio de 1998, in Boletim do Ministério da Justica, n.° 477,

. 460.
P (*31) Cf. Inocéncio Galvéao Telles, Dos Contratos em Geral, 4.2 ed.,
Coimbra Editora, 2002, pp. 345 e segs.

(*32) Mesmos autor e obra, p. 382.

('33) Cf. Parecer deste Conselho n.° 114/2004, de 3 de Marco de
2005, e doutrina af citada.

(*3%) Cf. Ana Prata, ob. cit., p. 714.

(135) Idem, p. 728.

(13%) Dispoem sobre os casos em que é, em geral, admitida a reso-
lucao e sobre as condicoes de admissibilidade de resolugao por alte-
racdo das circunstincias os artigos 432.° e 437.°, respectivamente,
que dispéem:

«Artigo 432.°
Casos em que é admitida

1—E admitida a resolucdo do contrato fundada na lei ou em
convengao.

2 — A parte, porém, que, por circunstdncias ndo imputaveis ao
outro contraente, nao estiver em condicoes de restituir o que houver
recebido ndo tem o direito de resolver o contrato.

Artigo 437.°
Condicoes de admissibilidade

1 — Se as circunstancias em que as partes fundaram a decisdo de
contratar tiverem sofrido uma alteracdo anormal, tem a parte lesada
direito a resolugdo do contrato, ou a modificacao dele, segundo juizos
de equidade, desde que a existéncia das obrigagdes por ela assumidas
afecte gravemente o principio da boa fé e ndo esteja coberta pelos
riscos proprios do contrato.

2 — Requerida a resolucdo, a parte contraria pode opor-se ao
pedido, declarando aceitar a modificagao do contrato nos termos do
numero anterior.»

(*¥7) Cf. Brandao Proenga, «Do incumprimento do contrato-pro-
messa bilateral», in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, nimero especial («Estudos em homenagem ao Prof. Dou-
tor Ferrer Correia», 11), 1989, pp. 153 e segs.

(138) Ob. cit., pp. 665 € segs.

(*) Michele Giorgiani, L’Inadempimento, op. cit., p. 80, defende,
com razao, que «se poderia chegar a individualizagdo de um 6nus
de pedir, antes do exercicio dos outros remédios mais radicais, a
eliminagdo da inexactidao da prestagdo, quando, claro, isso seja pos-
sivel e consiga tutelar completamente o interesse do credor».

(®) «Risco contratual ¢ mora do credor», in Obra Dispersa, ob.
e loc. cits., p. 265.

(*%) Nas palavras de Baptista Machado, Risco contratual ..., ob.
e loc. cits., pp. 265 e 266, «a implementagao de um programa obri-
gacional (cumprimento) enquanto resultado ndo depende apenas
daquilo que o devedor deve e pode fazer (e por que responde):
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depende também de circunstancias alheias ao poder do devedor. Pode
mesmo acontecer que esse resultado a ser criado pela accdo de prestar
do devedor ja nao possa ser produzido pela dita acgdo — ou porque
faltam outros elementos de facto que em combinacdo com ela levariam
a esse resultado, ou porque esse resultado se produziu ja sem que
a iniciativa e a accdo de prestar tenha contribuido para ele».

(13%) Cf. Brandao Proenga, ob. cit., p. 229.

(%) De acordo com informagao extraida do jornal Publico, de
23 de Maio do corrente ano (suplemento «Economia»), a taxa Euribor
a seis meses oscilava entre 2,1 % e 2,2 %.

(") Ob. cit., p. 71. O autor remete para o Acérdao do Supremo
Tribunal de Justica de 29 de Janeiro de 1987, publicado no Boletim
do Ministério da Justica, n.° 363, a pp. 529 e segs. o qual efectivamente
se debruca sobre um contrato-promessa de compra e venda em que
as partes convencionaram que sobre a prestagao qualificada como
sinal incidiriam juros, embora essa particularidade nao seja objecto
de especifica apreciagao.

(1%?) «Contratos mistos», separata do volume XLIv (1968) do Boletim
da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.

