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AMBITO DE APLICAGCAO DO CODIGO DOS
CONTRATOS PUBLICOS E
NORMAS COMUNS DE ADJUDICAGCAO

1. Ambito de aplicagdo

1.1. Relevancia do tema

O ambito de aplicacdo do Cddigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo
Decreto-Lei n.2 182008, de 29 de Janeiro (“CCP”), é dos temas que mais interessam a

comunidade juridica.

Ndo é sé pelo facto de a publicacdo do Decreto-Lei n.2 182008, de 29 de
Janeiro®, ter alterado substancialmente os tramites em que se desenvolvia a actividade
de contratacdo publica, consolidada em trés gera¢des de textos normativos, como pelo
impacto que tal mudanca gera no quotidiano das entidades adjudicantes, das pessoas e

empresas que contratam com os poderes publicos.

A crescente contratualizacdo realizada pelas entidades adjudicantes para
assegurar ndo so fornecimentos de bens e servigos inerentes ao seu funcionamento,
como a externalizacdo de funcgdes das proprias pessoas colectivas, reforcam a
importancia que a actividade contratual tem nas relacdes que as entidades
adjudicantes estabelecem com terceiros.

No plano financeiro e econdmico, a relevancia da contratacdo publica

demonstra-se por representar cerca de 30% da despesa pl]blica2 e por constituir um

instrumento politico de estimulo a actividade das pequenas e médias empresas,

' 0 CCP foi rectificado pela Declaragdo de Rectificacdo n.2 18-A/2008, de 28 de Margo, alterado pela Lei
n.2 59/2008, de 11 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.2 223/2009, de 11 de Setembro e republicado pelo
Decreto-Lei n.2 278/2009, de 2 de Outubro, posteriormente alterado pela Lei n.2 3/2010, de 27 de Abril
e pelo Decreto-Lei n.2 131/2010, de 14 de Dezembro.

? Intervengdo do Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas, Dr. Guilherme D’Oliveira Martins, no
Seminario “NOVAS PERSPECTIVAS NA CONTRATACAO PUBLICA”, realizado em 20 de Novembro de 2006.
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desiderato ja manifestado nas Directivas sobre contratos publicos, nomeadamente

através de mecanismos de subcontratacdo que foram acolhidos no CCP.

Neste contexto, o peso burocratico e a complexidade do cumprimento das
solucdes legais de formacdo da vontade contratual podem, involuntariamente,
significar implicacdes de varia ordem para os decisores e demais intervenientes nos

procedimentos adjudicatérios.

Tais implicacbes podem assumir natureza financeira em processos de
responsabilidade sancionatdria promovidos pelo Tribunal de Contas [alinea b) do n.2
do artigo 65.2 da Lei n.2 98097, de 26 de Agosto], natureza disciplinar [alinea a) do
artigo 16.2 da Lei n.2 582008, de 9 de Setembro], mas também podem fundamentar a
responsabilizacdo extracontratual perante os eventuais lesados com os varios actos
compreendidos na actividade de contratacdo publica (n.2 2 do artigo 7.2 da Lei n.2
67/2007, de 31 de Janeiro).

Também no plano criminal, existem certos tipos especiais, associados a
expressoes de ilicitude na actividade de contratacdao publica, tais como a corrupgao
activa ou passiva, para a pratica de acto licito ou ilicito e a participacdo econdmica em
negocio (artigos 372.2 a 374.2 e 377.2 do Cddigo Penal), que ganham relevo pelo
mediatismo de determinados processos judiciais e porque o legislador destaca, como
requisito de idoneidade contratual, a inexisténcia de qualquer condenac¢do, com
transito em julgado, pela prética destes e de outros crimes identificados na alinea i) do
n.2 4 do Anexo | ao CCP.

Todas estas razGes justificam a intensa laboracdo interpretativa sobre o tipo de
entidades a que se aplica o CCP (ambito subjectivo), e sobre o tipo de contratos que

sdo por ele regulados (ambito objectivo).

Perante este bindmio, verifica-se que a aplicacdo do CCP, numa ldgica de
consolidacdo conceptual, assenta em dois conceitos nucleares, o contrato publico e a
entidade adjudicante, que sdo o ponto de partida de qualquer decisdo de realizacdo de

despesa publica com a celebragdo de contratos.

1.2. Contratos publicos

Logo no predmbulo do Decreto-Lei n.2 18/2008, de 29 de Janeiro, o legislador
anuncia a intencdo de projectar o conceito de contrato publico a partir da acepcdo

subjectiva de entidade adjudicante.

