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1 - INTRODUCAO

O Decreto-Lei n.° 29/2011, de 28 de Fevereiro, introduziu na ordem juridica
portuguesa uma nova figura contratual: o contrato de gestdo de eficiéncia energética.
Este diploma, que constitui novidade no panorama legislativo portugués, estabelece o
regime juridico aplicavel a formac&o e execu¢do deste tipo de contratos, que tenham por
objecto a implementacdo de medidas de eficiéncia energética nos edificios publicos e
equipamentos afectos a prestacéo de servicos publicos.

Uma vez que se trata de uma nova figura contratual ao servico das entidades
pablicas, o contrato de gestdo de eficiéncia energética ainda ndo foi objecto de qualquer
analise, nem pela doutrina, nem pela jurisprudéncia.

No entanto, atendendo a sua actualidade e relevancia pratica no ambito publico-
administrativo®, a figura contratual em causa — o contrato de gestdo de eficiéncia
energética — merece ser objecto de uma primeira consideragdo, que aqui Nos propomos
fazer.

Assim, quanto ao contrato de gestdo de eficiéncia energética iremos proceder da
maneira seguinte: (i) confronta-lo com figuras contratuais afins, com vista a apurar a sua
autonomia em face dos demais contratos administrativos especialmente previstos no
Cddigo dos Contratos Publicos; (ii) apurar a sua natureza juridica; e (iii) determinar se
este contrato consiste num novo contrato administrativo.

Antes, porém, de nos debrucarmos sobre estes aspectos centrais do estudo,
iremos abordar, sucintamente e a titulo introdutério, a temaética da eficiéncia energética
e da crescente relevancia juridico-econ6mica, centrando, posteriormente, a nossa
atencdo no regime do contrato de gestdo de eficiéncia energética, na perspectiva da

relacdo juridica que constitui, analisando os seus elementos essenciais.

! Na alinea b) do n.° 2 da Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 2/2011, que langou o Programa de
Eficiéncia Energética na Administracdo Pablica — ECO.AP, o Governo assumiu 0 compromisso de que
“cada ministério deve seleccionar, até ao final do 1.° semestre de 2011, entidades na sua dependéncia
que, em conjunto, representem pelos menos 20 % do consumo de energia desse ministério e que,
individualmente ou agrupadas, tenham consumos superiores equivalentes a 100 MWh/ano, com vista ao
lancamento de procedimentos concursais tendentes & celebracdo de contratos de gestdo de eficiéncia
energética’ .



2 — A QUESTAO DA EFICIENCIA ENERGETICA E A SUA REGULACAO
JURIDICA

2.1 - A crescente relevancia da eficiéncia energética: um novo paradigma

A eficiéncia energética vinha sendo tratada como um parente pobre no sector da
energia. Na verdade, o consumo de energia nem sempre foi pautado por critérios de
racionalidade e de eficiéncia, nem considerado um relevante factor de competitividade.
O respectivo custo era tido pelos agentes econémicos como um dado fixo, necessario e
inevitavel.

Esta visdo desconsiderava, pura e simplesmente, a eficiéncia energética como
algo relevante no leque dos custos de producédo de bens e prestacdo de servicos. Era uma
perspectiva que estava, em grande medida, associada ao facto de o custo da energia, até
finais do século XX, ter sido relativamente pouco oneroso para 0s agentes econémicos.

Além disso, também os beneficios ambientais associados a eficiéncia energética,
nomeadamente 0s respeitantes da reducdo de emissdo de CO,, foram sempre
marginalizados pelos agentes econdmicos, quer por desinteresse, quer por
desconhecimento.

No entanto, esta perspectiva alterou-se no sentido da crescente importancia da
eficiéncia energética?, devido & conjuntura econémica mais debilitada, & procura
insistente de reducdo de custos pelos agentes econdmicos e a maior consciencializacao
dos aspectos ambientais. Os agentes econdémicos escrutinam, agora, todos 0s custos de
producdo, pelo que o preco pago pelo factor energia deixou de ser desconsiderado,
como sucedia anteriormente. Porém, salvo casos limitados, a fixacdo do preco da
energia obedece a critérios que ndo podem ser influenciados directamente pelos
consumidores. Assim, apenas pela via da reducdo do consumo de energia pode, em

regra, o consumidor reduzir factura final a pagar pelo factor energia. Neste contexto, a

2 Como salienta J. E. FIGUEIREDO DIAS “a problemdtica da energia, da crise energética e da
necessidade de levar a cabo politicas e medidas de poupancas de energia €, cada vez mais, um assunto
da “ordem do dia”, ndo apenas com reflexos globais — que incluem algumas decisdes fundamentais nos
foruns politicos internacionais, passando pela celebragdo de tratados sobre o tema — mas também
regionais e locais” (in “A certificacdo e a eficiéncia energética dos edificios”, Temas de Direito da
Energia, Cadernos o Direito, n.° 3, Almedina, 2008, pag. 140).



eficiéncia energeética continua a ser a forma mais eficaz de reducdo do consumo de
energia e de emissdo de CO..

Cremos, nesse sentido, que se tem assistido, paulatinamente é certo, a uma
mudanca de paradigma no sector energético, com a assuncao de uma maior relevancia
dada a eficiéncia energética, e com essa relevancia crescente um maior interesse
legislativo®. Esta recente mudanca de paradigma tem resultado em instrumentos
juridicos relevantes no dominio da eficiéncia energética. Exemplo dessa recente
mudanca de paradigma advém da legislacdo comunitaria, sempre atenta aos novos
fendmenos, mas que apenas desde 1996 se tem debrucado mais seriamente sobre esta

tematica®.

2.2 - Conceito de eficiéncia energética

Importa, pois, antes de abordarmos os contratos de gestdo de eficiéncia
energética, delimitar o conceito de eficiéncia energética.

A Directiva n.° 2006/32/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de
Abril, relativa a eficiéncia energética na utilizacdo final de energia e servigos
energéticos define eficiéncia energética como “o rdcio entre o resultado em termos do
desempenho e dos servicos, bens ou energia gerados e a energia utilizada para o
efeito™”.

Esta definicdo apresentada pela Directiva n.° 2006/32/CE aparece enunciada de
forma restritiva, desconsiderando aspectos que, a nosso ver, sdo manifestamente
relevantes no conceito de eficiéncia energética. Assim, entendemos a eficiéncia
energética como a obtencdo de um consumo inferior de energia para um mesmo nivel de
conforto. No entanto, ao bindmio poupanca de energia e nivel de conforto, devemos

aliar igualmente um terceiro aspecto: a utilizagdo racional de energia. Sendo que, por

% A tal ponto que, como salienta SUZANA TAVARES DA SILVA, alguns autores tém afirmado “a
autonomizacdo de ramos de especializacdo dentro do direito da energia, de entre os quais tem ganho
especial destaque o direito da eficiéncia energética, que hoje se espraia por diversas areas, desde o
urbanismo a produgdo industrial” (SUZANA TAVARES DA SILVA, Direito da Energia, Coimbra
Editora, 2011, pag. 205).

* Encontramos referéncia a eficiéncia energética no seio da Unido Europeia desde 1974, através de
diversas Comunicaces do Conselho, ainda que de forma indirecta ou insipida. Neste ambito, assume
especial relevancia a Comunicacdo do Conselho de 7 de Dezembro de 1998, sobre eficiéncia energética
na Comunidade Europeia (98/C 394/01), na sequéncia da Resolucéo do Conselho, de 8 de Julho, de 1996,
relativa ao Livro Branco sobre /a eficiéncia energética na Unido Europeia (JO C 224 de 1.8.1996).

> A mesma definicdo encontramos na h) do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 319/2009, de 3 de Novembro.



utilizacdo racional de energia, se deve entender o conjunto de acc¢bes e medidas, que
tém como objectivo a melhor utilizagdo da energia, no sentido da redugéo dos custos.

Da conjugacao destes trés elementos propomos a seguinte nocdo de eficiéncia
energética: a obtencdo de um consumo inferior de energia para um mesmo nivel de
conforto, por intermédio da utilizagdo racional de energia.

A eficiéncia energética deve acompanhar todo o procedimento de producéo,
distribuicdo e consumo da energia. No entanto, assume especial relevancia para o
presente estudo, a eficiéncia energética na fase do consumo final de energia, associada
ao conceito de utilizacdo racional da energia, pois é para esta fase que estdo previstos os
contratos de gestdo de eficiéncia energética, cujo regime juridico consta do Decreto-Lei
n.° 29/2011.

Com efeito, por intermédio da escolha, aquisicdo e utilizacdo adequada dos
equipamentos, é possivel obter significativas poupancas de energia e manter o conforto,

sem descurar as inegaveis vantagens do ponto de vista econdmico e ambiental.

2.3 - Documentos relevantes

O primeiro marco legislativo relevante no dominio da eficiéncia energética
apenas surgiu com a Directiva n.° 2006/32/CE. Os considerandos desta Directiva
apontam, desde logo, para (i) a necessidade de melhoria da eficiéncia na utilizacéo final
de energia dada a existéncia de uma margem limitada para exercer outro tipo de
influéncia sobre as condic¢Ges de aprovisionamento, (ii) o0 seu contributo para a reducao
do consumo de energia primaria e da emissdo de CO; e outros gases com efeitos de
estufa, e ainda (iii) a exploracdo de potenciais economias de energia, numa perspectiva
de custo-eficacia, contribuindo para a reducao da dependéncia energética europeia.

O artigo 4.° dessa Directiva estabelece que os Estados-membros devem
“adoptar e procurar atingir um objectivo global nacional indicativo de economias de
energia® de 9% para 0 nono ano de aplicacdo da presente directiva, a alcancar através

de servigos energéticos e de outras medidas de melhoria da eficiéncia energética”. A

® A alinea d) do artigo 2.° definia economia de energia como “uma quantidade de energia economizada
determinada pela medigdo e/ou estimativa do consumo antes e apds a aplicacdo de uma ou mais medidas
de melhoria da eficiéncia energética, garantindo simultaneamente a normalizacdo das condicdes
externas que afectam o consumo de energia”.



Directiva em causa, por um lado, apresentava um objectivo — economia de 9% de
energia no nono ano da sua aplicagdo — e, por outro, indicava 0s meios pelos quais se
poderia atingir esse fim — pelo uso de (empresas de) servicos energéticos e de outras
medidas de melhoria da eficiéncia energética’.

A transposicdo para a ordem juridica portuguesa da Directiva n.° 2006/32/CE foi
efectuada pelo Decreto-Lei n.° 319/2009, de 3 de Novembro, que (i) estabeleceu
objectivos indicativos, mecanismos, incentivos e 0s quadros institucionais, financeiros e
juridicos necessarios para eliminacdo das deficiéncias e obstaculos do mercado que
impediam uma utilizacdo final eficiente da energia, e (ii) criou as condi¢des para o
desenvolvimento e promocdo de um mercado de servigos energéticos e para 0
desenvolvimento de outras medidas de melhoria da eficiéncia energética destinadas aos
consumidores finais.

Importa salientar que, para a concretizacdo do objectivo geral indicativo de
economias de energia de, pelo menos, 9% para 2016, tal como definido na Directiva n.°
2006/32/CE, foi aprovado o Plano Nacional de Accdo para a Eficiéncia Energética
(PNAEE)®, que determinou a criacdo de incentivos, penalizagdes e outras condicdes
adequadas para a eficacia das medidas de poupanca energética. Com efeito, o PNAEE
nacional consistia num grande numero de programas e medidas que visavam o0
cumprimento das metas fixadas pela unido europeia para a eficiéncia energética.

No PNAEE esta previsto, como mecanismo de incentivo a eficiéncia energética,
a constituicdo do Fundo de Eficiéncia Energética’, imposto pelo artigo 11.° da Directiva
n.° 2006/32/CE, para apoio das politicas, programas e medidas de eficiéncia energética
ai previstas. No entanto, de forma a operacionalizar a implementacdo das medidas de
eficiéncia energética e a criar as condicdes necessarias ao seu desenvolvimento, o

PNAEE atribui as empresas de servicos de energia um papel central.

" A Directiva definia medidas de melhoria da eficiéncia energética como “ todas as ac¢des que, em
principio, conduzam a uma melhoria verificavel e mensurdvel ou estimadvel da eficiéncia energética”.

® O PNAEE foi aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 80/2008, de Maio, que estabeleceu
ainda “como meta a alcangar até 2015 a implementa¢do de medidas de melhoria de eficiéncia da
energética equivalentes a 10% do consumo final de energia”, que deveria funcionar em articulagdo com
0 Programa Nacional para as Alteragdes Climaticas (PNAC), aprovado pela Resolugdo do Conselho de
Ministros n.° 119/2004, de 31 de Julho, revisto pela Resolucéo do Conselho de Ministros n.° 104/2006, de
23 de Agosto, e com o Plano Nacional de Atribuicdo de Licencas de Emisséo (PNALE), aprovado pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 1/2008, de 4 de Janeiro.

% O Fundo de Eficiéncia Energético foi constituido pelo Decreto-Lei n.° 50/2010, de 20 de Maio, tendo
por objectivo o financiamento dos programas e medidas previstos no PNAEE.



De facto, o ponto 8.1.1.4 deste plano, relativo a dinamizacdo de empresas de
servigos de energia, refere que tal iria suceder com “recurso a concursos e fortes
incentivos (...), enquadrados por Contratos de Eficiéncia que visam dar enquadramento
juridico a relacdo. Pretende-se dar um forte incentivo a criacdo de um sector
fundamental para a dinamizacdo da eficiéncia energética, através da criacdo de
empresas que invistam na eficiéncia energética e possam criar relagcdes contratuais
entre comercializadores de energia e consumidores finais, sejam eles privados,

. . . }110
empresariais ou estatais .

Figura 1 — quadro constante do PNAEE
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\/

Contrato Eficiéncia

Crédito Eficiéncia

.....
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por poriaria(™
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ESCOs: Concursos paracriacéo -Canaliza 50% a 75% das
Estacdo - Auditorias e de ESCOs com base no redugdes na factura para
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fontes de energia®™

Parti-

culares

de energia

+Avisos anuais com
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Inclui “seguro”

- 50% do prejuizo entre
investimento da ESCCOe
ganhes do Contrato,
coberios pelo Fundo de
Eficiéncia Energética

-€1a2Manc

-Financiamento Inovacdo do QREN > vs. Factura média o
medidas com anos antericres Acessivel as
contrato eficiéncia +Engquadramento da > durante 3 a 5anos ESCOs
Portaria 14642007 ) .
{incluinde
+ Aviso para Disponivelpara os implementagéo
PPEC® empreendedorismo particulares e ESCOs de medidas
fualificado em servigos parao Estacdo)

(1) Ao abrigo do arligo 33° do Decreib-d ei n2 172/2006
(2) Plano paraaP 30 daEfciéncia no C de Electiici dade (ERSE)
(3) Dimens3o e critérios de elegibilidade dependentes da dimensao e critérios para medidas inlemas do Fundo Portugués de Carbono

Na sequéncia da Directiva n.° 2006/32/CE, o legislador comunitario continuou a
trilhar o caminho de enquadramento e regulacdo do sector da eficiéncia energética,
associado a matérias como as energias renovaveis e o0 ambiente. Neste esforco
regulatério, para além de outros instrumentos mais especificos, vocacionados para

determinadas &reas da eficiéncia energética, destacam-se alguns documentos

10 A semelhanga do PNAEE aleméo, aprovado em 2007, que aponta o contrato de desempenho energético
como um dos instrumentos relevantes para cumprimento das metas de eficiéncia energética, em especial
no sector publico.
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estratégicos que vieram consolidar a posi¢do europeia e que importa, sucintamente,
sublinhar.