(%) Antunes Varela, ob. cit,, sintetiza as teorias tendentes a solu-
cionar o problema do regime juridico dos contratos mistos. Segundo
a teoria da absorgdo, o elemento contratual mais importante, na eco-
nomia geral do acordo, determina o seu regime global; ja pela teoria
da combinagao, se deve aplicar a cada elemento do contrato misto
a disciplina legal que lhe corresponde; por fim, a teoria da aplicagdo
analdgica equipara o contrato misto ao contrato inominado, devendo
a sua disciplina ser fixada por recurso analdgico as regras definidoras
do regime de outros contratos.

(14%) Ob. cit., p. 241.

O autor (pp. 243 e segs.) inclui entre os contratos atipicos os con-
tratos indirectos, cujo aspecto comum ¢ a «utilizagdo de um tipo
contratual legal com um fim que lhe nao ¢ tipico»: as partes celebram
um contrato tipico visando, através da sua base regulativa, obter um
fim indirecto. Este objectivo tanto pode ser prosseguido através da
simples celebragao desse contrato tipico como através da adjuncao
de estipulagdes especiais ou de pactos de adaptacdo, que, nao sendo
ja proprias do tipo, suscitardo a categoria do contrato indirecto misto,
com os mesmos problemas dos contratos mistos, em geral, no que
a disciplina juridica concerne: «se forem contratos construidos pela
adjuncdo de clausulas de conteudo atipico mantendo o regime do
contrato tipico, seguem este regime, sendo encaradas como cldusulas
acessOrias»; «se forem construidos com pactos de adaptagdo com con-
tetdo tipico de outros tipos, podem ser contratos mistos com prestagao
acessOria de outro tipo, sendo assim estabelecido o seu regime».

Diversos autores consideram, contudo, que o negdcio indirecto nao
suscita quebra da tipicidade e que os fins indirectos visados entram
apenas no campo dos motivos.

(%) Cf. Inocéncio Galvao Telles, Dos Contratos em Geral, ob. cit.,
p- 469. Sobre o tema, cf. Antunes Varela, Contratos Mistos, Coimbra,
1968, Pedro Pais de Vasconcelos, Contratos Atipicos, Almedina, Coim-
bra, 1995, Parecer deste Conselho n.° 19/2002, de 17 de Abril, na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal de Justica, entre outros, os Acor-
daos de 9 de Julho de 1998, processo n.° 98A679, e de 2 de Marco
de 1995, revista n.° 86 546, disponiveis no sitio da Internet
http://www.itij.pt.

(14%) Cf. n. 125.

(**7) F. Correia das Neves (Manual dos Juros, 3.* ed., Almedina,
Coimbra, 1989, pp. 23 e segs.) define os juros como «rendimento
ou remuneragao de uma obrigacdo de capital (previamente cedido
ou devido a outro titulo), vencivel pelo simples decurso de tempo,
e que varia em funcao do valor do capital, da taxa ou cifra de remu-
neracdo e do tempo de privacao, enquadriveis na categoria conceitual
mais ampla dos frutos civis»; podem surgir «com caracter remune-
ratdrio, retributivo, como contraprestacdo onerosa pela disponibili-
dade do capital, ou como simples indemnizacao ou reparagao de per-
das e danos pela mora do cumprimento de uma obrigacao [...]».
Conclui o autor que o juro convencionado como paga de um emprés-
timo € remuneratdrio, sendo moratdrio o juro devido pela nao res-
tituicdo do capital no momento préprio.

Este parecer foi votado em sessdo do Conselho Consultivo da Pro-
curadoria-Geral da Republica de 30 de Junho de 2005.