Deve, portanto, tomar-se por assente que a definicdo do ambito de aplicacao

do CCP pressupde uma integracdo das perspectivas objectiva e subjectiva da aplicagdo

10
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da lei.

Ou seja, o legislador estendeu o ambito de aplicacdo 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 previsdao abrangente encontra-se, claramente, consagrada no n.2 2
do artigo 1.2 do CCP, extraindo-se da norma que contratos publicos sao todas e
quaisquer relacdes juridicas bilaterais, em que uma das partes seja uma entidade

adjudicante.

Cabem, naturalmente, nesta previsdo os contratos administrativos® cuja
densificacdo passou a ter acolhimento expresso no préprio CCP (n.2 6 do artigo 1.2), em
funcdo das seguintes qualificacbes:

a) Determinagao legal, ou vontade das partes;

b) Objecto publico (acto administrativo ou exercicio de poderes publicos);

¢) Concessao ao co-contratante de prerrogativas de direito publico,

relativamente a coisas ou fun¢des do contraente publico;

d) Regime de direito publico na formacdo de contrato cuja execugdo influencie

a realizacdo das atribuicdes do contraente publico.

A consagracdo legal da figura do contrato administrativo é censurada pelos
autores que o consideravam uma espécie em vias de extingdo>; ndo obstante, por forca
da opcao do legislador, a Parte Ill do CCP passou a conter um regime substantivo

especial que permite prognosticar uma longa vida para o contrato administrativo.

E, precisamente, neste sentido que se pronunciam os autores que defendem a
universalizacdo do contrato administrativo, enquanto expressdo do movimento
constante de wunificacdo da contratacdo administrativa, que provoca a

administrativizacdo de relagGes juridicas originariamente concebidas e experimentadas

A redacgao do CCP neste ponto parece permissiva quanto a permanéncia da distin¢do entre contratos
administrativos e contratos de direito privado da administracio. A distin¢do defendida por MARIA JOAO
ESTORNINHO (A fuga para o direito privado, 2.2 reimpressdo, Almedina, 2009) foi ganhando apoio,
doutrinal e jurisprudencial (entre outros, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, “A necessidade de distingdo
entre contratos administrativos e privados da Administragdo, no projecto do CCP”, in Cadernos de
Justica Administrativa, n.2 64, paginas 28 e seguintes).

* entre outros, JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, Almedina, Coimbra, 1987; JOSE LUIS ESQUIVEL, Os contratos administrativos e a
arbitragem, Almedina, 2004; MARK BOBELA-MOTA KIRKBY, Contratos administrativos de subordinagdo,
Associagcdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, 2002; PEDRO GONCALVES, O Contrato
Administrativo (Uma Instituigdo do Direito Administrativo do Nosso Tempo), Almedina, 2003.

> JOAO CAUPERS, “Ambito de aplicagdo subjectiva do Cédigo dos Contratos Publicos”, in Cadernos de
Justica Administrativa, n.2 64, paginas 9 e seguintes.
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sob a égide do direito privado®.

Este entendimento gera duvidas, desde logo sobre as vantagens ou necessidade
de remover da vontade da administracdao a celebracdo de contratos subordinados ao
direito privado, ou restringir excessivamente o recurso a esta modalidade de

contratacao.

Utilizando a tipificacdo do CCP, pode questionar-se se deverdo todos os
contratos de aquisicdo de bens ou de servicos ser considerados contratos

administrativos, apenas porque o legislador os incluiu na Parte Ill do Titulo Il do CCP?

Cremos que existe espaco para a diferenca. Um contrato com objecto possivel
de direito privado sé terd de ser administrativo se as partes o subordinarem a esse

regime, ou se tal sujeicao decorrer da lei.

A mera sujeicdo de um contrato a uma disciplina administrativista reflectira,
tendencialmente, uma subida do seu custo para a entidade adjudicante pela simples
repercussdo, no preco, do valor do risco acrescido que a sua execug¢ao comporta.
Efectivamente, um contrato cuja normal execug¢dao possa ser interceptada por
imperativos de direito publico aumenta o risco da sua execuc¢do, sendo expectavel que

o adjudicatario salvaguarde uma parcela do preco para cobrir tais eventualidades.