Desde logo, destaque para a Comunicacdo da Comissdo, de 19 de Outubro de
2006, denominada “Plano de Ac¢ao para a Eficiéncia Energética: Concretizar o
Potencial”’, aprovada pelo Conselho Europeu de Marco de 2007 e pelo Parlamento
Europeu, em 31 de Janeiro de 2008, no qual se delineava “um quadro de politicas e
medidas, com vista a intensificar o processo de concretizacdo do potencial, estimado
em mais de 20%, de poupanca no consumo anual de energia primaria da EU até
2020

Para alcancar o objectivo dos 20% de poupanga no consumo anual de energia,
primaria a Comissdo publicou um comunicado denominado “Eficiéncia Energética:
Atingir o objectivo de 20% ", no qual se assumia que a “eficiéncia energética é a forma
com melhor relagdo custo-eficacia para reduzir o consumo energético, mantendo
simultaneamente um nivel equivalente de actividade econémica” e que contribui “para
enfrentar os desafios-chave no sector da energia relacionados com as alteracdes
climéticas, a seguranca energética e a competitividade ”.

Em 19 de Maio de 2010 € aprovada a Directiva n.° 2010/31/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, com o objectivo de promover a melhoria do desempenho
energético dos edificios na Unido, tendo em conta as condi¢Ges climéticas externas e as
condicdes locais, bem como as exigéncias em matéria de clima interior e de
rentabilidade.

Posteriormente, em 8 de Margo de 2011, a Comissdo Europeia fez publicar um
memorando designado “O novo Plano de Eficiéncia Energético da Comissdo”,
reiterando o objectivo dos 20%, traduzido numa economia de 368 milhdes de toneladas
de equivalente de petroleo até 2010 em relacdo ao consumo previsto para esse ano num
cenario de “business as usual”. Este memorando assumia, ainda, 0s parcos progressos
realizados nesta matéria e propunha o desencadear de um processo de renovacdo de
bens imdveis publicos e privados, com vista a melhorar o desempenho energético dos
equipamentos e promover a eficiéncia energética.

Pouco depois deste memorando foi aprovada, em 22 de Junho de 2011, a
proposta de “Directiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa eficiéncia

energética e que revoga as Directivas 2004/8/CE e 2006/32/CE”, que no n.° 1 do artigo
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1.° assume expressamente “que estabelece um quadro comum para a promog¢do da
eficiéncia energética na Unido a fim de assegurar a realizacao do objectivo da Unido
de 20% de poupanca de energia primaria até 2020 e prepara a via para novas

melhorias da eficiéncia energética para além dessa data .
2.4 - A contratualizagdo da eficiéncia energética

A contratualizacdo da eficiéncia energética ou da implementacdo de medidas de
eficiéncia energética ndo € algo novo, em especial na Europa. Na verdade, as primeiras
referéncias de empresas dedicadas a estas actividades surgem na Europa no século XI1X,
mais concretamente em Franca. Este conceito de actividade foi posteriormente
transposto para os Estados Unidos da América, durante o século XX, em especial apds
as crises energéticas da década de 1970, com grande sucesso, sobretudo devido ao apoio
governamental.

No entanto, o grande desenvolvimento da contratualizacdo da eficiéncia
energética deu-se com a proliferacdo das empresas de servicos energéticos — designadas
internacionalmente por ESCO (energy saving companies) — durante a década de 1980,
associadas a celebracdo de contratos de desempenho energético (“energy performance
contracts”).

O conceito de empresas de servicos energéticos variou e continua a variar de
pais para pais. No entanto, podemos, desde ja, concluir que, tradicionalmente, as
empresas de servigos energéticos ndo se limitam ao mero estudo e execugdo de medidas
de eficiéncia energética em edificios, como simples prestadoras de servicos.

Estas empresas baseiam a sua actuagdo no denominado ‘“‘perfomance-based
contracting concept”, ou seja, um modelo contratual em que fornecem aos seus clientes
as solugdes técnicas e o financiamento das medidas de eficiéncia energética, recebendo
como contrapartida uma remuneragdo assente nas poupancas obtidas, durante um

determinado periodo de tempo. Com efeito, tal remuneracdo depende directamente da

. Cfr. “Energy Service Companies Market in Europe - Status Report 2010”, elaborado por ANGELICA
MARINO, PAOLO BERTOLDI e SILVIA REZESSY, disponivel em:
http://www.managenergy.net/lib/documents/119/original ESCO_Market Europe_ Status Report 2010.pdf
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quantidade de energia poupada na execucdo do contrato'® que, por sua vez, esta
associado ao desempenho das medidas de eficiéncia energética aplicadas.

Tipicamente, as empresas de servigos energéticos obrigam-se contratualmente a
um conjunto de servigos variados, dos quais se destacam a elaboracdo de auditorias
energeéticas, gestdo de energia, fornecimento de equipamentos e servicos, fornecimento
de energia, desenvolvimento, projecto e financiamento de projectos de eficiéncia
energética, bem como a medicdo, monitorizacdo e verificacdo de projectos de eficiéncia
energética. Isto ndo significa que tais empresas tenham que exercer, no ambito de um
Unico contrato, todas as actividades acima elencadas. Efectivamente, os contratos que as
empresas de servicos energéticos celebram podem abranger apenas parte destas
matérias, de acordo com o interesse da contraparte.

O n.° 3 do artigo 6.° da Directiva n.° 2006/32/CE menciona que 0s “Estados-
Membros devem assegurar a existéncia de incentivos suficientes, a igualdade de
concorréncia e condi¢des de concorréncia leais para que os agentes do mercado que
ndo sejam distribuidores de energia, operadores de redes de distribuicdo e
comercializadores de energia a retalho, como empresas de servigos energéticos,
instaladores de equipamento energético, conselheiros energéticos e consultores
energéticos, oferecam e apliquem independentemente 0s servicos energeéticos, as
auditorias energéticas e as medidas de melhoria da eficiéncia energética .

Vé-se, pois, que o legislador comunitario estava ciente que os agentes ligados
aos sectores tradicionais da electricidade, como os distribuidores, comercializadores e
operadores de redes, teriam vantagens competitivas relevantes em face de novos
“players” que pudessem surgir, especializados na implementagdo de medidas de
eficiéncia energética e de servicos de energia, designadamente as empresas de servicos
energéticos'®. Assim, o legislador comunitario impds a obrigacdo de os Estados-
Membros assegurarem a criacdo de condi¢Ges de concorréncia leal e tratamento

igualitario entre os diversos agentes no mercado da eficiéncia energetica.

2 Cfr. “An Assessment of on Energy Service Companies (ESCOs) Worlwide”, elaborado por DIANA
URGE-VORSATZ e outros, Central European University, Marco, 2007, disponivel em:
http://www.worldenergy.org/documents/esco_synthesis.pdf

13 A alinea i) do artigo 2.° da Directiva considerava empresas de servicos energéticos “uma pessoa
singular ou colectiva que fornece servigos energéticos e/ou outras medidas de melhoria da eficiéncia
energética nas instalacdes de um utilizador e que, ao fazé-lo, aceita um certo grau de risco financeiro. O
pagamento dos servigos prestados deve basear-se (quer total, quer parcialmente) na consecucdo da
melhoria da eficiéncia energética e na satisfagdo dos outros critérios de desempenho acordados ” (cfr. ).
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Semelhante cuidado teve o legislador portugués ao impor no Decreto-Lei n.°
29/2011 um procedimento concursal proprio para a formagdo de contratos de gestao de
eficiéncia energética, assente num principio concorrencial.

Com efeito, da alinea j) do artigo 3.° da Directiva em questdo resulta ainda que 0s
servicos a serem prestados pelas empresas de servigos energéticos deveriam assentar
num titulo contratual, denominado por contrato de desempenho energético. No mesmo
sentido, o legislador portugués também prevé a celebracdo vinculos contratuais para
aplicacdo de medidas de eficiéncia energética®®.

Por intermédio da alinea e) do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 319/2009 é
introduzido na ordem juridica portuguesa o conceito de contrato de desempenho
energeético, correspondendo a “um acordo contratual celebrado entre o beneficiario e o
fornecedor, geralmente uma empresa de servigos energéticos, relativo a uma medida de
melhoria da eficiéncia energética em que os investimentos nessa medida sdo pagos por
contrapartida de um nivel de melhoria da eficiéncia energética, definido
contratualmente ™.

Note-se ainda que a proposta de Directiva referente a eficiéncia energética com
vista a revogar as Directivas 2004/8/CE e 2006/32/CE afirma no seu considerando 31
que € necessario prosseguir o desenvolvimento do mercado dos servi¢os energéticos ”
e que “num contrato de desempenho energético o beneficiario do servico energético
evita custos de investimento utilizando parte do valor financeiro das poupancas de
energia para reembolsar o investimento realizado total ou parcialmente por terceiros” .

Com efeito, esta proposta legislativa da Comissdo continua a preservar a
relevancia das empresas de servi¢cos energéticos, agora designadas por “prestador de
servigos energéticos”, definidas como “uma pessoa singular ou colectiva que fornece
servicos energéticos ou outras medidas de melhoria da eficiéncia energética nas
instalagoes de um consumidor final”.

A proposta de Directiva é clara no sentido que 0s servicos energéticos devem

ser objecto de contratualizacdo, através da figura juridica do contrato de desempenho

¥ Também o legislador espanhol, no n.° 2 do artigo 19.° do “Real Decreto-ley 6/2010, de 9 de abril, de
medidas para el impulso de la recuperacion econémica y el empleo” refere que “El servicio energético
asi definido debera prestarse basandose en un contrato que debera llevar asociado un ahorro de energia
verificable, medible o estimable”.

1> Esta nocdo corresponde & definicdo de contrato de desempenho energético constante da alinea j) do
artigo 3.° da Directiva n.° 2006/32/CE.
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energeético, aqui entendida como “um acordo contratual celebrado entre o beneficiario
e o fornecedor de uma medida de melhoria da eficiéncia energética, nos termos do qual
o investimento feito pelo fornecedor é pago por contrapartida de um nivel de melhoria
da eficiéncia energética definido contratualmente ou de outro critério acordado de
desempenho energético, como as poupangas de cardcter financeiro 16

Assim, o exercicio da actividade das empresas de servicos energeticos esta, pois,
associada a celebracdo de contratos, cujo regime juridico de formacdo e execucgdo
consta do Decreto-Lei n.° 29/2011. E nestes contratos que s&o definidos os niveis de
poupanca garantidos, as medidas de eficiéncia energética a executar, o protocolo de
afericdo das poupancgas geradas, o prazo de execucgdo, entre outros aspectos, como

veremos adiante.

60 Anexo XIII & proposta de Directiva apresenta os elementos minimos a incluir nos contratos de
desempenho energético celebrados com o sector publico, dos quais se destacam: lista das medidas de
eficiéncia a aplicar; poupancas garantidas com a aplicacdo das medidas previstas no contrato; duragéo e
etapas do contrato, condigdes e prazo de pré-aviso; lista das obrigages de cada parte contratante; data(s)
de referéncia para a determinagéo das poupangas alcancadas; apresentacdo das implicac@es financeiras do
projecto e da forma como se reparte a quota de ambas as partes nas poupangas monetarias alcangadas;
disposicdes em matéria de medicdo e verificacdo das poupancas garantidas alcangadas, controlos de
qualidade e garantias.
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3- 0O CONTRATO DE GESTAO DE EFICIENCIA ENERGETICA

3.1 - Preliminares

Como temos vindo a referir, a legislagio comunitaria e portuguesa
primeiramente consagraram o contrato de desempenho energético. Adicionalmente, o
Decreto-Lei n.° 29/2011 veio estabelecer o regime juridico aplicavel a formacéo e a
execucdo dos contratos de desempenho energético que revistam a natureza de contrato
de gestdo de eficiéncia energética. Surge, assim, pela primeira vez a referéncia ao
contrato de gestdo de eficiéncia energética — que difere do contrato de desempenho
energético.

Deste modo, o legislador portugués ndo quis regular a formacao e execucao dos
contratos de desempenho energéticos na acepcao dada pelo Decreto-Lei n.° 319/2009 (e
da Directiva n.° 2006/32/CE), mas antes regular a formagéo e execucdo do contrato de
gestdo de eficiéncia energética, que possui algumas especificidades em relacdo ao
primeiro.

Com efeito, o contrato de desempenho energético, nos termos do Decreto-Lei n.°
319/2009, tem por objecto “uma medida de melhoria de eficiéncia energética”, ao
passo que o contrato de gestdo de eficiéncia energética, previsto pelo Decreto-Lei n.°
29/2011, implica, em regra, a realizacdo de mais do que uma medida de eficiéncia
energética (cfr. alinea ¢) do n.° 1 do artigo 20.° deste diploma).

Por outro lado, no contrato de desempenho energético, regulado no Decreto-Lei
n.? 319/2009, os investimentos “sdo pagos por contrapartida de um nivel de melhoria
da eficiéncia energética, definido contratualmente ”. Neste caso, parece subentender-se
que o pagamento do investimento é feito directamente pelo beneficiario. Esta ideia €
corroborada pelo facto de a contraparte do beneficiario ser designado por fornecedor.
Estamos aqui perante um tipo contratual semelhante a aquisicdo de bens moveis, em
que a contrapartida do investimento realizado é a reducdo da factura energética a pagar
pelo beneficiario, e que contribuira para a amortizagdo do investimento realizado por
este.

Ora, um dos tragos marcantes do contrato de gestdo de eficiéncia energética,

previsto pelo Decreto-Lei n.° 29/2011, é o facto de ser a empresa de servicos
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energéticos a realizar o0s investimentos necessarios as poupancas de energias
contratualmente asseguradas para o beneficiario, cuja amortizacdo e remuneragdo Ssao
obtidos pelas economias de energia geradas por esses investimentos.

Assim, o contrato de desempenho energético assemelha-se a um contrato de
fornecimento de bens mdveis, enquanto que o contrato de gestdo de eficiéncia
energética assume uma vertente mais concessoria e de gest&o. E sobre este Gltima figura
contratual — o contrato de gestdo de eficiéncia energética — que nos iremos debrucar ao

longo deste trabalho.

3.2 — Caracteristicas do contrato

A teoria civilista mais recente considera 0 negdcio juridico como um facto
juridico voluntario licito, que ocorre quando as partes “péem em vigor uma regulagdo
Jjuridica vinculante para os seus autores, com o conteudo que estes lhe quiserem dar™’.

Dentro dos negdcios juridicos assume especial relevancia a figura do contrato,
enquanto negdcio juridico bilateral ou plurilateral, correspondendo a acordos ou
convencdes que sdo celebrados entre duas ou mais partes, que assim regem entre si 0s
seus interesses como entendem®®,

O contrato de gestdo de eficiéncia energética, como qualquer contrato, pode ser
definido como o “acordo vinculativo, assente sobre duas ou mais declaracées de
vontade (oferta ou proposta, de um lado; aceitacdo, do outro), contrapostas mas
perfeitamente harmonizaveis entre si, que visam estabelecer uma composicéo unitaria
de interesses”™. Assim, 0 contrato é uma fonte de direitos e obrigagBes para quem o
celebra, dando origem a uma ou mais relacdes juridicas, sabendo-se que uma relacédo
juridica € uma “rela¢do da vida social disciplinada pelo Direito, mediante a atribui¢éo
a uma pessoa (em sentido juridico) de um direito subjectivo e a correspondente

imposicao a outra pessoa de um dever ou de uma sujeicéo "%.

7 Cfr. PEDRO PAIS DE VASCONCELQS, “Teoria...”, pag. 247.

18 Cfr. PEDRO PAIS DE VASCONCELQS, “Teoria...”, pag. 363.

9 ¢fr. ANTUNES VARELA, “Das obriga¢ées em geral”, Vol. |, Almedina, 8.2 edicéo, pag. 221).

0 Cfr. MANUEL DE ANDRADE, “Teoria Geral da Rela¢do Juridica”, Vol. |, Coimbra, Almedina,
1974, pag. 2.
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O contrato de gestdo de eficiéncia energética €, pois, um contrato bilateral, na
medida em que gera obrigacdes para ambos os contraentes® (cfr. artigos 31.° a 34.° do
Decreto-Lei n.° 29/2011). Além disso, é um contrato oneroso®, nominado® e tipico
(cuja disciplina juridica consta da lei, “pelo menos tendencialmente completa e
suficiente para a contratagio por referéncia”).