José Adriano Machado Souto de Moura — Maria de Fdtima da Graga
Carvalho (relatora) — Manuel Pereira Augusto de Matos (com voto
de vencido em anexo) — José Antonio Barreto Nunes — Paulo Arminio
de Oliveira e Sad — Alberto Esteves Remédio (vencido pelas razdes cons-
tantes do voto do meu Ex.™ Colega Dr. Manuel Matos) — Jodo
Manuel da Silva Miguel — Mdrio Antonio Mendes Serrano (vencido
pelas razodes constantes do voto do meu Ex.™® Colega Dr. Manuel
Matos) — Maria Fernanda dos Santos Magds — Manuel Joaquim de
Oliveira Pinto Hespanhol.

Declaracao de voto. — Vencido quanto as conclusoes 14.%, 15.2, 16.2
e 17.2, pelas razdes que, sucintamente, passo a expor.

1—No n.° 1 da clausula 4.? dos varios contratos-promessa de com-
pra e venda celebrados foi ajustado o pagamento do preco pela pro-
mitente-compradora a uma das promitentes-vendedoras o Instituto
de Gestao Financeira e Patrimonial da Justica (IGFPJ) — «em pres-
tagoes mensais e sucessivas», de acordo com cronogramas financeiros
anexos, com inicio em 1 de Junho de 2004 e termo em 1 de Janeiro
de 2006.

No n.° 2 da mesma cldusula ficou convencionado que esses paga-
mentos «sao efectuados a titulo de reforco de sinal».

No dominio da qualificacdo juridica das prestacdes pecunidrias a
entregar pela promitente-compradora e perante o modelo contra-
tual — contrato-promessa de compra e venda — em que se inserem,
entendo que elas assumem a natureza de sinal com a funcdo con-
firmatoria-penal que a doutrina tem considerado (!) e com as inerentes
consequéncias decorrentes do artigo 442.°, n.° 2, do Cddigo Civil,
para o caso de incumprimento da obrigacao de celebracao do contrato
definitivo.

2 — Qualquer contrato pode ser articulado com a constitui¢do de
um sinal através de cldusula acesséria «mediante a qual uma das
partes entrega a outra, por ocasido da celebracdo do contrato, deter-
minada coisa fungivel, que pode ter natureza diversa da obrigacdo
contraida ou a contrair» (?), a titulo confirmatério, se se visa garantir
o cumprimento das obrigacoes assumidas, ou a titulo penitencial, se
se pretende reservar a faculdade de desisténcia do contrato.

De acordo com o disposto no artigo 440.° do Cédigo Civil, a entrega
de uma coisa por uma das partes, na altura da celebracao do contrato
ou em momento posterior, nao implica presuncao de constituicdo
de sinal sempre que se verifique coincidéncia entre a datio realizada
e o objecto da obrigagdo a que aquela parte estd adstrita. «Nesta
situagdo, entende-se — observa Luis Manuel Telles de Menezes Lei-
tdo — que o que se visou com a datio foi antecipar o cumprimento
da obrigagdo e néo a constituigao de sinal» (3).

No contrato-promessa, a obrigacdo dele emergente ¢ a celebragao
de um negdécio juridico (o contrato definitivo), pelo que ndo pode,
naturalmente, haver ai entrega de coisa que coincida com a prestagao
a que se fica adstrito. Assim, € excluida a aplicacao do citado
artigo 440.° do Cddigo Civil, vigorando, antes, o artigo 441.° do mesmo
Cddigo, com o seguinte enunciado:

«Artigo 441.°
Contrato-promessa de compra e venda

No contrato-promessa de compra e venda presume-se que tem
caracter de sinal toda a quantia entregue pelo promitente-comprador
ao promitente-vendedor, ainda que a titulo de antecipagdo ou principio
de pagamento do preco.»

Resulta desta norma que a entrega de quantias em dinheiro pelo
promitente-comprador ao promitente-vendedor constitui, como subli-
nha Luis Manuel Telles de Menezes Leitao, «presuncao da estipulagio
de sinal por essa via, e isto mesmo que as quantias entregues o sejam
a titulo de antecipacdo ou principio de pagamento do preco» (%).
Efectivamente, continua o mesmo autor, «uma vez que a obrigagiao
de pagamento do preco s surge com a celebragdo do contrato defi-
nitivo, a sua antecipagdo ou principio de pagamento na fase do con-
trato-promessa tem por referéncia uma obrigagdo ainda nao existente,
o que nao chega para elidir a presungdo de ter sido estipulado
sinal» (°).