Ora, ponderando vantagens e inconvenientes, cremos que em determinadas
circunstancias, em que as prerrogativas de interesse publico ndo sejam predominantes,
podera a administracao eleger um posicionamento paritario que Ilhe permita beneficiar
de uma normalizacdo da relacdo contratual, comportando tal op¢cdao uma previsivel

reducdo do valor da despesa a realizar com a celebracdo do contrato.

N3o se afasta uma disciplina publicista na formacdo destes contratos, o que se
defende é uma ndo sujeicdo obrigatdria da relacdo contratual substantiva ao acervo de
direitos e obrigacGes previstos na disciplina da Parte Il do CCP, opg¢do que se extrai do
n.2 5 do artigo 1.2 do CCP.

Acresce referir, em reforco do entendimento exposto, que a relagdo entre
contratos publicos e contratos administrativos, permite identificar a configuracao de
diferencas de regime entre eles, porquanto o legislador admitiu que nem todos os
contratos celebrados pelas entidades adjudicantes terdo de se submeter ao regime dos

contratos administrativos’.

® MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, Contratos Publicos — Direito

Administrativo Geral, Tomo lll, Dom Quixote, 2008, paginas 39 e 40.

7 . . . ~ ..
Pode inclusivamente estabelecer-se entre os conceitos uma relagdo de especialidade, segundo a qual o
contrato administrativo é qualificado como uma espécie do género mais abrangente que é o contrato

12
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Resta-nos, portanto, salientar que, quando a lei ndo imponha uma solucdo
contraria, as entidades adjudicantes tém liberdade de optar entre submeter um
contrato com objecto de direito privado a disciplina da Parte Ill do CCP, ou configurar

uma relacdo contratual fora da esfera administrativista.

Esta opc¢do genérica mais ndo é do que uma concretizacdo do Principio da
Especialidade, que serve de critério para delimitar a capacidade juridica das pessoas

colectivas (artigo 160.2 do Cédigo Civil).

1.2.1. O ambito de aplicacdo objectivo do CCP abrange, ainda, o acto
administrativo substitutivo de contrato administrativo (n.2 3 do artigo 1.2 do CCP). Esta
previsdo limita-se ao elenco da atribuicdo de subsidios e a contratos de uso privativo
do dominio publico®.

O acolhimento no CCP de uma norma desta natureza também significa a
prevencdo de situacdes de fraude a lei, tais como fugas ndo justificadas as regras da
concorréncia por via da pratica de um acto administrativo em substituicdo da

constituicdo de uma relacdo contratual.

A este propédsito, RUI MEDEIROS alerta para a incompletude estrutural das
Directivas n.2s 2004/18/CE e 2004/17/CE, derivada da sua n3o incidéncia sobre os
contratos de concessdo de servicos publicos, e para a necessidade de submeter tais
contratos a concorréncia de todos os potenciais interessados’, tal como defende a

Comissdao em comunicacao interpretativa dedicada a este tema.

Este entendimento, salvo melhor opinido, ndo prejudica que determinados
dominios, ainda reservados, como os relativos a defesa e seguranca, acolham a
atribuicdo de uma concessdo de servico publico, por acto unilateral, para preservar
outros valores e interesses tais como os relativos a prossecugao de interesses
essenciais de seguranca nacional (Decreto-Lei n.2 33/2009, de 5 de Fevereiro), desde

que tal opg¢do tenha suporte no texto do Tratado da Unido Europeia.

Esta prerrogativa dos Estados Membros mantém-se em vigor perante a recente

entrada em vigor da Directiva n.2 2009/81/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,

publico (DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo — Volume Il, Almedina, 2001,
pagina 498).

. A restricdo a este conjunto de actos é a tese defendida por MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE
SALGADO DE MATOS, Contratos Publicos..., pagina 46, com base na imposi¢cao unilateral de certos
efeitos, ainda que sujeitos a aceitacdo do destinatario do acto administrativo.

° RUI MEDEIROS, “Ambito do novo regime da contratagdo publica a luz do principio da concorréncia”, in
Cadernos de Justica Administrativa, n.2 69, paginas 4 e 5.

13
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de 13 de Julho de 2009, relativa a coordenacdo dos processos de adjudicacdo de
determinados contratos de empreitada, contratos de fornecimento e contratos de
servicos por autoridades ou entidades adjudicantes nos dominios da defesa e da

segurancga.

De facto, o artigo 2.2, n.2 1 da Directiva n.2 2009/81/CE, salvaguarda a vigéncia
do conteldo do artigo 296.2 do Tratado da Unido Europeia, como nao poderia deixar
de ser, o que garante a possibilidade de os Estados Membros adoptarem medidas que
considerem adequadas a salvaguarda da prossecucdo dos seus interesses essenciais de

seguranca.