O contrato de gestdo de eficiéncia energética enquanto negdcio juridico fonte de
relacGes juridicas administrativas, tem elementos especificos quanto (i) ao tipo legal de
sujeitos; (ii) tipo legal de objecto; e (iii) tipo de legal de conteido®, que analisaremos
neste estudo. Além disso, abordaremos ainda o procedimento de formacdo do contrato
de gestédo de eficiéncia energética.

3.2.1 - Tipo legal de sujeitos

Os sujeitos ou partes no contrato de gestdo de eficiéncia energética sdo as
pessoas ou entidades entre as quais se estabelece essa mesma relacdo ou vinculo
contratual. Em especial, o contrato de gestdo de eficiéncia energética €, neste aspecto,

um contrato que tem sujeitos necessarios, especificos e legalmente determinados.

2L Cfr. ALMEIDA COSTA, “Direito das Obrigagées”, 6.2 Edicdo, Almedina, pag. 298.

2 Na medida em que implica “esfor¢os econdmicos para ambas as partes, em simultineo e com
vantagens correlativas” (MENEZES CORDEIRO, “Tratado de Direito Civil Portugués — | Parte
Geral”, Tomo |, Almedina, 1999, pag. 266). No contrato de gestdo de eficiéncia energética a empresa de
servicos energeticos assume obrigagdo de financiar as medidas de eficiéncia energética a implementar
(cfr. alinea a) do artigo 33.° do Decreto-Lei n.° 29/2011).

2 Porquanto “a lei designa-0 pelo seu nome — nomem iuris” (MENEZES CORDEIRO, “Tratado...”,
pag. 265), designando-o0 como contrato de gestao de eficiéncia energética..

2 Cfr. PEDRO PAIS DE VASCONCELOQS, “Teoria...”, pag. 367.

% A doutrina mais recente, de indole civil, tem afastado a apresentacdo da relagéo juridica assente nos
seus quatro elementos tipicos: sujeitos, objecto, facto e garantia (destaque, entre todos, para MENEZES
CORDEIRO, “Tratado...” ¢ PEDRO PAIS VASCONCELOS, Teoria Geral do Direito Civil”, 5.2
Edicdo, Almedina, 2005). Em especial, critica-se a na “subalterniza¢do da pessoa” que “deriva da
consideracdo dogmatica da pessoa como um elementos — entre outro - da relacdo juridica, em vez de a
colocar no centro de gravidade de todo o civilismo” (cfr. MENEZES CORDEIRO, “Tratado...”, pag.
229). Assim, na esteira da doutrina civil mais recente, optamos por analisar o contrato de gestdo de
eficiéncia energética, na perspectiva do negécio juridico, abordando os sujeitos, objecto e contetdo. De
referir ainda que, a “subalterniza¢do” do particular tem levado, também, alguns autores a criticar a no¢éo
de relagdo juridica administrativa, que FREITAS DO AMARAL define como a “relacdo entre sujeitos de
direito, publicos e privados, que actuem no exercicio de poderes e deveres publicos, conferidos por
normas de direito administrativo” (in “Curso de Direito Administrativo”, Vol. 11, 2.2 Edi¢do, Almedina,
pags. 167 — 168). Esta nocdo tradicional tem sido questionada, designadamente apontando a necessidade
de alargamento dos direitos subjectivos publicos dos particulares (Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA,
“Em busca do acto administrativo perdido”, Almedida, 1996) ou da consideracdo que as mesmas sdo
estabelecidas com base numa relagdo paritaria (cfr. FREITAS DO AMARAL, “Curso...”, pags. 170-
171).
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Na verdade, nos termos do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 29/2011, é obrigatorio
que os sujeitos do contrato de gestdo de eficiéncia energética sejam, por um lado, o que
designa por contraente publico (cfr. artigo 34.°), correspondendo aos servigos e
organismos da Administragdo Publica directa®, indirecta®’ e auténoma®® e, por outro, as
empresas de servicos energéticos. Falhando estes sujeitos, ndo estamos perante um
contrato de gestao de eficiéncia energética, na acep¢do do Decreto-Lei n.° 29/2011.
Centrando apenas a nossa atencdo nas empresas de servicos energéticos, cuja definicdo
consta da alinea i) do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 319/2009: “pessoa singular ou
colectiva que fornece servigos energéticos e ou outras medidas de melhoria da
eficiéncia energética nas instalacfes de um utilizador e que, ao fazé-lo, aceita um certo
grau de risco financeiro, devendo o pagamento dos servicos prestados basear -se, quer
total quer parcialmente, no grau de concretizacdo da melhoria da eficiéncia energética

1529

e na satisfacdo dos outros critérios de desempenho acordados”<”, concluimos que

%6 Como salienta JOAO CAUPERS “a administragio directa é integrada, na sua maior parte, por érgios
e servigos submetidos a hierarquia do governo” (in “Introducéo ao Direito Administrativo ”, 5.2 Edi¢do,
2000, pags. 91 e 92).

2’ NUNO ALBUQUERQUE SOUSA esclarece que “a administra¢do indirecta é constituida pelas
pessoas colectivas (de estatuto publico ou estatuto privado) distintas do Estado que exercem uma
actividade administrativa que visa realizar fins determinados do Estado” (in “Nog¢des de Direito
Administrativo”, Coimbra Editora, 2011, pag. 266), estando normalmente associada as empresas publicas
e institutos publicos. Salientamos a posicdo de J. E. FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA
OLIVEIRA dado que sustentam que a Administragdo Estadual indirecta publica abrange os institutos
publicos e as entidades publicas empresariais, ao passo que a Administracdo Estadual indirecta privada
abrange as empresas publicas (in “Nogdes fundamentais de Direito Administrativo”, 2.2 Edigdo,
Almedina, 2011, pags. 67 a 71).

8 A Administracdo auténoma “pode ter substrato territorial ou associativo. Os entes que integram a
Administracdo auténoma de base territorial sdo as regides autonomas (autonomia reforcada) e as
autarquias locais (municipios e freguesias)” — cfr. ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA, “Cédigo do
Processo Administrativo Anotado e Comentado”, 2.2 Edi¢do, Quid Juris Editora, 2010, pag. 31. No
substrato associativo temos as Associagdes Publicas, “como pessoas colectivas publicas, de natureza
associativa, criadas por acto do poder publico, que desempenham tarefas administrativas proprias,
relacionadas com os interesses dos proprios membros e que em principio se governam a si mesmas (...)"
—cfr. J. E. FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Nogées ...”, pag. 79.

2% O legislador espanhol definiu como empresas de servigos energético como “aquella persona fisica o
juridica que pueda proporcionar servicios energéticos, en la forma definida en el parrafo siguiente, en
las instalaciones o locales de un usuario y afronte cierto grado de riesgo econémico al hacerlo. Todo
ello, siempre que el pago de los servicios prestados se base, ya sea en parte o totalmente, en la obtencion
de ahorros de energia por introduccion de mejoras de la eficiencia energética y en el cumplimiento de los
demds requisitos de rendimiento convenidos” (cfr. n.° 1 do artigo 19.° do Real Decreto-ley 6/2010, de 9
de abril). O legislador italiano, definiu no Decreto Legislatico n.° 115, de 30 de Maio de 2008, empresa de
servigos energéticos como: “persona fisica o giuridica che fornisce servizi energetici ovvero altre misure
di miglioramento dell'efficienza energetica nelle installazioni o nei locali dell'utente e, cio facendo,
accetta un certo margine di rischio finanziario. Il pagamento dei servizi forniti si basa, totalmente o
parzialmente, sul miglioramento dell'efficienza energetica conseguito e sul raggiungimento degli altri
criteri di rendimento stabiliti”. Ao invés, os ordenamentos juridicos alemdo e francés ndo contém
nenhum definicdo de empresa de servicos energética, fazendo uso da nocdo constante da Directiva n.°
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apenas podem ser consideradas como tal as pessoas singulares® ou colectivas que (i)
possuam apolice de seguro de responsabilidade destinado a cobrir 0s riscos decorrentes
do exercicio da respectiva actividade; (ii) cumpram os requisitos de pessoal técnico
previsto no artigo 4.° do Decreto-Lei n. 29/2011%; e (iii) procedam & comunicacéo
prévia, por intermédio do seu registo electronico, na Direccdo-Geral de Energia e

Geologia.
3.2.2 - Tipo legal de objecto

O objecto do contrato de gestdo de eficiéncia energética € “a implementagdo de
medidas de eficiéncia energética nos edificios publicos e equipamentos afectos a
presta¢do de servicos publicos” (artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 29/2011). De facto,
considerando o objecto da relacdo juridica contratual, verificamos que este consiste no
direito do contraente publico & prestacdo®® pela empresa de servigos energéticos de um
conjunto de medidas, a acordar entre as partes, tendente a um objectivo de poupanca
energética.

Neste tipo contratual, o objecto ndo se refere a um bem, mas a realizacdo de uma
prestacdo de facto positivo a realizar pela empresa de servicos energéticos, no sentido
de uma accdo positiva a ser realizada por esta no interesse do seu co-contratante. O
sujeito empresa de servicos energéticos ndo assume uma mera obrigacdo de meios, no
sentido de apenas actuar adequadamente com vista a um determinado resultado. Pelo
contrario, a empresa de servicos energéticos assume uma obrigacdo de resultado, dado
que esta se vincula a um objectivo (as poupancas garantidas contratualmente), tendo o
dever de ressarcir o contraente publico na diferenca entre as poupancas garantidas e ndo

alcancadas, como resulta do n.° 2 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 29/2011.

2006/32/CE. No entanto, o recente estudo levado a cabo por OLIVIER ORTEGA para o governo francés,
aponta como recomendacdo da definicdo legal desta figura contratual (disponivel em
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics//114000135/0000.pdf).

% Ainda que uma pessoa singular ndo possa ser considerada como uma empresa.

31 As empresas de servicos energéticos devem dispor de peritos qualificados e técnicos ou entidades
credenciados, nos termos e para os efeitos previstos nos Decretos-Lei n.° 78/2006, de 4 de Abril, e
71/2008, de 15 de Abril, respectivamente.

%2 Nas palavras de ALMEIDA COSTA a prestacdo consiste “na actividade ou conduta a que o devedor se
acha adstrito com vista a satisfagdo do interesse do credor” (in “Direito...”, pag. 121)
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3.2.3 - Tipo legal de Contetido

O conteudo dos negocios juridicos corresponde a regulacdo que nele € posta em
vigor®®. Neste campo, importa salientar que o Decreto-Lei n.° 29/2011 fixa um contelido
minimo obrigatdrio do contrato de gestdo de eficiéncia energética.

Desde logo, e sem prejuizo do disposto no artigo 96.° do Cddigo dos Contratos
Publicos, o Decreto-Lei n.° 29/2011 indica que séo clausulas obrigatorias no contrato de
gestdo de eficiéncia energética: o (i) prazo de execucdo do contrato®*; (ii) os critérios de
avaliacdo do desempenho energético, para efeitos de afericdo do contrato, de acordo
com um protocolo de medicdo e verificacdo do desempenho energético®; (iii) a
periodicidade relevante para a medicdo do cumprimento do contrato; (iv) as
consequéncias do ndo cumprimento ou do cumprimento defeituoso do contrato; (v) os
fundamentos para a resolucdo do contrato por razdes de interesse publico. O Decreto-
Lei n.° 29/2011 sanciona com nulidade a omissdo destas clausulas no contrato de gestao
de eficiéncia energética.

Destaca-se ainda neste ambito o disposto no seu n.° 1 do artigo 28.° do Decreto-
Lei n. 29/2011, que sob a epigrafe de “Partilha de riscos”, esclarece que “o contrato
deve implicar uma significativa e efectiva transferéncia do risco para a empresa de
servicos energéticos”. O n.° 2 deste artigo concretiza a regra constante do n.° 1,
identificando trés principios que devem nortear as partes na celebracdo destes contratos:
(i) os diferentes riscos inerentes ao contrato devem ser repartidos de acordo com a sua
capacidade ou vocacdo para os gerir; (ii) deve ser evitada a criacdo de riscos que nao
tenham adequada justificacdo na reducéo significativa de outros riscos ja existentes; (iii)
0 risco de insustentabilidade financeira, por causa ndo imputavel a incumprimento ou
modificacdo unilateral do contrato pelo contraente publico, ou a situacdo de forca maior,

deve ser, tanto quanto possivel, transferido para a empresa de servicos energéticos.

%3 Cfr. PEDRO PAIS VASCONCELOQS, “Teoria...”, pag. 417.

% 0 artigo 29.° do Decreto-Lei n. 29/2011 refere que “o prazo de vigéncia do contrato é fixado em
funcdo do periodo de tempo necessario para a amortizagcdo e remuneracgdo, em condi¢des normais de
rentabilidade da exploragéo, do capital investido pela empresa de servigos energéticos ”.

% Na medicfo e verificagdo sdo utilizados métodos de forma a determinar a poupanca através da
implementacdo de medidas que melhoram a eficiéncia energética. Esta poupanca ndo pode ser medida
directamente, sendo, portanto, obtida pela comparacdo do consumo medido antes (consumo de referéncia
de energia) e depois (consumo do periodo de reporte) da execucdo das accdes de melhoria, fazendo
ajustes adequados tendo em conta possiveis alteragcdes nas condi¢des de utilizacdo do edificio.
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Neste particular, nota-se claramente a influéncia que o legislador foi colher do
artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, que tem por objecto a definicdo de normas gerais
aplicaveis a intervencdo do Estado na definicdo, concepgdo, preparagdo, concurso,
adjudicacao, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global das parcerias publico-
privadas. De facto, a inspiragdo no Decreto-Lei n.° 86/2003 n&o causa estranheza. Na
verdade, para efeitos desde diploma, “entende-se por parceria publico-privada o
contrato ou a unido de contratos, por via dos quais entidades privadas, designadas por
parceiros privados, se obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro publico, a
assegurar o desenvolvimento de uma actividade tendente a satisfacdo de uma
necessidade colectiva, e em que o financiamento e a responsabilidade pelo investimento
e pela exploragdo incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado”.

O que se compreende, pois em boa parte, 0 contrato de gestdo de eficiéncia
energeética enquadra-se na definicdo de parceria publico-privada. Alias, a alinea e) do n.°
4 do artigo 2.° do regime juridico das parcerias publico-privadas apresenta o contrato de
gestdo como instrumento de regulacdo juridica das relacbes de colaboracdo entre entes
publicos e entes privados. Porém, a empresa de servicos energéticos apenas assume a
gestdo das infra-estruturas e equipamentos necessarios para a poupanca de energia e ndo
todo o restante do edificio intervencionado. Além disso, cremos que fica excluida, em
regra, a aplicacdo deste diploma ao contrato de gestdo de eficiéncia energética ao abrigo
da alinea d) do n.° 5 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, atentos os montantes
geralmente envolvidos neste contrato.

O legislador referiu ainda no Decreto-Lei n.° 29/2011 os direitos das empresas
de servicos energéticos (e os seus limites) e as suas obrigacGes, bem como os direitos do
contraente publico.

Assim, a empresa de servicos energéticos tem direito, nos termos do Decreto-Lei
n.° 29/2011, entre outros, a (i) explorar, em regime de exclusivo, a eficiéncia energética
no ambito do contrato; (ii) receber o preco contratual; (iii) utilizar os bens do dominio
publico necessarios a execucdo do contrato; (iv) propor medidas de melhoria da
eficiéncia energética que ndo impliqguem uma reducdo das economias de energia anuais
ou o alargamento do prazo contratual.

No artigo 32.° do Decreto-Lei n.° 29/2011 o legislador consagrou dois limites

aos direitos conferidos as empresas de servi¢os energéticos no @mbito contratual.
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Assim, na execuc¢do do contrato a empresa de servigos energeticos esta, por um lado,
sujeita ao poder de direccdo e de fiscalizacdo do contraente publico e, por outro,
proibida de adoptar quaisquer medidas susceptiveis de afectar a autonomia da
actividade do contraente pablico na prossecucao das suas atribuicdes e competéncias.