3 — No caso presente, deparamo-nos com a celebracdo de con-
tratos-promessa de compra e venda abrangendo imdveis anda ocu-
pados por servicos da Policia Judicidria que ficardo devolutos com
a futura mudanca para as novas instalagdes a construir.

Constatamos ainda que a promitente-compradora se comprometeu
a pagar o preco em prestacdes mensais de acordo com um cronograma
estabelecido, conforme convencionado na clausula 4. dos contratos-
-promessa, compromisso que, nao obstante se apresentar sob a epi-
grafe «Pagamento», corresponde claramente a uma tipica «anteci-
pacao do pagamento do prego».

Observamos, finalmente, que os contraentes expressamente desig-
nam esses «pagamentos» como prestados a titulo de sinal (°).

«O contrato, como a lei, precisa ser interpretado», escreve Inocéncio
Galvao Telles, sendo necessario conhecer o sentido das declaracoes
que o formam para determinar os direitos e obrigacdes dele nascidos,
0 seu contetdo, os seus limites (7).

Os critérios fundamentais em matéria de interpretacdo do negdcio
juridico estdo expostos no artigo 236.° do Cédigo Civil.

O n.° 1 daquele preceito estabelece «o grande principio da inter-
pretacdo negocial, consagrando a conhecida doutrina da impressao
do destinatdrio: o sentido decisivo é aquele que se obtenha do ponto
de vista de um declaratario normal colocado na posi¢ao do declaratario
real, em face do comportamento do declarante» ().

De entre os varios elementos atendiveis para a fixagao do sentido
normal da declaracdo negocial sobressaem, segundo Joao Calvao da
Silva, os termos do negdcio, os interesses nele em jogo e a consideragao
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de qual seja o seu mais razoavel tratamento, a finalidade prosseguida,
as negociagdes prévias, etc. (°).

No caso concreto, importa realcar que o contrato-promessa de com-
pra e venda esta formalizado num escrito, pelo que as declaracoes
nao valerao com um sentido que nao tenha um minimo de corres-
pondéncia no respectivo texto, em conformidade com o principio que
se retira do artigo 238.°, n.° 1, do Cédigo Civil, principio esse que
se identifica com a regra expressa nos artigos 9., n.° 2, e 2187.°,
n.° 2, do mesmo Cddigo, em matéria de interg)retagﬁo da lei e de
interpretacio do testamento, respectivamente (1°).

4 — O texto das cldusulas ajustadas € suficientemente claro quanto
a caracterizacdo das quantias que a promitente-compradora ficou de
entregar: como sinal ou, o que vale 0 mesmo, como «refor¢o de sinal»,
figura cuja natureza e alcance os representantes ou auxiliares das
entidades contraentes certamente nao ignoravam.

Ademais, trata-se de uma caracterizagdo que estd em total sintonia
com o regime especifico estabelecido no artigo 441.° do Cédigo Civil
para os contratos-promessa de compra e venda.

5 — Como ja se disse, decorre do citado artigo 441.° do Cddigo
Civil que a entrega de quantias em dinheiro pelo promitente-com-
prador ao promitente-vendedor configura uma presungao de cons-
tituicdo de sinal, sendo que a simples declaragao de antecipagao ou
principio de pagamento do prego nao retira a(s) quantia(s) entregue(s)
o caracter de sinal ('1).

Essa presun¢do ndo ¢ inilidivel, antes tem sido entendida como
uma presuncao juris tantum, admitindo-se a producdo de prova em
sentido contrario (cf. artigo 350.°, n.° 2, do Cédigo Civil) (*?). Porém,
como a doutrina tem assinalado, e como também se da conta no
texto deste parecer, trata-se «de uma prova dificil de efectuar, uma
vez que a nao estipulacdo de sinal constitui um facto negativo, de
demonstragio complicada» ('*). Para Ana Prata, «a presungio do
artigo 441.°, mantendo-se submetida a regra geral do artigo 350.°,
n.° 2, tem a sua ilidibilidade limitada ou dificultada, dado que se
proibe a sua elisdo pela mera convencao de que a entrega tem outra
fungdo, a de principio ou antecipagio do cumprimento» (14).