1.3. A entidade adjudicante

A par do contrato publico, temos outro conceito nuclear para a definicdo do

ambito de aplicagdo do CCP, precisamente o conceito de entidade adjudicante.

N3o oferece duvidas a integracdo no conceito de entidade adjudicante, ex vi n2
1 do artigo 2.2 do CCP, da administragdo publica em sentido orgéanico, que é constituida
pelo Estado™, RegiGes Auténomas, autarquias locais, institutos publicos™, fundagdes
publicas®? e associacBes publicas®™.

Estas pessoas colectivas de direito publico, através dos seus drgdos e servicos,

sdo responsaveis pela realizacdo de despesa publica e, como tal, vinculados, pela lei e

A designacdo de Estado abrange, na administragdo central, os servigos integrados, subordinados ao
Orcamento de Estado, bem como os servicos e fundos auténomos (unidades militares, hospitais
publicos, centros de saude, universidades) e a seguranca social (A. L. SOUSA FRANCO, Finangas do Sector

Publico, Associacdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, 2003, paginas 10 e 11).

oA figura do instituto publico abrange os servigos personalizados, as fundagBes publicas, os

estabelecimentos publicos e as empresas publicas (DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito
Administrativo, Volume |, Almedina, 1993, paginas 319 e seguintes). A classificacdo ganha relevancia e
interesse no dominio da contratacdo publica no que se refere aos servicos personalizados e aos
estabelecimentos publicos. Este ultimo subconjunto integra os hospitais publicos, sem gestdo
empresarial, as universidades e respectivas faculdades. A Lei n.2 3/2004, de 15 de Janeiro, com uma
perspectiva englobante, acolheu no conceito de instituto publico quaisquer fundos ou servigos dotados
de personalidade juridica que se integrem na administra¢do indirecta do Estado e das Regides
Autonomas dos Acores e Madeira.

2 As fundagdes publicas, enquanto patrimoénios que sdo afectados a prossecucdo de fins publicos
especiais, ndo incluem as fundacgdes previstas na Lei n.2 62/2007, de 10 de Setembro, ou seja as
instituicdes de ensino superior que venham a adoptar a forma de fundagdes publicas de direito privado.
v Integram este conceito um conjunto de entidades agrupadas na administragdao auténoma do Estado,
tais como associa¢ées de municipios, associacdes de freguesias, as dreas metropolitanas, as ordens
profissionais (VITAL MOREIRA, Auto-Regulagdo Profissional e Administragdo Publica, Almedina, 1997).
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pelos principios gerais da actividade administrativa'® a aplicar os procedimentos pré-

contratuais de formacdo da vontade contratual.

Também se consideram entidades adjudicantes as associag¢des, incluindo as de
direito privado, que estejam submetidas a uma influéncia, juridica ou financeira,
relevante, exercida pelas pessoas colectivas de direito publico, supra referidas, devido a

constituicdo de uma das seguintes situacdes de facto:

— sejam, maioritariamente, financiadas por um ou mais associados que

tenha(m) natureza juridica de pessoa colectiva publica; ou

— estejam sujeitas ao seu controlo de gestdao; ou

— tenham um 6rgdo de administracdo, direccdo ou fiscalizacdo®, cuja maioria
dos seus titulares seja por designado pelas pessoas colectivas de direito
publico.

A légica desta extensao do ambito de aplicacao subjectivo do CCP, apontada por

RUI MEDEIROS™, é a de tornar o CCP amigo da concorréncia, expandindo a sua

aplicacdo para zonas limitrofes da realizacao de despesa com dinheiro publico.

1.3.1. Por fim, importa sublinhar que o conceito de entidade adjudicante nao se

confunde com o de contraente publico.

O primeiro dos conceitos — entidade adjudicante - é mais abrangente porque

engloba todas as entidades a que se aplica o artigo 2.2 do CCP, mas estd

“o legislador optou por remover do acervo legal os principios especificos da contratacdo publica, que
figuravam nos artigos 7.2 a 15.2 do Decreto-Lei n.2 197/99, de 8 de Junho. Como vestigio do
reconhecimento da interligacdo entre a actividade de contratagdo publica e os principios da actividade
administrativa resistiu o n.2 4 do artigo 1.2 que enuncia o especial dever de considerar os principios da
transparéncia, da igualdade e da concorréncia. Nao obstante, os principios subsistem como fonte de
direito fundamental no sistema da contratagdo publica (RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Os principios
gerais da contratagdo publica”, in Estudos de Contratagdo Publica — I, Coimbra Editora, 2008, paginas 51
e seguintes).