No que diz respeito as obrigagdes das empresas de servicos energeéticos,
podemos encontrar no artigo 33.° do Decreto-Lei n.° 29/2011 as seguintes: (i) financiar
todas as medidas de melhoria da eficiéncia energética a implementar; (ii) entregar o
certificado energético e da qualidade do ar interior dos edificios objecto de intervencdo;
(iii) informar o contraente pablico de quaisquer circunstancias que possa condicionar a
execucdo do contrato; (iv) aplicar os critérios de avaliacdo do desempenho energético,
para afericdo do cumprimento do contrato; (v) fornecer informacGes e elaborar
relatorios especificos sobre a execucao do contrato; (vi) obter as licencas, certificacGes,
credenciacBes e autorizacfes necessarias ao exercicio das actividades integradas ou
relacionadas com a execucéo do contrato.

Ao leque das obrigacdes das empresas de servicos energéticos referidas no artigo
33.° do Decreto-Lei n.° 29/2011, acrescem ainda duas obrigacOGes essenciais: (i)
pagamento do valor correspondente a diferenca entre as economias de energia
garantidas e ndo alcancadas; e (ii) a prestacdo de caugdo, nos termos previstos dos
artigos 88.° e seguintes do Codigo dos Contratos Publicos, para garantia, em especial,
do pagamento dessa diferenca entre as economias de energia garantidas e ndo
alcancadas.

O artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 29/2011, “sem prejuizo dos direitos
consagrados no Codigo dos Contratos Publicos”, identifica dois direitos do contraente
publico: (i) exigir o valor correspondente as economias de energia garantidas
contratualmente para o contraente publico, quando estas ndo sejam alcancadas, aferidas
nos termos do protocolo de medigéo e verificagcdo previsto no artigo 14.° do Decreto-Lei
n. 29/2011, podendo para o efeito recorrer a caucao prestada; e (ii) ser indemnizado em
caso de incumprimento defeituoso ou incumprimento contratual.

Finda esta analise, podemos desde ja tracar uma defini¢do do contrato de gestdo
de eficiéncia energetica, ao abrigo do Decreto-Lei n.° 29/2011. Assim, entendemos por
contrato de gestdo de eficiéncia energética o acordo de vontades entre um contraente

publico e uma empresa de servigos energéticos para a implementacdo de medidas de
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eficiéncia energética nos edificios publicos e equipamentos afectos a prestacdo de
servicos publicos, implicando uma significativa transferéncia de risco para a empresa de
servigos energeticos, por via do estabelecimento de um minimo de economias de
energia a garantir, em que os investimentos sdo feitos pela empresa de servicos
energéticos e cuja amortizacdo e remuneracdo desta sdo obtidos pelas economias de

energia geradas por esses investimentos.
3.3 - O modelo de negocio

O legislador foi confrontado com uma questdo prévia na definicdo do modelo
contratual de gestdo de eficiéncia energética, dados os impactos que essa opgao
acarretava na definicdo da natureza do contrato e na determinacdo do respectivo modelo
contratual. Havia, primeiro, que definir o modelo de negdcio a implementar.

Uma andlise supranacional do mercado das empresas de servi¢os energéticos
permitia apontar diversas opc¢des possiveis para 0 modelo de negécio da gestdo de
eficiéncia energética®®.

A primeira opcdo, e a mais imediata, passaria pelo investimento directo do
Estado ou das entidades publicas na implementacdo das medidas de eficiéncia
energética, restando as empresas de servicos energéticos uma intervencdo mais
reduzida, circunscrita ao aconselhamento das medidas a adoptar ou a gestdo dos
equipamentos e das medidas adoptadas®’. Este tipo de modelo negocial implica um
papel mais activo do Estado e das entidades publicas, para além de uma maior
capacidade financeira para fazer face aos custos associados aos investimentos.

No entanto, o legislador portugués optou por ndo seguir este caminho,
provavelmente estribado nos elevados custos para o erario publico associado a
implementacdo deste modelo, especialmente relevante num contexto de crise econémica
e de reducdo do défice publico.

Em face destes constrangimentos havia que chamar os privados a contratar com

o Estado e as entidades publicas para se obter essas economias de energia. Os privados

% Tomamos como referéncia o “Energy... ", elaborado por ANGELICA MARINO, PAOLO BERTOLDI,
SILVIA REZESSY.

%7 Nem sempre assim é, como é o caso da Bélgica que criou, por decisdo do governo federal, em 2005,
uma sociedade anénima de direito publico, denominada Fedesco, encarregue de gerir a eficiéncia
energética nos edificios publicos.
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teriam que se assumir como um parceiro do Estado e das entidades publicas, mediante a
celebracdo dos contratos de gestdo de eficiéncia energética. Neste contexto,
tradicionalmente, foram se sedimentando dois modelos alternativos: o “guaranteed
savings” € 0 “shared savings”. \/ejamos.

O modelo de “guaranteed savings” ou das poupangas garantidas caracteriza-se
pelo facto de a empresa de servigcos energéticos se obrigar a determinado nivel de
poupanca, assumindo apenas o risco de desempenho até esse valor. Assim, neste
modelo de negocio, o contraente publico paga uma prestacdo pecuniaria, anual ou
mensal, durante o periodo de vigéncia do contrato, correspondente ao valor proposto e
garantido pela empresa de servigos energéticos, de acordo com andlise que esta faz do
potencial de poupanca de determinado edificio.

Este valor garantido de poupancas deve permitir ndo sé pagar 0s investimentos
necessarios a obtencdo das poupancas garantidas e os custos de energia do edificio,
como ainda assegurar a remuneracdo da empresa de servigcos energéticos. Caso as
poupancas figuem aquém do esperado, cabe a empresa de servi¢os energeéticos ressarcir
0 contraente publico no montante correspondente a diferenca entre o valor da poupanca
garantida e a poupanca efectiva, na medida em que este € um risco que assume.

Este modelo tem como vantagem a tendencial reducdo dos prazos de
amortizagdo, ao passo que tem como desvantagem o facto de que toda a economia de
energia para além do garantido caber a empresa de servigo energético. Para além deste
aspecto, ndo existe uma reducdo significativa de custos das entidades publicas no
imediato, facto que sera compensado com um edificio totalmente equipado e mais
eficiente no final do contrato.

Um segundo modelo possivel € o “shared savings” ou das poupancas
partilhadas, em que as entidades publicas e as empresas de servigos energéticos
partilham uma percentagem das poupancas registadas, desde o inicio do contrato e
durante a vigéncia do mesmo. Na verdade, este modelo funciona partindo de um
objectivo de poupangas garantido pela empresa de servicos energético, sendo as
poupancas adicionais partilnadas pelas partes ou pela inexisténcia de poupangas
garantidas com a partilha integral das poupancas registadas. No entanto, na primeira
vertente deste modelo contratual, a empresa de servi¢cos energéticos assume 0 risco

pelas poupancas que garante, devendo ressarcir a entidade puablica no valor
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correspondente & diferenca entre as economias de energia garantidas e as alcancadas,
quando estas sejam inferiores as garantidas.

Este modelo tem a vantagem de o contraente publico ter uma efectiva reducédo
dos seus custos energéticos desde o inicio da vigéncia do contrato, sem ter que realizar
investir para tal. Acresce que, a empresa de Servicos energéticos assume O risco nas
poupancas garantidas e que a responsabiliza perante o contraente publico ao pagamento
da diferenca entre as poupancas reais e as garantidas.

As desvantagens deste modelo passam, por um lado, pela necessidade de um
maior prazo de amortizacdo dos investimentos assegurados pela empresa de servigos
energeéticos, o que acarreta uma maior extensdo da vigéncia do contrato e, por outro, no
possivel retraimento da empresa de servigos energéticos na sua proposta de poupanca
garantida, atentos 0s riscos contratuais que assume.

Ora, em face destas op¢des de modelo de negdcio, o legislador optou pelo
modelo do “shared savings”. Esta conclusdo decorre do disposto nos artigos 13.°, 15.°,
16.2, 20.%, 24., 34.° do Decreto-Lei n.° 29/2011%,

Com efeito, o contraente publico deve fixar no caderno de encargos o minimo de
economias de energia que deve ser garantido pela empresa de servicos energéticos,
sendo adjudicado o contrato a proposta economicamente mais vantajosa aferida em
funcdo da maior economia de energia garantida, e em que o0 preco contratual
corresponde ao que o contraente publico se dispde a pagar a empresa adjudicataria, que
na falta de disposicdo contratual, equivale a diferenca entre o valor, ou parte do valor,
de acréscimo de economias de energia alcancado pela empresa de servigos energéticos e
o valor das economias de energia anuais garantidas contratualmente para o contraente
publico.

A que acresce o disposto no n.° 2 do artigo 34.° do Decreto-lei n.° 29/2011 do
qual se pode respigar que “é definido no contrato a celebrar se e em que termos a
partilha equitativa do acrescimo de beneficios financeiros, nos termos do disposto no

artigo 341.° do Codigo dos Contratos Publicos”.

% Esta ideia decorre ainda do caderno de encargos tipo posto a consulta ptblica pela ADENE, disponivel
em http://www.adene.pt/pt-pt/NavegacaoDeTopo/EnergiaNoEstado/EcoAP/Paginas/DiscPublica.aspx

26


http://www.adene.pt/pt-pt/NavegacaoDeTopo/EnergiaNoEstado/EcoAP/Paginas/DiscPublica.aspx

3.4 — Procedimento de formagéo do contrato

O contrato de gestdo de eficiéncia energético, por forca do Decreto-Lei n.°
29/2011, é celebrado na sequéncia de um procedimento concursal, concorrencial e
transparente, destinado a selec¢do da empresa de servigos energéticos e da proposta
economicamente mais vantajosa para a entidade publica.

Sem prejuizo da possibilidade de implementacdo de medidas de melhoria da
eficiéncia energética directamente pelo Estado e pelas demais entidades publicas,
afigurava-se especialmente relevante, ao mesmo tempo, criar condi¢des bastantes que
conduzissem os privados a colaborarem com o Estado, e com o sector publico em geral,
na prossecucado dos objectivos de melhoria da eficiéncia na utilizacao final da energia.

Para o efeito, tornou-se incontornavel criar um quadro normativo proprio que
enquadrasse a formacédo e execugdo dos contratos de gestdo de eficiéncia energética, e
que, por essa via, potenciasse a criacdo de um mercado de gestdo de eficiéncia
energética nos edificios e equipamentos publicos. De salientar a opcdo tomada pelo
legislador de ndo submeter a formacdo deste contrato ao regime do Cddigo dos
Contratos Publicos, que apenas figura como regime subsidiério®.

Notoriamente virado para a dinamizacdo deste mercado, o legislador optou,
tendo em vista o objectivo de agilizar e conferir maior celeridade ao procedimento de
formacdo dos contratos de gestdo de eficiéncia, pela criacdo de um ou varios sistemas
de qualificacdo de empresas de servigos energéticos, ficando as entidades seleccionadas
habilitadas a participar nos posteriores procedimentos de formacgéo de contratos a langar
pelo Estado e demais entidades publicas, ao abrigo deste regime juridico®.

Todo o procedimento de formacao do contrato se destaca pela sua flexibilidade,
simplicidade e celeridade. Note-se que, finda a qualificacdo, e para a escolha da melhor

proposta entre os interessados qualificados, podem as entidades adjudicantes socorrer-se

®o0 artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 29/2011 refere expressamente que o procedimento de formacdo dos
contratos de gestdo de eficiéncia energética, rege -se pelo disposto nos capitulos Il e 111 deste diploma ou,
em alternativa, pelo disposto na parte Il do Cddigo dos Contratos Publicos, sempre que a mesma seja
aplicavel por forca da parte | do mesmo Cdédigo. A aplicacdo subsididria do Codigo dos Contratos
Publicos, na fase de formacéo do contrato, resulta ainda dos artigos 9.° e 17.° do Decreto-Lei n.° 29/2011.

00 legislador espanhol optou por regular estas matérias no Real Decreto-ley 6/2010, estabelecendo no
artigo 20.° deste diploma algumas normas especiais de contratagdo de servigos energéticos, assente num
modelo de didlogo concorrencial, para a celebragdo do “contrato de colaboracién entre el sector publico
y el sector privado” ou de outros tipos contratuais para a contratacdo de servigos energéticos.
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do procedimento previsto no artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 29/2011, do qual se
destacam as seguintes fases do procedimento:

a) Convite a empresas de servigos energéticos qualificadas;

b) Apresentacéo e anélise das propostas iniciais**;

c) Apresentacgdo e analise das propostas finais e adjudicacéo, incluindo:

i) Realizacdo de auditoria energética®?, por parte do ou dos concorrentes
cujas propostas iniciais tenham sido seleccionadas;

i) Negociacdo, quando tenha lugar;

iii) Apresentacdo das propostas finais*;

iv) Adjudicacao.

Fixou-se como critério de adjudicacdo o da proposta economicamente mais
vantajosa para a entidade adjudicante, aferida em funcdo da maior economia de energia
para a entidade adjudicante, incumbindo a entidade adjudicante estabelecer no caderno
de encargos um minimo de economias de energia que deve ser garantido pelo

concorrente.

*L A apresentar na sequéncia da realizacdo de uma vistoria preliminar no modelo de “walking through”.
*2 Destinada a obter 0 perfil do consume e de energia dos edificios ou equipamentos postos a concurso e
quantificar as oportunidade de economias de energia, de modo a proporcionar a elaboracdo das propostas
finais — cfr. artigo 22.° do Decreto-Lei n.° 29/2011

* A proposta final deve ser elaborada nos termos do n.° 1 do artigo 20.° e acompanhada do prego
contratual, bem como do modelo financeiro de gestdo do contrato que contenha a defini¢cdo do conjunto
de pressupostos e das projeccBes econdmico-financeiras subjacentes ao contrato a celebrar — cfr. artigo
240,
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4 - ANATUREZA JURIDICA DO CONTRATO DE GESTAO DE EFICIENCIA
ENERGETICA

Atento o que se tem vindo a considerar podemos observar que o contrato de
gestdo de eficiéncia energética é um contrato complexo, que envolve a realizagdo de
diversas prestacdes pela empresa de servigos energéticos. Entre essas prestacOes
destacam-se a realizacdo de auditorias, a elaboracé@o de projectos e obras necessarias, 0
fornecimento dos equipamentos necessarios a geracao das economias de energia, para
além dos aspectos relacionados com a manutencdo desses equipamentos. A tudo isto
acresce ainda a monitorizagdo para efeitos de afericdo do cumprimento do contrato, de
acordo com o protocolo de medicéo e verificacdo definido no caderno de encargos.

Do exposto, podemos concluir que a execucdo do contrato de gestdo de
eficiéncia energética compreende a verificacdo de prestacGes tipicas de contratos
administrativos especialmente regulados no Cdédigo dos Contratos Publicos, como
sejam o contrato de empreitada, contrato de aquisicdo de bens mdveis, contrato de
aquisicdo de servicos, concessdo de obras publicas ou a concessao de servicos publicos.

A questdo a que tentaremos dar agora resposta prende-se com determinar se 0
contrato de gestdo de eficiéncia energética configura um dos contratos administrativos
tipicos do titulo Il da Parte 111 do Cédigo dos Contratos Publicos. Isto é, determinar se
este contrato se subsume num destes tipos contratuais ou se, pelo contrario, estamos

perante uma figura contratual autbnoma.

4.1 — O contrato de gestdo de eficiéncia energética e o contrato de empreitada de

obras publicas

O Codigo dos Contratos Publicos define empreitada de obras publicas como “o
contrato oneroso que tenha por objecto quer a execugdo quer, conjuntamente, a
concepgdo e a execucdo de uma obra publica que se enquadre nas subcategorias

previstas no regime de ingresso e permanéncia da actividade de constru¢do” (cfr.

artigo 343.9)*%,

* Como salienta LINO TORGAL “o CCP rompe, pois, com a tradi¢do da existéncia de um diploma
legal dedicado a regulamentacdo do contrato administrativo de empreitada de obras publicas. A
disciplina desta figura passara, doravante, a constar de um diploma codificador que ndo apenas regula a
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O conceito de empreitada de obras publicas ndo se afasta substancialmente do
conceito que nos era dado pelo Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas*® e
do que resulta da Directiva n.° 2004/18/CE. Em todos os casos, a empreitada de obras
pUblicas esté intrinsecamente ligada a realizac&o de uma obra ptblica®’.