A analise do contetdo do contrato ndo infirma a referida presungao.
Alias, do seu teor literal retira-se, como ja se disse, ter sido propdsito
dos contraentes a atribuicdo da natureza de sinal (de «refor¢o do
sinal») as quantias a entregar.

6 — Nao se me afigura assumir particular relevancia para a questao
da sua qualificagdo juridica a circunstancia de as quantias recebidas
em cumprimento dos contratos-promessa outorgados terem a afec-
tacdo assinalada num dos considerandos. O facto de elas se traduzirem
em um dos financiamentos do empreendimento imobilidrio a levar
a cabo nao constitui fundamento para lhes retirar o caracter de sinal
que se lhes apontou. No dmbito dos contratos-promessa de compra
e venda, para além das fungoes tipicamente cometidas ao sinal, a
experiéncia diz-nos que as quantias recebidas a esse titulo pelo acci-
piens sdo muitas vezes (ou podem ser) destinadas a financiar, parcial
ou totalmente, outras aquisi¢oes, outros investimentos. O seu bene-
ficiario dar-lhes-a o destino que muito bem entender, aspecto que
nao se integra no perimetro daqueles contratos.

7 — Também se me afigura que a estipulagdo dos juros remune-
ratérios (n.° 4 da clausula 4.* dos contratos-promessa) nao assume
relevo bastante para justificar o afastamento do regime do sinal rela-
tivamente as quantias entregues pela promitente-compradora em exe-
cucdo do contrato-promessa.

Trata-se de uma estipulagdo inserida num concreto modelo con-
tratual (contrato-promessa de compra e venda), correspectiva da van-
tagem obtida pelas promitentes-vendedoras com a antecipagdo do
pagamento do preco, cujo elevado montante importa sublinhar, e,
simultaneamente, como forma de compensar a promitente-compra-
dora pela disponibilizacdo de tdo elevadas somas e por essa ante-
cipacao do pagamento do prego.

A clausula referente aos juros apresenta-se como acessoria da con-
vencao do sinal estipulado no contrato-promessa de compra e venda
celebrado, nao se descortinando elementos, quer no texto de tal con-
trato quer no respectivo contexto pré-contratual, para a ligar a qual-
quer outro tipo contratual distinto ou auténomo, nomeadamente a
um designado «financiamento».

Trata-se, afinal, de uma estipulagdo que foi ajustada pelos con-
traentes no exercicio da liberdade negocial afirmada no artigo 405.°
do Cédigo Civil, nos termos da qual se permite a livre opcao por
qualquer tipo contratual com submissdo as suas regras imperativas,
a livre opcao na celebragdo de contratos diferentes dos tipicos, a
introdugdo no tipo contratual escolhido de cldusulas defensivas dos
interesses das partes que nao quebrem a fungao sécio-econdmica assu-
mida pelo respectivo tipo e a reunido no mesmo contrato de dois
ou mais contratos tipicos ('°). — Manuel Pereira Augusto de Matos.

(") Assim, Luis Manuel Telles de Menezes Leitdo, Direito das Obri-
gagoes, vol. 1, 2.* ed., Almedina, 2002, pp. 229-231, Anténio Menezes
Cordeiro, Tratado de Direito Civil Portugués, 1, parte geral, t. 1, 1999,
Livraria Almedina, p. 463, e Joao Calvao da Silva, Sinal e Contra-

to-Promessa (do Decreto-Lei n.° 236/80 ao Decreto-Lei n.° 379/86),
3.2 ed., revista e aumentada, Coimbra, 1993, pp. 199 e 200.

(?) Luis Manuel Telles de Menezes Leitéo, ob. cit., p. 218.