 Em sentido critico, PEDRO GONCGALVES (Regime Juridico das Empresas Municipais, Almedina, 2007,
pagina 23 e seguintes) considera excessiva que a faculdade de designar os membros de um érgdo de
fiscalizacdo seja um factor de qualificacdo da influéncia que uma entidade possa exercer sobre outra.
Em rigor esta opinido afigura-se-nos como a mais correcta, porquanto o quadro de competéncias dos
orgdos encarregues da gestdo e da fiscalizacdo, permite que os érgdos de gestdo tenham um efectivo
controlo sobre a actividade da pessoa colectiva em causa, sem que a sua acgao fique dependente do
6rgdo de fiscalizacdo. E certo que este Ultimo 6rgdo podera fiscalizar e, pontualmente, interferir na
acgdo do orgdo de gestdao, mas sempre em cendrios desviantes da conduta do 6rgao de gestdo. Esta
constatagdo vale para os diversos regimes juridicos de funcionamento de pessoas colectivas que se
possam analisar: cédigo civil, cdédigo das sociedades comerciais, cddigo cooperativo, regime juridico do
sector empresarial do Estado, Lei das empresas municipais, intermunicipais e regionais.

' RUI MEDEIROS, “Ambito do novo regime...”, paginas 19 e 20.
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funcionalmente reservado para a fase pré-contratual, que se dirige essencialmente a

adjudicacdo de uma proposta.

O segundo — contraente publico - reporta-se a fase de execucdao do contrato

emergente da proposta adjudicada, mas aplica-se apenas:
— as entidades adjudicantes referidas no n.2 1 do artigo 2.2 do CCP;

— as entidades do n.2 2 quando os contratos por estas celebrados sejam
qualificados, pelos outorgantes, como contratos administrativos, ou

submetidos a um regime substantivo de direito publico;

— a quaisquer entidades que celebrem contratos no exercicio de funcdes

materialmente administrativas®’.

1.4. Organismos de direito publico

Além da administracdo publica, em sentido organico, o CCP aplica-se a outras

entidades adjudicantes referidas no n.2 2 do artigo 2.2 do CCP.

Na primeira linha, temos os organismos de direito publico, previstos nas alineas
a) e b) don.2 2 do artigo 2.2 do CCP.

Enquadram-se nesta categoria, tendencialmente, as empresas publicas e as
entidades publicas empresariais reguladas pelo Decreto-Lei n.2 55899, de 17 de
Dezembro, bem como as empresas publicas municipais e metropolitanas reguladas
pela Lei n.2 53-F/2006, de 29 de Dezembro, quando ndo tenham caracter comercial ou
industrial.

A razdo de ser desta submissdo ao regime juridico adjudicatério das pessoas
colectivas publicas, consiste no reconhecimento da existéncia de situacdo de influéncia
juridica ou financeira relevante, que determina que certas entidades se configurem
como instrumentos de actuacdo da administragéo18 e, consequentemente, se

enguadrem no perimetro normativo de contratacdo publica.

Mas, como decorre dos requisitos cumulativos de qualificacdo, nem todas as

pessoas colectivas que integram o sector publico empresarial devem ser consideradas

70 conceito de fun¢des materialmente administrativas corresponde a um modo de execugio de uma
tarefa publica, que se entende por uma actividade exigivel ao Estado ou a outras entidades publicas
(PEDRO GONCGALVES, Entidades Privadas com Poderes Publicos — O exercicio de poderes publicos de
autoridade por entidades privadas com fungbes administrativas, Almedina, 2005, paginas 462 e
seguintes).

® RUI GUERRA DA FONSECA, Autonomia Estatutdria das Empresas Publicas e DescentralizagGio
Administrativa, Almedina, 2005.
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organismos de direito publico.

O conceito organismo de direito publico foi introduzido pela Directiva
89/440/CEE, de 27 de Margo de 1989 (que alterou a Directiva 71/305/CEE, de 26 de
Julho de 1971, relativa a coordenacao dos procedimentos de celebracdo de contratos
publicos de obras) e manteve-se nas Directivas 92/50/CEE, 93/36/CEE e 93/37/CEE, que

regulavam a formacao de contratos publicos.