A nocdo de obra é nos fornecida pela alinea b) do n.° 1 do artigo 1.° da Directiva
n.° 2004/18/CE como “o resultado de um conjunto de trabalhos de construgdo ou de
engenharia civil destinado a preencher, por si mesmo, uma fungdo econdmica ou
técnica”. Um pouco mais detalhada é a definicdo de obra que encontramos do n.° 2 do
artigo 343.° do Codigo dos Contratos Publicos, que considera “obra publica o resultado
de quaisquer trabalho de construgdo, reconstrucdo, ampliagdo, alteracdo ou
adaptacdo, conservacgao, restauro, reparacao, reabilitacdo, beneficiacdo e demolicéo
de bens imoveis executados por conta de um contraente publico”.

Tradicionalmente a doutrina tem identificado trés critérios para a qualificacdo de
um contrato como de empreitada de obra publica*, a saber:

(i) Elemento material — que respeita ao objecto da empreitada e que deve

traduzir-se numa obra, nos termos do n.° 2 do artigo 343.° do Codigo dos
Contratos Publicos;

(if) Elemento intencional — que se traduz no fim de interesse publico colectivo

que com a obra se pretende satisfazer;

(iii) Elemento pessoal — em funcdo da qual a obra sé pode ser adjudicada por um

contraente publico.

fase de formacdo da generalidade dos contratos publicos, como consagra o regime substantivos dos
contratos administrativos” (LINO TORGAL, “A empreitada de obras publicas no Cédigo dos Contratos
Publico”, Caderno de Justiga Administrativa, n.° 64, Julho/Agosto, 2007, pag. 56.

* Como ensinam MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS a empreitada
de obras publicas “é contrato administrativo pelo qual alguém (o empreiteiro) se obriga perante a
administracdo publica (dona da obra) a executar, ou a conceber e executar, uma obra publica, mediante
o pagamento de um preg¢o” .(in “Contratos Publicos — Direito Administrativo Geral — Tomo Ill, D.
Quixote, 2.2 Edicdo, 2008, pag. 63).

* Nesse sentido também JORGE ANDRADE E SILVA, “Cédigo dos Contratos Piiblicos — Comentado e
Anotado, Almedina, 3.2 Edicéo, 2010, pag. 844.

*" Esclarece LICINIO LOPES que “o CCP acolhe o (jd) cldssico conceito de obra piiblica, nos termos do
qual a qualificacdo de uma obra como obra publica baseia-se: (1) na qualidade da entidade que a
promove (tem de tratar-se de um “contraente publico”) — n.° 2 do artigo 343.°, in fine); (2) no interesse
de quem é realizada e por conta de quem ¢ executada (“resultado de quaisquer trabalhos...executados
por conta de um contraente publico” — n.° 2 do artigo 343.9)” (in “Alguns aspectos do contrato de
empreitada de obras publicas”, Estudos de Contratagéo Publica, Vol. 11, Coimbra Editora, pag. 350).

8 \Ver JORGE ANDRADE E SILVA, “Diciondrio dos Contratos Piblicos”, Almedina, 2010, pag. 188.
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Assim, para determinar se o contrato de gestdo de eficiéncia energética é uma
modalidade do contrato de empreitada de obras publicas, este terd que preencher os seus
elementos qualificadores. De facto, existem algumas prestacGes tipicas do contrato de
empreitada de obra publica no contrato de gestdo de eficiéncia energética. Desde logo,
no que diz respeito a realizacdo de trabalhos de construcdo, reconstrucdo, alteracéo,
adaptacdo, conservacdo, reabilitacdo ou beneficiagdo de bens imdveis publicos
tendentes a geracdo de poupancas de energia.

No entanto, o contrato de gestdo de eficiéncia energética ndo tem como objecto a
realizacdo de uma obra ou, pelo menos, ndo é este 0 seu objecto principal ou imediato,
como ja tivemos oportunidade de nos pronunciar. Pelo que, ndo se preenche o elemento
material de qualificacdo do contrato de gestdo de eficiéncia energética como um
verdadeiro contrato de empreitada de obras publicas.

Por outro lado, também o regime do preco nos conduz ao afastamento do
contrato de empreitada de obras publicas. Enquanto neste, o preco tera que corresponder
ao volume dos trabalhos realizados, sujeito a medicdo, no contrato de gestdo de
eficiéncia energética o preco corresponde a diferenca entre o valor de acréscimo de
economias de energia alcancado pela empresa de servigos energéticos e o valor das
economias de energias anuais garantidas contratualmente para o contraente publico.

Estes aspectos, entre outros que poderiamos ainda aduzir, levam-nos a concluir
que o contrato de gestdo de eficiéncia energética ndo € um contrato de empreitada de

obras publicas.

4.2 — O contrato de gestdo de eficiéncia energética e o contrato de aquisi¢ado de

Servigos

O artigo 450.° do Cédigo dos Contratos Publicos define o contrato de aquisicdo

de servigcos como “o contrato pelo qual um contraente publico adquire a presta¢do de

r . . . 49
um ou varios tipos de servigcos mediante o pagamento de um prego”".

* A definicdo de contrato de prestacdo de servicos que nos é dada pelo artigo 450.° do Cddigo dos
Contratos Publicos € fruto de uma evolucdo que se registou, sobretudo a nivel legislativo. Inicialmente
este tipo contratual estava restringido aos contratos de transporte e de provimento (cfr. FREITAS DO
AMARAL, “Direito Administrativo”, Vol. Ill, Lisboa, 1989, pag. 447). Actualmente, o leque de
contratos abrangido por este tipo de contratual é mais alargado, abrangendo os vulgares contratos de
prestacdo de servicos juridicos ou de consultoria técnica. Este tipo contratual corresponde ao que a
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Actualmente, aderimos a nogdo que foi aventada por JORGE ANDRADE DA
SILVA que define este contrato como “aquele através do qual um particular se obriga
a prestar um determinado servi¢o para fins de utilidade publica 0

O artigo 1154.° do Cadigo Civil oferece-nos igualmente uma nocéo deste tipo
contratual, referindo que “¢é aquele em que uma das partes se obriga a proporcionar a
outra certo resultado do seu trabalho intelectual, com ou sem retribuicdo”.

Como salienta MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE
MATQOS “estes contratos correspondem fundamentalmente a categoria privatista da
prestacdo de servicos: através de um contrato de aquisicdo de servigos uma das partes
obriga-se a proporcionar a outra um certo resultado do seu trabalho intelectual ou
manual (art. 874.° CC)”°. Salientam ainda estes autores que a prestacao de servicos é
mais restrita do que a prestacdo de servicos civil, por dois motivos: (i) no contrato
administrativo é obrigatoriamente oneroso, 0 que ndo sucede na prestacdo de servigos
civil e (it) pelo facto de o credor no contrato administrativo ter que ser uma entidade
publica.

Este tipo contratual, juntamente com o contrato de aquisicdo de bens moveis,
sobre o qual nos debrucaremos de seguida, nasceu “da necessidade de as organizagoes
administrativas obterem bens ou servicos fornecidos e prestados por actores privados

. o 52
segundo as leis e principios de mercado”

e surge “no contexto das tendéncias actuais
para a privatizacdo da Administracdo e para a busca da sua maior eficiéncia
econdmica, bem como da cada vez mais forte interpenetracdo entre a sociedade civil e
as entidades publicas, da diminuicdo do peso do Estado empresario e, em geral, da
redugdo do seu papel na actividade economica "3

O interesse nesta figura contratual pela doutrina nacional ndo foi seguido pelo

legislador comunitario, que Ihe atribuiu um papel secundario ou residual na Directiva

doutrina vinha classificando como “contrato de prestagdo de servicos para fins de imediata utilidade
publica”, que MARCELLO CAETANO entendia ter como “tra¢o caracteristico [...] a associagdo
duradoura e especial do particular a realizacdo do fim administrativo de tal modo que a sua actividade
fique vinculada a regularidade e continuidade do servigo” (in “Manual de Direito Administrativo”, Vol.
I, Almedina, Coimbra, pag. 585).

%0 Cfr. JORGE ANDRADE E SILVA, “Cédigo...”, pag. 1077.

51 Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATQOS, “Contratos Publicos...",
pag. 69.

52 Cfr. PEDRO GONGCALVES, “O Contrato Administrativo — Uma lnstituicdo do Nosso Tempo””,
Almedina, 2003.

% Cfr. J. E. FIGUEIREDO DIAS, “Os contratos de locagio e aquisi¢io de bens e servigos e de
alienagdo de bens”, Estudos de Contratacéo Publica, Vol. I, Coimbra Editora, pag. 431.
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n.° 2004/38/CE, correspondendo aos “contratos publicos que ndo sejam contratos de
empreitada de obras publicas ou contratos publicos de fornecimento, relativos a
prestacao de servi¢cos mencionados no anexo 11"

Feito este enquadramento do contrato de prestacdo de servicos, importa apurar
se 0 contrato de gestdo de eficiéncia energética se subsume neste. Adiantando a nossa
posicdo, diremos, desde ja, que ndo. Isto sem prejuizo de considerarmos que existe no
contrato de gestdo de eficiéncia energética um conjunto de prestagdes tipicas do
contrato de prestacéo de servicos.

Porém, o afastamento dos dois regimes contratuais torna-se evidente em trés
aspectos essenciais: (i) o termo do contrato; o (ii) regime do preco; e a (iii) componente
relevante de empreitada e fornecimento de bens.

O contrato de prestacdo de servicos tem o seu termo com a conclusdo da
prestacdo contratualizada, ao passo que o contrato de gestdo de eficiéncia energética
apenas tem o seu termo ap0s a amortizacdo e remuneracdo, em termos normais de
rentabilidade da exploracdo, do capital investido pela empresa de servicos energéticos
(cfr. artigo 29.° do Decreto-Lei n.° 29/2011).

Por outro lado, o preco contratual do contrato de gestdo de eficiéncia energética
corresponde, na falta de estipulacdo contratual em contrario, a diferenca entre o valor de
acréscimo de economia de energia alcancado pela empresa de servicos energéticos e o
valor das economias garantidas contratualmente para o contraente publico (cfr. artigo
15.° do Decreto-Lei n.° 29/2011). Este regime do preco é substancialmente diferente do
regime do preco no contrato de prestacdo de servigos, que neste, corresponde ao valor
pecunidrio das prestacdes que constituem o objecto do contrato, ndo estando dependente
do resultado alcangado.

Por fim, o contrato de gestdo de eficiéncia energética, por norma e como ja
tivemos oportunidade de referir, apresenta caracteristicas tipicas do contrato de
empreitada e de fornecimento de bens, que o afastam do contrato de aquisicdo de
Servigos.

Em face do exposto, somos forcados a concluir que o contrato de gestdo de

eficiéncia energética, ndo é na sua esséncia, um contrato de prestacdo de servicos.
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4.3 — O contrato de gestdo de eficiéncia energética e o contrato de aquisicdo de

bens mdveis

O artigo 437.° do Cddigo dos Contratos Publicos indica que se deve entender
“por aquisi¢cdo de bens moveis o contrato pelo qual um contraente publico compra bens
moveis a um fornecedor”. Esta definicdo deve ser complementada com o disposto no
artigo 439.°, do qual consta que o contrato pode ter por objecto a aquisicdo de bens
moveis ja fabricados ou “bens a fabricar ou a adaptar em momento posterior d
celebracéo do contrato, de acordo com as caracteristicas especificas estabelecidas pelo
contraente publico 4
O legislador comunitario preferiu designar este tipo contratual de “contratos

i3

publicos de fornecimento”, mencionando que corresponde aos “contratos publicos que
ndo os abrangidos pela alinea b), que tém por objecto a compra, a locacéo financeira,
a locacéo ou a locag@o-venda, com ou sem opgdo de compra, de produtos”.

O legislador portugués foi mais prosaico e apresentou uma definicdo deste
contrato do qual se destacam as suas duas caracteristicas essenciais: um especial ambito
(i) subjectivo, dado que tem que ser celebrado por um contraente publico e (ii)
objectivo, por poder incidir sobre bens méveis a fabricar ou a adaptar®.

O contrato de gestdo de eficiéncia energética apresenta algumas similitudes com
0 contrato de aquisicdo de bens moveis. Na verdade, e por regra, a empresa de servicos
energéticos, com vista a obter as economias de energia propostas e garantidas
contratualmente, necessita de fornecer bem imdveis a entidade adjudicante. Poder-se-ao
tratar de bens moveis de pequena dimensdo, como lampadas economizadoras, ou de
bens moveis de maior dimensdo, como caldeiras mais eficientes.

No entanto, parece-nos ser de aplicar aqui o que tivemos oportunidade de dizer
acima sobre o contrato de aquisicdo de servigos. Aspectos como 0 prazo, O preco e

prestacOes tipicas de outros contratos como a empreitada e a aquisi¢cdo de servicos,

> Esclarecem MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS que “estes
contratos correspondem fundamentalmente a categoria privatista da compra e venda (artigo 874.° CC):
através do contrato de aquisicdo de bens madveis, uma das partes transmite a outra um direito (real)
sobre uma coisa, mediante um prego” (in “Contratos Publicos...”, pag. 68). De facto, o contrato de
compra e venda, de cariz privatista, caracteriza-se pela “transmissdo correspectiva de duas prestagées:
por um lado, a transmisséo do direito de propriedade ou de outro direito; por outro lado, 0 pagamento
do preco” (Cfr. PIRES DE LIMA e ANTUNES VARELA, “Cédigo Civil Anotado”, Vol. 11, 4.2 Edigdo,
Coimbra Editora, pag. 160).

> Cfr. JORGE ANDRADE E SILVA, “Diciondrio...”, pag. 66.
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permitem-nos apartar os dois regimes. Além disso, ainda que a parte relativa ao
fornecimento de bens moveis possa assumir grande relevancia (financeira) no contrato
de gestdo de eficiéncia energética, nos casos em que a intervencdo nos edificios
publicos possa ser mais necessaria, ainda assim 0s respectivos objectos contratuais

seriam suficientes para afastar as duas figuras contratuais.

4.4 — O contrato de gestéo de eficiéncia energética e regime do contrato misto

Como temos vindo a notar, o contrato de gestdo de eficiéncia energética contém
prestacdes tipicas dos contratos de empreitada de obras publicas, aquisicdo de bens
moveis ou de aquisi¢do de servicos, sem, no entanto, com estes se confundir. A questao
que se coloca agora é determinar se estamos perante um contrato misto, que integra
prestacdes tipicas de outros tipos contratuais.

Como salienta JORGE ANDRADE DA SILVA um contrato misto € aquele
“cujo objecto é integrado por prestacoes tipicas de varios contratos nominados®,
Essa definicdo decorre do disposto no n.° 1 do artigo 32.° do Codigo dos Contratos
Publicos. Em sentido complementar afirmam GONCALO GUERRA TAVARES e
NUNO MONTEIRO DENTE que para estarmos perante “um contrato misto é
necessario que as prestacdes que constituem o seu objecto sejam técnica e
funcionalmente incindiveis (ou ndo separaveis) ou que, ndo sendo incindiveis, a
separacdo das prestacfes causasse graves inconvenientes para a entidade
adjudicante 7

De facto, da analise do contrato de gestdo de eficiéncia energética poderemos
distinguir prestacdes tipicas de varios contratos administrativos. No entanto, o contrato
de gestdo de eficiéncia energética apresenta especificidades em relacdo ao regime do
contrato misto, dado que ndo € objectivo deste apenas beneficiar-se da ndo celebracdo
de tantos contratos quantos os tipos de prestacfes em causa. Esta figura contratual ndo é
apenas a agregacao de prestagdes tipicas de varios tipos contratuais. A sua natureza é

unitaria e assente numa légica propria de gestao de eficiéncia energética.