() Ob. cit., p. 219.

() Ob. cit., p. 220.

(°) Idem, ibidem.

(%) De «reforco de sinal», consigna-se no n.° 2 da citada clausula 4.

(") Manual dos Contratos em Geral, refundido e actualizado, Coim-
bra Editora, 2002, p. 443.

(®) Jodo Calvao da Silva, Estudos de Direito Civil e Processo Civil
(Pareceres), Almedina, Coimbra, 1996, p. 124. Os italicos pertencem
ao texto.

(°) Idem, p. 125. Cf., do mesmo autor, Estudos de Direito Comercial
(Pareceres), Almedina, Coimbra, 1996, p. 41.

(1%) Pires de Lima e Antunes Varela, Cédigo Civil Anotado, vol. 1,
4.2 ed., revista e actualizada, com a colaboracdo de M. Henrique
Mesquita, Coimbra Editora, 1987, p. 209.

(") Cf. Pires de Lima e Antunes Varela, Cédigo Civil Anotado,
vol. 1, cit., p. 418.

(*?) Sobre a natureza da presungdo contida no artigo 441.° do
Cadigo Civil, v. Ana Prata, O Contrato-Promessa e o Seu Regime Civil,
(reimpressdo), Almedina, 2001, pp. 821 e 822.

() Luis Manuel Telles de Menezes Leitdao, ob. cit, p. 220.

(*) Ob. cit., p. 823.

(%) V. Acérdao do Supremo Tribunal de Justica de 9 de Julho
de 1998, disponivel em www.dgsi.pt/jstj.

(Este parecer foi homologado por despacho de S. Ex.* o Minis-
tro da Justica de 27 de Julho de 2005.)

Esta conforme.

9 de Setembro de 2005.— O Secretario, Carlos José de Sousa
Mendes.

Conselho Superior do Ministério Pablico

Deliberagao n.° 1281/2005. — Por deliberagao do conselho supe-
rior do Ministério Pablico de 11 de Julho de 2005:

Licenciado Orlando de Andrade Ventura da Silva, procurador-ge-
ral-adjunto magistrado — nomeado em comissdo de servi¢o pro-
curador-geral-adjunto na Sec¢ao Regional da Madeira do Tribunal
de Contas.

A presente nomeagdo produz efeitos a partir de 15 de Setembro
de 2005. (Isento de fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.)

15 de Setembro de 2005. — O Secretario da Procuradoria-Geral
da Republica, Carlos José de Sousa Mendes.

Despacho n.° 20 409/2005 (2.? série). — Por despacho do con-
selheiro Procurador-Geral da Republica de 15 de Setembro de 2005:

Licenciado Orlando de Andrade Ventura da Silva, procurador-ge-
ral-adjunto na Seccao Regional da Madeira do Tribunal de Contas —
nomeado, em acumulacdo, auditor juridico junto do Ministro da
Repiublica para a Regido Auténoma da Madeira. (Isento de fis-
calizacdo prévia do Tribunal de Contas.)

15 de Setembro de 2005. — O Secretario da Procuradoria-Geral
da Republica, Carlos José de Sousa Mendes.

UNIVERSIDADE ABERTA

Louvor n.° 1368/2005. — Expresso publico louvor ao técnico supe-
rior de 1. classe José Emilio Claudino Cabrita, pelo elevado mérito,
espirito de missdo, total disponibilidade e qualidades profissionais
reveladas no desempenho das suas funcoes enquanto coordenador
do Sector de Administragdo Financeira e Patrimonial da Universidade
Aberta, ao cessar as suas funcoes por motivo de aposentagao.

14 de Setembro de 2005. — A Administradora, Alexandra Sevinate
Pontes.

UNIVERSIDADE DOS AGORES

Rectificacdo n.° 1611/2005. — Por ter sido publicado com ine-
xactidao no Didrio da Repuiblica, 2.* série, n.° 138, de 20 de Julho
de 2005, a p. 10561, o despacho n.° 15 812/2005, rectifica-se que