% Cfr. JORGE ANDRADE DA SILVA, “Diciondrio...”, pag. 146.
" Cfr. GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE, “Cédigo dos Contratos
Publicos Anotado”, Vol. |, Almedina, 2009, pag. 187.
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4.5 — O contrato de gestdo de eficiéncia energética e o contrato de concessdo de
obras publicas

O n.° 1 do artigo 407.° do Cddigo dos Contratos Publicos apresenta-nos o
contrato de concessdo de obra publica como aquele em que 0 “co-contratante se obriga
a execucdo ou a concepcdo de obras publicas, adquirindo em contrapartida o direito a
proceder, durante determinado periodo, a respectiva exploracdo, e, se assim for
estipulado, o direito ao pagamento de um pre¢o” %8,

Este tipo contratual, que ja& constava do n.° 2 do artigo 178.° do Cddigo de
Procedimento Administrativo, € aquele “por via do qual um particular se encarrega de
construir e explorar uma obra publica mediante uma retribuicdo a pagar pelos utentes
sob a forma de taxas de utilizagcdo 9

Em complemento, acrescenta FREITAS DO AMARAL que esta figura é
geralmente usada “para obras maiores, exigente de avultados capitais (v.g., pontes
rodoviarias, auto-estradas, centrais eléctricas, pipe-lines, etc, e cuja realizacdo possa,
pela sua natureza, beneficiar da iniciativa privada 60

Assim, este tipo contratual tem as seguintes caracteristicas: (i) transferéncia de
uma entidade publica para outra entidade do poder de execucao (e conceber) uma obra
publica; (ii) que passa a poder explora-la; (iii) mediante a cobranca de taxas aos utentes.

Ora, o contrato de gestdo de eficiéncia energética apresenta algumas similitudes
com a concessao de obra publica. Desde logo, por caber a empresa de servicos
energéticos a execucdo das obras necessarias a obtencdo das poupancas de energia
contratadas.

No entanto, no contrato de gestdo de eficiéncia energética dificilmente
estariamos perante uma exploracdo de uma obra considerada publica. Além disso, a
concessdo de obra publica resume-se a construcdao de uma determinada obra e a sua

exploracdo, descurando outros aspectos essenciais do contrato de gestdo de eficiéncia

%8 Como salienta MARCELLO CAETANO “dd-se o contrato de concessdo de obras plblicas quando
uma pessoa colectiva de direito publico transfere para outra pessoa o poder de construir, por conta
propria, determinadas coisas publicas artificiais, destinadas ao uso publico directo ou ao
estabelecimento de um servigo publico, as quais ficardo na posse do concessionario durante certo
Numero de anos para que este cobre aos utentes as taxas que forem fixadas” (in “Manual...”, Vol. |, pag.
583).

> Cfr. JOAO CAUPERS, “Introducdo...”, pag. 225.

% Cfr. FREITAS DO AMARAL, “Direito Administrativo”, Vol. Il, Almedina, 2004, p4g. 531.
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energeética, como sejam o fornecimento de bens e a aquisi¢do dos servigos da empresa
de servicos energéticos. Além disso, a remuneracdo da empresa de servigos energéticos
ndo consiste na cobranca de taxas pela utilizacdo da respectiva obra, mas advém da
geracdo de poupancas energeticas.

Estes aspectos permitem-nos afastar o contrato de gestdo de eficiéncia energética
do contrato de concessdo de obra publica.

4.6 — O contrato de gestéo de eficiéncia energética e o contrato de concessao de

servigos publicos

O n.° 2 do artigo 407.° do Cddigo dos Contratos Publicos define de contrato de
concessao de servigcos publicos como “o contrato pelo qual o co-contratante se obriga
a gerir, em nome préprio e sob sua responsabilidade, uma actividade de servigo
publico, durante determinado periodo, sendo remunerado pelos resultados financeiros
dessa gestdo ou, directamente, pelo contraente publico” 61

A concessdo de servigo publico tem como caracteristicas: (i) uma entidade
publica atribuir a uma entidade privada a exploracao de um servigo publico; (ii) por sua
conta e risco; (iii) como se fora o concedente; (iv) durante um determinado periodo; (V)
sendo remunerada por taxas ou tarifas pagas pelos utente, pelos resultado financeira
adveniente dessa gestdo ou directamente pelo concedente.

Também aqui encontramos algumas semelhancas com o contrato de gestdo de
eficiéncia energética, advenientes do regime concessério. No entanto, as empresas de
servicos energéticos ndo passam, por via da celebracdo deste contrato, a explorar um

servico publico®®. Na verdade, ndo estamos perante uma actividade administrativa de

61 Aderimos & definicdo de contrato de concessdo de servico plblico avangada por PEDRO
GONGCALVES que o descreve como 0 “acto constitutivo de uma rela¢do juridica administrativa pelo
qual uma pessoa, titular de um servico puablico, atribui a uma outra pessoa o direito de, no seu préprio
nome, organizar, explorar e gerir esse servico” (in “A Concessdo de Servigos Piiblicos”, Almedina,
1999, pag. 130). Em sentido semelhante FERNANDA MAGCAS afirma que na concessio de servigos
publicos “o Estado confere temporariamente, a uma entidade privada, os poderes bastantes para
explorar um servico publico, sob fiscalizagcdo do concedente, durante o prazo estipulado, incluindo os
investimentos necessarios para a sua manutencdo. A entidade concessionaria actua por sua conta e
risco, como se fora o concedente, sendo remunerada por meio de taxas ou tarifas a pagar pelos utentes
ou consumidores do respectivo servigo pablico” ® (in “4 Concessdo de servigo piiblico e o Cédigo dos
Contratos Publicos”, Estudos de Contratagdo Publica, Vol. |, Coimbra Editora, pag. 379).

%2 0Ou como refere JEAN RIVERO “um modo de gestdo de um servico”, in “Direito Administrativo” -
Traducdo de Rogério Soares, Almedina, Coimbra, 1981, pag. 515.
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prestacdo de um servico que caiba a administracdo efectuar, de forma regular e
continua, e sujeita a um regime de direito publico, que a empresa de servigos
energéticos passa a explorar, por sua conta e risco.

Pelo que, o contrato de gestdo de eficiéncia energética ndo configura contrato de

concessdo de servicos energeéticos.
4.7 - Posicdo adoptada: um contrato tipico de cariz concessorio

Feita a analise comparativa dos contratos especialmente regulados no Codigo
dos Contratos Publicos com o contrato de gestdo de eficiéncia energética podemos
tracar algumas conclusdes.

A primeira conclusdo é que o contrato de gestdo de eficiéncia energética ndo se
subsume em nenhum dos tipos contratuais especialmente previstos no Cdédigo dos
Contratos Publicos, ainda que seja um contrato que se caracteriza por compreender um
conjunto de prestacdes tipicas de outros tipos contratuais.

A segunda conclusdo a que chegamos é que o contrato de gestdo de eficiéncia
energética € um contrato tipico, na medida em que é, por forca do Decreto-Lei n.°
29/2011, um contrato especificamente previsto na lei

A terceira conclusdo a que chegamos prende-se com 0 cariz concessorio que
identificamos no contrato de gestdo de eficiéncia energética. Essa natureza concessoria
é especialmente notdria no risco que € assumido pela empresa de servigos energéticos.

De facto, o conceito tradicional de concessdo que nos é dado pela doutrina
enfatiza que o direito que é concedido ao particular deve ser exercido por sua conta e
risco. Note-se que para MARCELLO CAETANO a concessdo é 0 “acto administrativo
pelo qual é permitido a um particular o exercicio temporario, por sua conta e risco, de
um ou mais direitos exclusivos de certa pessoa colectiva de direito publico, para esse
efeito transferidos para o concessionario %3 Por seu turno, PEDRO GONCALVES
define concessédo como “um acto juridico que promove a translagdo ou transmissdo de

direitos existentes na esfera juridica do concedente (concessdo translativa) ou que, no

% Cfr. MARCELLO CAETANO, “Manual ...”, Vol. I, pag. 460.
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minimo, se associa a constituicdo de direitos novos derivados de uma nova situacéo
juridica na titularidade do concedente (concess&o constitutiva)”®*.

Ora, como tivemos oportunidade de referir acima, o Codigo dos Contratos
Publicos tipifica o contrato de concessdo de obra publica e o contrato de concessao de
servico publico. Concluimos, todavia, que o contrato de gestdo de eficiéncia energética
n&o se subsume a nenhum destes tipos contratuais.

Contudo, como salienta JORGE ANDRADE E SILVA, as nocGes dadas pelos
n® 1 e 2 do artigo 407.° do Cddigo dos Contratos Publico apresentam algumas
especificidades em relacdo as nogbes constantes das Directivas comunitarias que
transpde®. Destas Directivas comunitarias subentende-se por concessdo a atribuicéo a
um particular de um encargo ou tarefa, inicialmente a cargo da administracdo publica,
em que a remuneracdo do particular esteja, de alguma forma, ligado a exploracdo de um
activo ou de um determinado servico publico®®.

De facto, é essencial para a concep¢do comunitaria de concessdo o designado
risco de exploracdo a cargo do contraente privado. Como bem explica CLAUDIA
VIANA “a interven¢do e participacdo da administracdo nos custos do contrato ndo
deve pbr em crise a existéncia de um «risco econdmico» a suportar pelo
concessionario, enquanto factor estreitamente associados aos rendimentos que este visa
obter com 0 contrato, risco esse que se apresenta, assim, como elemento distintivo
principal o,

Neste mesmo sentido, PEDRO SIZA VIEIRA refere que o elemento distintivo
entre as concessdes e 0S outros tipos contratuais é a ‘‘fortuna do concessionadrio, a
possibilidade de ganhar ou perder dinheiro com o contrato, [que] estd vinculado a
forma como evoluir a exploracdo de um determinado servigo ou de um determinado
activo™®. Ainda que, como este autor expressa, esta nocdo comunitdria ndo seja

expressamente afirmada no conceito de concessdo constante do Cdodigo dos Contratos

% Cfr. PEDRO GONCALVES, “Regulagio e regulagio piblica do sector eléctrico”, Estudos de Direito
Administrativo da Regulacdo, Coimbra Editora, pag. 152.

% Cfr. JORGE ANDRADE E SILVA, “Cédigo ...”, pég. 1018.

% Cfr. PEDRO SIZA VIEIRA, “Regime das concessbes de obras piiblicas e de servigos publicos”,
Cadernos de justica Administrativa, n.° 64, pag. 47.

7 Cfr. CLAUDIA VIANA; “Os principios comunitarios na contrata¢do publica”, Coimbra Editora,
2007, pag. 382.

% Cfr. PEDRO SIZA VIEIRA, “Regime ...", pag. 48.
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Publicos, existem diversos indicios que apontam nesse sentido ao longo do regime
substantivo desses contratos.

Este entendimento &, alids, consentaneo com a posicdo assumida na
Comunicacéo Interpretativa da Comissdo sobre as Concessdes em Direito Comunitario
que expressamente refere que “incluem-se sempre na definicdo de concessdo as
hipoteses em que o Estado paga um preco em contrapartida das obras realizadas,
desde que esse preco ndo elimine o risco inerente a explora¢do” e que ainda que “na
maior parte dos casos, a origem dos recursos - cobrados directamente ao utente da
obra - seja um elemento significativo, ¢ a presenca do risco de exploracdo, ligada ao
investimento realizado ou aos capitais investidos, que é determinante, especialmente
quando a entidade concedente paga um preco 09

O legislador optou por consagrar no contrato de gestdo de eficiéncia energética
um modelo contratual assente no “shared savings”, em que a empresa de servicos
energeéticos garante um determinado objectivo de poupancas e em que assume 0 risco de
exploracdo, cabendo-lhe compensar o co-contratante no caso de ndo conseguir atingir
esse objectivo de poupanca de energia. Esta transferéncia de riscos para a empresa de
servicos energéticos é expressamente prevista no n.° 1 do artigo 28.° do Decreto-Lei n.°
29/2011, onde se pode respigar que “o contrato deve implicar um significativa e
efectiva transferéncia do risco para a empresa de servigos energéticos "0 De igual
forma, a alinea a) do n.° 1 do artigo 34.° deste diploma confere ao contraente publico o
direito a exigir do co-contratante o valor correspondente as economias de energia
garantidas contratualmente para o contraente publico e ndo alcangadas, podendo para o
efeito recorrer a caucdo prestada.

Outro indicio da natureza concessoria do contrato de gestdo de eficiéncia
energética resulta ainda da disposi¢do constante do artigo 29.° do Decreto-Lei n.°
29/2011, que refere que o prazo contratual deve ser “fixado em fungdo do tempo
necessario para a amortizacao e remuneracédo, em normais condicdes de rentabilidade

da exploracdo, do capital investido pela empresa de servigos energéticos”™.

%9 Cfr. Jornal Oficial n° C 121 de 29/04/2000 p. 0002 - 0013 (2000/C 121/02)

"0 Semelhante disposicéo encontramos no artigo 413.° do Cadigo dos Contratos Pdblicos, na secgdo das
disposicdes gerais das concessdes de obra publica e de servigos.

" Esta disposicéo corresponde ao n.° 1 do artigo 410.° do Cédigo dos Contratos Publicos, na secgdo das
disposic¢des gerais das concessdes de obra publica e de servigos.
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Além destes aspectos podemos vislumbrar tracos do regime do regime da
concesséo no n.° 8 do artigo 35.° do Decreto-Lei n.° 29/2011 relativo ao regime de bens.
Desta disposi¢cdo consta que os bens afectos pela empresa de servicos energéticos ao
contrato de gestdo de eficiéncia energética e que sejam essenciais para o futuro das
melhorias da eficiéncia energética tornam-se propriedade do contraente publico no
termo do contrato, ndo havendo, na falta de estipulacdo contratual em contrério, lugar ao
pagamento de qualquer indemnizacé&o.

A este proposito nota-se ainda a semelhanca entre a redaccdo dos artigos 31.° e
33.° do Decreto-Lei n.° 29/2011 e os artigos 415.° e 414.° do Cddigo dos Contratos
Publicos, respectivamente, que configuram indicios adicionais do regime concessorio.

Por fim, o préprio legislador entendeu ser de aplicar ao contrato de gestdo de
eficiéncia energética, subsidiariamente, o disposto na parte 111 do Cdédigo dos Contratos
Publicos (regime substantivo dos contratos administrativos), e em especial o respectivo
capitulo 11 do titulo II, relativo aos contratos de concessdo de obras publicas e de
servigos (cfr. artigo 37.° do Decreto-Lei n.° 29/2011).

Assim, estes aspectos (transferéncia do risco de exploracao, o prazo contratual, o
regime de bens, semelhangas de redac¢do com o disposto para os contratos de concessao
e a remissdo em especial para os contratos de concessdo de obras publicas e de servigos)
sdo indicios suficientes para concluirmos que o contrato de gestdo de eficiéncia
energética € um contrato tipico de cariz concessorio, na acepcdo de concessdo

comunitaria’.

"2 Estes sdo dois dos trés os indicios apontados por PEDRO SIZA VIEIRA no regime substantivo dos
contratos que acolhem o conceito de concessdo — que implica que a remuneracdo dos concessionarios
esteja vinculada a sorte da exploragdo (in “Regime das concessoes...”, pag. 49).

41



5-0 CONTRATO DE GESTAO DE EFICIENCIA ENERGETICA: REGIME
SUBSTANTIVO

5.1 — Enquadramento

Em face das conclusdes que fomos extraindo ao longo deste trabalho, resta-nos
uma ultima missdo a que nos propomos: determinar se o contrato de gestao de eficiéncia
energética constitui, ainda assim, um contrato administrativo.

Poder-se-ia argumentar que esta questdo ndo assume especial relevancia. Ha até
quem tenha defendido a “morte” dos designados contratos administrativos’®. Porém, em
sentido oposto, outros autores vém defendendo a autonomia do contrato
administrativo™. Além do conceito de contrato administrativo surge igualmente o do
contrato publico, de clara influéncia comunitaria e com grande acolhimento na

doutrina’™.

" Entre nés, destacamos a posicio de MARIA JOAO ESTORNINHO para quem “o contrato
administrativo sucumbiu de “morte natural”” (in “Requiem pelo Contrato Administrativo”, Almedina,
2003, pag. 184) e que ndo se justifica a autonomizacdo do contrato administrativo face ao contrato de
direito privado. O mesmo é reiterado pela autora in “Direito Europeu dos Contratos Publicos — Um
Olhar Portugués ’Almedina, 2006, pags. 222 e seguintes.

™ Dentre estes destacamos PEDRO GONCALVES, que afirmou que até a data “o contrato
administrativo mantém-se como instituicdo essencial do direito administrativo portugués, que tem vida
propria e autébnoma e que nao sofreu qualquer processo de dissolugédo, nem tdo-pouco foi absorvido por
uma qualquer categoria contratual genérica. — v.g., contratos publicos, contratos da Administragdo —em
cujo seio tivesse perdido as suas caracteristicas ou a sua identidade” (in “O Contrato...”, pag. 9).
FREITAS DO AMARAL discorda igualmente da posi¢do de Maria Jodo Estorninho salientando que “hd
efectivamente bastantes diferencas — e diferengas importantes — entre os contratos administrativos e os
de direito privado, pelo que se justifica plenamente recortar uma figura auténoma de contrato
administrativo” (in “Curso...”, Vol. Il, pag. 518). Também RAQUEL CARVALHO afirmou que “o
contrato administrativo € um conceito operativo no direito administrativo que mereceu acolhimento pelo
legislador, confirmando a sua autonomia estrutural” (“As invalidades contratuais nos contratos
administrativos de solicitacdo de bens e servicos”, Almedina, 2010, pag. 507). No mesmo sentido parece
ir também MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA para quem “continuara a exigir-se no nosso ordenamento
juridico, ap6s a entrada em vigor do anunciado CCP, a distingéo, dentre os contratos celebrados pelas
Administracfes Publicas, daqueles que sdo de marca e regime administrativos, daqueles que sdo de
natureza e regime jusprivatista” (in “A necessidade de distingdo entre contratos administrativos e
privados da Administragcdo Publica, no projecto do CCP”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 64,
2007, pag. 35).

" Destacamos a posi¢do assumida em 2003 por AFONSO D’OLIVEIA MARTINS que, marcadamente
influenciado pelo direito comunitario, propds o conceito de contrato piblico, numa acepcdo mais ampla
do que o contrato administrativo, “reflectindo a necessidade de se considerar que determinados
contratos, para além de ndo serem administrativos, também ndo se confundirem com os contratos
privados” (in “Para um Conceito de Contrato Publico”, Separata dos “Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Inocéncio Galvio Telles”, Vol. V, Almedina, 2003, pag. 475). No mesmo diapasao,
JOAO CAUPERS (in “Introdug¢do ao Direito Administrativo”, Editora Ancora, 2005, pag. 233 e
seguintes) e VASCO PEREIRA DA SILVA (in “O Contencioso Administrativo no Divd da Psicandlise —
Ensaio Sobre as Acgdes no Novo Processo Administrativo”, Almedina, Coimbra, 2005). Posicdo
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De facto, o Cddigo dos Contratos Publicos d& acolhimento aos conceitos de
contrato administrativo e contrato pablico. No artigo 1.° deste codigo, relativo ao seu
ambito de aplicacdo, podemos ver que este diploma traca a “disciplina aplicavel a
contratacdo publica e o regime substantivo dos contratos publicos que revistam a
natureza de contrato administrativo” (n.° 1), sendo que por contratos publicos se deve
entender “todos aqueles que, independentemente da sua designac¢do € natureza, sejam
celebrados pelas entidades adjudicantes referidas no presente Cédigo” (n.° 2)76.

MARIO AROSO DE ALMEIDA resume a posicdo tomada pelo Codigo dos
Contratos Publicos da seguinte forma: “da contraposi¢do dos conceitos de contratos
publicos e contratos administrativos resulta, pois, que um contrato celebrado por uma
entidade pablica pode ndo ser um contrato administrativo e, no entanto, ser um

e Tl
contrato publico™"".

5.2 — O contrato de gestao de eficiéncia energética como contrato publico

Centrando a nossa atencdo nos contratos publicos, podemos concluir que “o
legislador estendeu o &mbito de aplicagdo objectivo do CCP a todos os contratos,
qualquer que seja a sua designacdo e natureza, administrativa ou privada, sempre e
quando tais contratos sejam outorgados por entidades adjudicantes. Esta previsao
abrangente encontra-se, claramente, consagrada no n.° 2 do artigo 1.° do CCP,
extraindo-se da norma que contratos publicos séo todas e quaisquer relacdes juridicas

bilaterais, em que uma das partes seja uma entidade adjudicante”™®.

diferente vem assumindo PEDRO GONGCALVES para quem o conceito de contrato publico “nada
pretende sugerir sobre a natureza juridica — publica — de um determinado contrato: Trata-se de um
conceito juridicamente neutro, que se tem desenvolvido essencialmente por for¢a do direito comunitario
da contratagdo puiblica (...) e que corresponde, na lingua francesa, ao conceito de marchés publics” (in
“O Contrato...”, pag. 53). De referir ainda a tese de doutoramento de SERVULO CORREIA que aborda
a questdo daautonomia do contrato administrativo (in “Legalidade e autonomia contratual nos contratos
administrativos”’, Almedina, 1987).

"® Como salientam GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE “a lei, para estes
efeitos, delimitou o conceito de contratos publicos ndo em funcdo da respectiva natureza mas
basicamente em fungo dos sujeitos que os celebram” (in “Cédigo dos Contratos Piiblicos — Ambito da
sua aplicagdo”, Almedina, 2008, pag. 19.

" Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “dpontamento sobre o contrato administrativo no Cédigo dos
Contratos Publicos”, Revista de Contratos Publicos, n.° 2, 2011, pég. 6.

8 Cfr. JOAO HENRIQUES PINHEIRO, “dmbito de aplicacio do Cédigo dos Contratos Piiblicos e
normas comuns de adjudicagdo”, Publicacdes CEDIPRE ONLINE, 5, http://cedipre.fd.uc.pt, Coimbra,
Fevereiro, 2011
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Os artigos 2.° e 7.° do Cddigo dos Contratos Publicos procedem a identificacdo
das entidades adjudicantes para efeitos da sua aplicagdo (sem descurar 0s agrupamentos
de entidades adjudicantes previstas no artigo 39.%’°. Como salientam MARIO e
RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA a “entidade adjudicante ¢ o primeiro dos
sujeitos da relacdo juridica, a pessoa colectiva — ou entdo (...) o agrupamento de
pessoas colectivas — no interesse de quem o procedimento de contratacéo é lancado e
Que serd a parte publica, digamos assim, no contrato a celebrar no seu termo 80

Em face do exposto, devem ser considerados publicos os contratos celebrados
pelas entidades adjudicantes definidas no Cddigo dos Contratos Publicos. Ora, como
vimos a proposito dos sujeitos, o contrato de gestdo de eficiéncia energética sdo
celebrados pelos servicos e organismos publicos da Administragdo Publica directa,
indirecta e autdbnoma, que constam da lista de entidades adjudicantes mencionadas nos
n° 1 e 2 do artigo 2.° do Cddigo dos Contratos Publicos®’. O que serve por dizer que,
em regra, o contrato de gestdo de eficiéncia energética deve ser considerado, nos termos
do n.° 2 do artigo 1.° do Cddigo dos Contratos Publicos, um contrato publico. Sé assim
ndo sera quando celebrado por empresas publicas e entidades publicas empresariais que,
por forca do disposto nos n.° 2 e 3 do artigo 2.° do Codigo dos Contratos Publicos ndo
sejam consideradas como entidades adjudicantes.

" Na opinido de ALEXANDRA LEITAO este conceito é “essencialmente funcional e substantivo, que
torna irrelevante a forma juridica, na medida em que depende dos interesses prosseguidos e da natureza
da actividade desenvolvida” (in “Contratos entre entidades adjudicantes”, Revista de Contratos Publicos
n.° 2, CEDIPRE, 2011, pag. 114).

8 cfr. MARIO e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Concurso e outros procedimentos de
contratacdo publica”, Almedina, 2011, pag. 386.

81 Como afirmam GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE “as unicas pessoas
colectivas que ficam de fora do elenco do n.° I do artigo 2.° sdo actualmente designadas “entidades
publicas empresariais (...) e as entidades empresariais locais” (in “Cddigo ...”, pag. 78). Porém, 0
legislador introduziu, para além da categoria de Administragdo em sentido organico constante do n.° 1 do
artigo 2.°, o conceito de organismo publico previsto na alinea a) do n.° 2 do artigo 2.° do Cdodigo dos
Contratos Publicos (Sobre o conceito de “organismo de direito publico” e 0s seus elementos
constitutivos BERNARDO AZEVEDO, “Organismos de direito publico”, Estudos de Contratacdo
Pdblica, Vol. 1ll, Coimbra Editora, 2010, pdg. 51 e seguintes). As empresas publicas e as entidades
publicas empresariais enquadram-se neste conceito de organismo puUblico atendendo ao “modo de
actuagdo da entidade no mercado: se a empresa satisfaz necessidades de interesse geral com caracter
industrial e comercial, se sempre que actue no mercado numa situacdo livre e plena concorréncia com
outros operadores economicos privados com 0s mesmos fins, entdo, ndo podera ser classificada como um
organismo de direito publico, pelo que ndo serd considerada uma entidade adjudicante para efeitos do
CCP” (J. E. FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nogées...”, pag. 290. Quando
assim ndo for, deve ser considerada como entidade adjudicante para efeitos do Codigo dos Contratos
Publicos.
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5.3 — O contrato de gestao de eficiéncia energética como contrato administrativo

Assente que o contrato de gestdo de eficiéncia energética constitui um contrato

publico na acepcdo do artigo 1.° do Cddigo dos Contratos Publicos, resta apurar, para
efeitos da missdo a que nos propusemos, se estamos perante um contrato administrativo.
Isto por que, como afirmava PEDRO GONCALVES, a propésito do projecto do Codigo
dos Contratos Publicos e que se veio a confirmar na versdo final “o contrato
administrativo se apresenta como uma categoria ou uma espécie de contrato
puiblico %,
O Cddigo dos Contratos Publicos estabelece no n.° 6 do seu artigo 1.° que
“reveste a natureza de contrato administrativo o acordo de vontades,
independentemente da sua forma ou designacao, celebrado entre contraentes publicos e
co-contratantes ”, que se integre numa das categorias ai elencadas®.

Seguindo o entendimento de MARIO AROSO DE ALMEIDA “em bom rigor,
pode dizer-se que essas categorias podem ser reconduzidas a trés grandes grupos” a

saber: (i) os contratos administrativos por natureza; (ii) os contratos administrativos por

qualificacdo das partes; e (iii) os contratos administrativos por determinacéo da lei®.

82 Cfr. PEDRO GONCALVES, “4 relagio juridica fundada em contrato administrativo”, Cadernos de
Justica Administrativa, 64, 2007, pag. 36.

% Na mesma senda GONCALO GUERRA TAVARES E NUNO MONTEIRO DENTE quando atestam
que “o conceito de contrato publico na acep¢do do Codigo ndo equivale ao conceito de contrato
administrativo. (...) Ou seja, o conceito de contrato publico nada pretende indiciar sobre a natureza
Juridica publica de um contrato” (in “Cédigo...”, pag. 62). FREITAS DO AMARAL também sustenta a
separagdo dos dois critérios: “convém ndo identificar as expressées «contrato publico» e «contratos
administrativo»: a primeira representa o género de que a segunda é uma espécie” (in “Curso...”, Vol.
11, pag. 498).

8 MARIO AROSO DE ALMEIDA esclarece que “na determinacio do dmbito do contrato
administrativo, o CCP adoptou (...) o método de delimitar o ambito da figura por referéncia um conjunto
de categorias de situa¢des contratuais, que identifica nas quatro alineas do n.° 6 do artigo 1.°” (in
“Apontamento...”, pag. 11). Também MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE
MATOS concluem que “o CCP nado formulou expressamente um nogdo de contrato administrativo, tendo
antes optado por enunciar, no seu art. 1°, 6, diversos critérios alternativos para a sua identifica¢do: os
critérios da qualificacdo, do regime substantivo e do objecto de direito publico, bem como o critério
misto do regime pré-contratual de direito publico e do fim da prestacdo do co-contratante” (in
“Contratos...”, pag. 36). Na mesma senda, J. E. FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA
OLIVEIRA afirmam que “na impossibilidade de estabelecer um critério unitario capaz de absorver um
tdo vasto leque de figuras contratuais, o legislador consagrou um método tipologico que pudesse
garantir o minimo de seguranga no que concerne a aplicagdo do regime substantivo da contratacao
publica” (in “Nogoes...”, pag. 273.). Nas palavras de VIEIRA DE ANDRADE “o CCP retoma a antiga
ideia de uma enumeragdo, ainda que agora substancial e aberta, nos “contratos administrativos”,
identificados por “factores de administratividade”” (in “A propdsito do regime do contrato
administrativo... ", Estudos de Contratagéo Pablica, Vol. Il, Coimbra Editora, 2010, péag. 9).

8 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “dpontamento...”, pags. 11 e seguintes.
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A primeira categoria engloba 0s contratos sujeitos a um regime de direito
administrativo, em razdo da natureza publica do seu objecto, nos termos das alineas b),
c) e d) do n.° 6 do artigo 1.° do Cddigo dos Contratos Publicos. Estdo neste leque trés
tipos de contratos: (i) contratos passiveis de acto administrativo; (ii) os relativos ao
exercicio de poderes publicos; e (iii) os que confiram poderes especiais sobre coisas
pUblicas ou o exercicio de funces de 6rgaos do contraente pablico®.

Ora, o contrato de gestdo de eficiéncia energética, assente na implementacéo de
medidas de eficiéncia energética, ndo possui um objecto de natureza publica, pelo que
ndo se insere nesta categoria de contratos administrativos.

A segunda categoria abrange 0s “contratos que, ndo sendo administrativos por
natureza, a lei também nédo os qualifica como administrativos, mas sdo administrativos
por qualificacdo das partes™®’. Cremos também ndo se inserir o contrato de gestdo
energética nesta categoria, dado que o Decreto-Lei n.° 29/2011 procede a criagdo de
regras que vinculam as partes aquando da sua celebracdo e que nos déo pistas
suficientes para aferir se estamos ou ndo perante um novo tipo de contrato
administrativo, ndo carecendo de qualificacdo das partes.

A terceira categoria encontra-se prevista da primeira parte da alinea a) do n.° 6
do artigo 1.° do Cddigo dos Contrato Publicos, abrangendo “os contratos tipicos, que
determinacdo legal expressa, contida no Titulo Il da parte Il do Cddigo ou em lei
avulsa, submeta a um especifico regime substantivo de direito publico, assim como 0s
contratos nominados, que lei expressa qualifique como administrativos sem para eles
prever um regime especifico, desse modo submetendo-os ao regime do Titulo | da Parte
Il do CCP . Estamos, neste caso, perante um critério de qualificacdo que ocorre por
forca da lei ou do contrato, ndo sendo, no entanto, “exigido que a qualificagcdo seja
directamente legal ou contratual, mas que ocorra por forca da lei ou do contrato; a
qualificacdo pode, assim, estar apenas implicita no regime legal ou no contetdo

estipulado no contrato 89

8 Trata-se do critério do objecto de direito publico nas palavras de MARCELO REBELO DE SOUSA e
ANDRE SALGADO DE MATOS, referindo-se a constituicdo, modificacdo ou extingio de relagdes
juridicas administrativas (in “Contratos...”, pag. 37).

8 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “dpontamento...”, pag. 12.

8 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “dpontamento...”, pag. 21.

8 Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATQS, “Contratos...", pag. 36.
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De facto, do Decreto-Lei n.° 29/2011 ndo decorre uma qualificacdo expressa do
contrato de gestdo de eficiéncia energética como um contrato administrativo. No
entanto, este regime juridico deu-nos algumas pistas para podermos aferir se,
implicitamente, o legislador o quis qualificar como contrato administrativo.

Como recorda MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA “o CCP optou decididamente
por uma configuracdo propria dos contratos administrativos, estabelecendo para eles
um regime especifico, profundamente diferenciado e “exorbitante” do regime dos
contratos privados da Administracao — caracterizado essencialmente pela atribuicéo de
prerrogativas relativas a sua execugdo e extingdao "% Com efeito, “a articulacdo entre
Administragéo e particulares ndo se faz sem assegurar a supremacia do contraente
publico atraves do reconhecimento de um conjunto de poderes que lhe permite, se e
qguando necessario, garantir eficazmente a realizacdo do interesse publico subjacente
ao contrato™*.

Deste modo, teremos que analisar o regime juridico constante do Decreto-Lei n.°
29/2011 para apurar se nele se vislumbra a consagragdo de poderes “exorbitantes” ao
contraente publico que permita qualificar o contrato de gestdo de eficiéncia energética
como contrato administrativo.

O artigo 302.° do Codigo dos Contratos Publicos, na senda do consagrado no
artigo 180.° do Cédigo de Procedimento Administrativo, elenca alguns dos poderes de
conformacdo da relacdo contratual administrativa®® a cargo do contraente ptblico, a
saber: (i) o poder de direccdo; (ii) o poder de fiscalizacdo; (iii) a modificacdo unilateral
do contrato; (iv) aplicacdo de sancdes; e a (v) resolucéo unilateral do contrato.

Estes poderes de autoridade sdo tipicos dos contratos administrativos e
afiguram-se necessarios para a qualificacdo de um contrato como administrativo. Ainda
assim, “o proprio conceito esclarece que tais poderes ndo tém necessariamente que
existir sempre em qualquer contrato administrativo, pois que podem ser afastados,

todos ou alguns, por lei especial ou pela propria natureza do contrato”™ %,

% In “4 necessidade”, pag. 32.

%L Cfr. CARLA AMADO GOMES, “4 conformagdo da relacdo contratual no Cédigo dos Contratos
Publicos”, Estudos de Contratagdo Publica, Vol. I, Coimbra Editora, pag. 521.

% Poderes cuja existéncia “é imposta pela necessidade de assegurar a efectiva primazia do interesse
publico, designadamente mediante a adequacao daquilo que tiver sido contratualmente estipulado as
mutacOes do interesse publico que sobrevenham durante a fase de execugdo do contrato” (MARCELO
REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, “Contratos...”, pag. 151).

% Cfr. JORGE ANDRADE E SILVA, “Cédigo...”, pag. 721.
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5.3.1 — Os poderes de direcgao e fiscalizacéao

O n.° 1 do artigo 303.° do Cadigo dos Contratos Publicos esclarece que “cabe ao
contraente publico assegurar, mediante o exercicio de poderes de direccdo e de
fiscalizacdo, a funcionalidade da execucdo do contrato quanto a realizacdo do
interesse publico visado pela decisdo de contratar”.

Assim, por um lado, o poder de direccdo, desenvolvido pelo artigo 304.° do
Caodigo dos Contratos Publicos consiste, para além de outras prerrogativas contratuais,
na emissdo de ordens, directivas ou instru¢cbes ao contraente privado no ambito da
execucao contratual sobre os dominio técnicos, financeiros ou juridicos das prestacdes
em causa (n.° 2)%.

Por outro lado, através do poder de fiscalizacdo “a administra¢do acompanha de
forma permanente as actividades pelas quais o contratante procede a execucdo do
contrato, designadamente os ambitos técnicos, financeiro e jurz'dico”gs. Como salienta
CARLA AMADO GOMES, este poder “configura uma prerrogativa instrumental aos
poderes sancionatério e de resolucdo do contrato por incumprimento, pois depende do
seu exercicio a constatacdo de factos que originam a aplicacao de san¢fes ou a decisdo
de rescindir unilateralmente o contrato”*°.

Ora, o artigo 32.° do Decreto-Lei n.° 29/2011 indica que “na execugdo do
contrato, a empresa de servi¢os energéticos esta sujeita ao poder de direccdo e de
fiscalizagdo do contraente publico”. A consagracdo destes poderes de direccdo e de
fiscalizacdo sdo indicio de que o legislador quis configurar o contrato de gestdo de

eficiéncia energética como um contrato administrativo.
5.3.2 — Poder de modificacdo unilateral do contrato
Como acentua BERNARDO DINIZ AYALA o regime substantivo do contrato

administrativo tenta articular a l6gica do “pactum” com a légica da fungdo (proteccao

do interesse publico), sendo que “a base do poder de modificagdo unilateral é legal e,

% 0O exercicio do poder de direccdo “pretende assegurar a funcionalidade da execucdo do interesse
publico (...) devendo limitar-se ao estritamente necessario para a prossecu¢do do interesse publico”
(cfr. J. E. FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Nogdes...”, pag. 302 e 303).

% Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, “Cédigo...”, pag. 151.

% Cfr. CARLA AMADO GOMES, “4 conformagdo...”, pag. 529.
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justamente por isso, a competéncia subjacente é irrenunciavel e inalienavel. E uma vez
mais a “logica da fun¢do” a imperar”97.

Ora, 0 n.° 2 do artigo 311.° do Cddigo dos Contratos Publicos indica que “o
contrato pode ainda ser modificado por acto administrativo do contraente publico
quando o fundamento invocado sejam razdes de interesse publico”®.

A alinea ¢) do n° 2 do artigo 28.° do Decreto-Lei n.° 29/2011 atribui
expressamente este direito ao contraentes publico no contrato de gestdo de eficiéncia
energética, ndo podendo a empresa de servicos energéticos assumir o risco adveniente
dessa modificacdo unilateral, o que constitui mais um indicios da natureza

administrativa deste contrato.
5.3.3 — Poder sancionatdrio

O poder sancionatério do contraente publico, de acordo com a alinea ¢) do n.° 2
do artigo 307.° do Codigo dos Contratos Publicos, é exercido por acto administrativo
praticado na execucdo do contrato, através do qual se aplicam as sang8es™ previstas
para a sua inexecucdo. Com efeito, “a Administracdo é dotada da faculdade de aplicar
sancBes ao seu contraente publico devido a faltas cometidas por este, sejam elas a
propria inexecucdo do contrato, atraso na execucdo, o cumprimento defeituoso ou o
trespasse do contrato sem a necessdria autoriza¢do da Administragdo »100

Ora, a alinea d) do Decreto-Lei n.° 29/2011 impd&e que o contrato de gestdo de
eficiéncia energética deve conter, sob pena de nulidade, as consequéncias do néo

cumprimento e do cumprimento defeituoso do contrato™. Por outro lado, as alineas a) e

% Cfr. BERNARDO DINIZ AYALA, “O poder de modifica¢do unilateral do contrato administrativo”,
Revista dos Contratos Publicos, n.° 2, CEDIPRE, pag. 65.

% PEDRO GONGALVES refere que “se trata de um poder fundado em razées de interesse publico, em
cujos termos a entidade publica contratante fica autorizada a impor uma alteragéo quando, do seu ponto
de vista, o interesse piiblico a reclama” (in “O Contrato...”, pag. 107.

% 0 leque das sancBes a que o contraente publico pode deitar méo abrange medidas de caracter
pecuniario, através da aplicagdo de multas contratuais (cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO,
“Requiem...”, pag. 128), mas também a resolucdo sancionatoria, san¢cbes compulsorias e o sequestro do
contrato (cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, “Contratos...”,
pag.s .157 a 159).

100 cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, “Requiem...”, pag. 127.

191 De facto, ensina PEDRO GONCALVES que “embora sempre com base na lei, o contrato pode ser a
fonte imediata de poderes publicos da Administragdo contratante. Quer isto dizer que a existéncia de um
concreto poder publico (previsto na lei) pode depender da sua estipulagdo no proprio contrato” (in “O
Contrato...”, pag. 110.
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b) do n.° 1 do artigo 34.° consagram o direito dos contraentes publicos a (i) exigir o
valor correspondente as economias de energia garantidas contratualmente que ndo sejam
alcancadas, podendo para o efeito recorrer a caucdo prestada pela empresa de servicos
energéticos e a (ii) ser indemnizado em caso de incumprimento defeituoso. A estes
aspectos acrescem, ainda, a remissdo operada pelo artigo 37.° do Decreto-Lei n.°
29/2011 para o regime dos contratos de concessao de obra publica e de servicos, do qual
resulta o direito ao sequestro'®® da concessao.

Estes sdo, em nosso ver, laivos do poder sancionatério que o legislador
pretendeu atribuir ao contraente publico e que contribuem para a qualificacdo do
contrato de gestao de eficiéncia energética como contrato administrativo.

5.3.4 — Poder de resolucéo unilateral

O poder de resolucdo unilateral “consiste na faculdade de a administra¢do
resolver um contrato administrativo, sem necessidade de acordo do seu co-contratante
ou de intervencdo judicial, por razdes de interesse publico sem caracter
sancionatério ™.

Na alinea €) do artigo 27.° do Decreto-Lei n.° 29/2011, o legislador determinou
que, no contetdo do contrato de gestdo de eficiéncia energética, devem constar
obrigatoriamente “os fundamentos especificos para a resolu¢do do contrato por razoes

de interesse publico”. Assim, a consagracao deste poder constitui mais um indicio de

que estamos perante um contrato administrativo.

5.3.5 — Outros poderes exorbitantes

Estes indicios que fomos recolhendo apontam para a qualificagdo do contrato de

gestédo de eficiéncia energética como um contrato administrativo. Porém, outros indicios

192 0 sequesto do contrato “que se traduz no poder publico que a Administracéo tem de, em substituicéo
do seu concessionario e a custa dele, retomar a gestao do servico sempre que existam graves deficiéncias
de organizacdo que afectem a regularidade e a continuidade da prestagdo do servico publico” (cfr.
PEDRO GONGALVES, “O Contrato...”, pag. 111).

103 Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, “Contratos...”, pég.
159.
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constantes do regime juridico previsto no Decreto-Lei n.° 29/2011 apontam nesse
mesmo sentido.

Com efeito, como bem ensina MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, para além da
distingdo classica entre contrato administrativo e contrato privado assente na existéncia
ou inexisténcia de prerrogativas legais ou contratuais exorbitantes, “id muitos outros
aspectos da execucdo dos contratos administrativos — correspondentes ou a direitos ou
a deveres exorbitantes — que também os caracterizam e distinguem dos de direito
privado 104,

Este autor identifica, entre outros, dois aspectos que caracterizam, nos termos do
regulado no Cddigo dos Contratos Publicos, os contratos administrativos e que
assumem especial relevancia no contrato de gestdo de eficiéncia energética: (i) a
partilha de beneficios; e (ii) a regulacdo expressa do dever de informacao.

O n.° 2 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 29/2011 indica que “é definido no
contrato se e em que termos h& lugar a partilha equitativa do acréscimo de beneficios
financeiros, nos termos do disposto no artigo 341.° do Cédigo dos Contratos Publicos ”.
Ainda que o n.° 2 do artigo 34.° saliente que a existéncia de partilha de beneficios deve
ser definida contratualmente, o n.° 3 do artigo 13.° esclarece que cabe ao contraente
publico indicar no caderno de encargos “os mecanismos de partilha de beneficios
aplicaveis”. Deste modo, a determinacdo da existéncia de partilha de beneficios é um
poder que esta conferido, por via legal, ao contraente publico.

Outro aspecto relevante sdo as obrigacdes de informacdo que impendem sobre a
empresa de servicos energéticos. Com efeito, as alineas c¢) e €) do artigo 33.° do
Decreto-Lei n.° 29/2011 estabelecem as obrigacdes de informagbes do contraente
privado, designadamente guanto aos aspectos de execucdo e fiscalizacdo do contrato.
Sucede que, este dever de informacdo “ndo se coloca em pé de igualdade relativamente
a ambas as partes contratuais: enquanto que para 0 co-contratante isso constitui um
seu dever geral, sem necessidade de especial comunicagdo do contraente publico nesse
sentido, para este, o dever de informag&o s6 existe se 0 co-contratante lhe solicitar ™%,
Também estes dois aspectos constituem, em nosso entender, indicios de que o

contrato de gestdo de eficiéncia energética constitui um contrato administrativo.

104 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, “4 necessidade...”, pag. 34.
195 Cfr. JORGE ANDRADE E SILVA, “Cédigo...”, pag. 692.
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Note-se ainda que, o recurso pelo contraente publico a caucdo prestada pela
empresa de servigos energéticos, previsto na alinea a) do n.° 1 do artigo 34.° do Decreto-
Lei n.° 29/2011, para a obtencdo das economias de energia garantidas contratualmente
ndo alcancadas, na medida em que ndo carece de autorizacdo do co-contraente ou de
decisdo judicial nesse sentido, consiste num poder “exorbitante” do contraente publico,
que nos fornece mais uma pista no sentido de concluirmos que o contrato de gestéo de
eficiéncia energética € um contrato administrativo.

Realce, igualmente, para o facto de o legislador ter submetido a celebragéo deste
tipo contratual a um procedimento concursal especifico, o que indicia também a
natureza publica e administrativa deste contrato.

Por fim, a remissdo constante do artigo 37.° do Decreto-Lei n.° 29/2011 para o
disposto na parte 111 do Codigo dos Contratos Publicos, relativo ao regime substantivo
dos contratos publicos €, a nosso ver, paradigmatico da vontade do legislador em
qualificar como contrato administrativo o contrato de gestdo de eficiéncia energética.
Note-se que o n.° 5 do artigo 1.° do Codigo dos Contratos Publicos refere que “o regime
substantivo dos contratos publicos estabelecido na parte 11l do presente codigo €
aplicavel aos que revistam a natureza de contrato administrativo”.

Assim, em face de todos estes indicios, somos forcados a concluir que o contrato
de gestdo de eficiéncia energética € um novo tipo de contrato administrativo de

colaborag&o™®®.

106 Os contratos administrativos de colaboragéo sio aqueles em que a Administrago recorre a particulares
para a prossecucdo de tarefas ou atribuigdes publicas, obrigando-se estes a proporcionar uma colaboragao
temporaria no desempenho de tais tarefas (cfr. J.E. FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA
OLIVEIRA, “Nogées...", p&g. 277).
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6 - CONCLUSOES

Do presente estudo do contrato de gestdo de eficiéncia energética e do regime
juridico da sua formacdo e execucdo, previsto no Decreto-Lei n.° 29/2011, podemos
concluir que, pese embora este compreenda um conjunto de prestacGes tipicas de outros
tipos contratuais especialmente previstos no Codigo dos Contratos Publicos, estamos
perante um novo contrato autonomo, tipico e inominado ao servigos dos contraentes
publicos para a implementacdo de medidas de melhoria de eficiéncia energética nos
edificios e equipamentos publicos.

Este novo tipo contratual caracteriza-se pelo patente cariz concessorio, na
acepcao de concessdo que nos é dada pelo direito comunitario, designadamente tendo
em conta o risco de exploracdoo que é assumido pela empresa de servigos energéticos
no contrato de gestdo de eficiéncia energética. Além disso, verificamos ainda esse cariz
concessorio do contrato de gestéo de eficiéncia energética no (i) regime de bens, (ii) nas
semelhancas de redaccdo do Decreto-Lei n.° 29/2011 com o disposto para 0s contratos
de concessdo no Cadigo dos Contratos Pablicos e (iii) na remissdo, em especial, para 0s
contratos de concessdo de obras publicas e de servigos constante do artigo 37.° do
Decreto-Lei n.° 29/2011.

Por dltimo, concluimos que estamos perante mais um novo contrato
administrativo de colaboracdo, que vem alargar o leque dos contratos administrativos
classicos. Nesse sentido apontam diversos indicios que recolhnemos no Decreto-Lei n.°
29/2011, que consagra diversos poderes “exorbitantes” do contraente publicos, que sdo

um dos tragos distintivos dos contratos administrativos.
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