O CCP importou o conceito e introduziu-o no ordenamento juridico nacional,
tendo para tal identificado, na alinea a) e respectivas subalineas i) e ii) do n.2 2 do
artigo 2.2 do CCP, trés requisitos cumulativos de qualificacdo que ja constavam no n.2 9
do artigo 1.2 da Directiva 2004/18/CE.

Tais requisitos cumulativos estardo preenchidos se:
a) aentidade for dotada de personalidade juridica®®;

b) aentidade tiver sido criada especificamente para satisfazer necessidades de

interesse geral, sem caracter comercial ou industrial®®;

c) existir uma situacdo de dependéncia em relacdo a uma outra entidade
adjudicante, resultante de esta financiar maioritariamente?’ a actividade
daquela, exercer um controlo de gesté‘\o22 ou de poder designar, directa ou
indirectamente, mais de metade dos membros dos respectivos drgdos de
administracdo, de direccao ou fiscalizacdo do organismo de direito
publico®.

Como reconhece a jurisprudéncia comunitdria, a doutrina nacional e o préprio

CCP, a densificacdo do conceito de organismo de direito publico, para efeitos de

verificacdo do preenchimento do segundo requisito cumulativo — criacdo para

% Acérd3o do TICE Comissdo/Franca, de 1 de Fevereiro de 2001.

2 Acérdzos Adolf Truley, de 27 de Fevereiro de 2003, Korhonen Oy, de 22 de Maio de 2003 e BFI
holding, de 10 de Novembro de 1998, todos do TJCE.

21 0 conceito “maioritariamente financiada” foi analisado no Acérd3o do Tribunal de Justica, de 3 de
Outubro de 2000, relativo ao processo n.2 C-380/98. Nessa decisdo pode interpretar-se que o
financiamento ndo inclui contraprestacdes contratuais realizadas pelas entidades adjudicantes,
nomeadamente em contratos de prestacdo de servigos. O termo “maioritariamente”, deve interpretar-
se no sentido de que se trata de mais de metade.

20 ponto 4 da parte deciséria do Acérdao Adolf Truley, a propdsito do controlo de gestao, declara que
a existéncia de um simples controlo a posteriori ndo preenche o critério de qualificacdo de organismo de
direito publico. Segundo o Acdérdao o controlo de gestdo corresponde a uma situagdo em que, por um
lado, os poderes publicos controlam ndo apenas as contas anuais do organismo em causa mas também
a sua gestdo corrente na perspectiva da exactiddo dos numeros referidos, da regularidade, da procura
de economias, da rentabilidade e da racionalidade e, por outro, os mesmos poderes publicos estdo
autorizados a visitar os locais de exploragdo e as instalagdes do referido organismo e a transmitir os
resultados desses controlos ao centro de decisdo.

> Acérddo University of Cambridge, de 3 de Outubro de 2000.
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satisfazer necessidades de interesse geral, sem caracter comercial ou industrial -
desenvolve-se a partir da ndo submissdo de uma empresa a légica de mercado e

concorréncia (n.2 3 do artigo 2.2 do CCP).
E o que se deve entender por submissao a légica de mercado e concorréncia?

A questdao é deveras importante porque o que parece ser uma orientagao
legislativa destinada a salvaguardar o cumprimento de principios basilares do
relacionamento entre a administracdo e os interessados em contratar, ndo pode
consubstanciar-se na imposicdo de regimes de descriminacdo negativa para certos
operadores econdmicos que, apesar de estarem constituidos na esfera de influéncia
dos poderes publicos, seriam penalizados, desde logo ao nivel da sua competitividade
no mercado, se estivessem sujeitos a teias normativas e riscos de litigancia acrescidos

na formacdo da sua vontade negocial.

Este tipo de interesses e equilibrios podem e devem ser ponderados quando se
procede a “rigorosa” transposicdo da nocdo comunitdria de organismo de direito
publico.

Esta tarefa de interpretacdo poderia ter sido facilitada pelo elemento literal do
CCP, mas ndo o tendo sido havera que percorrer um caminho, ndo isento de perigos,
que leve a afirmacdo da incidéncia do CCP sobre a formacao de contratos por parte de

empresas publicas.

Sintetizando, a correcta interpretacao do conceito comunitario de organismo de
direito publico** pressupde que se identifique o que se entende por “necessidades de

interesse geral” e “cardcter industrial ou comercial”.

Assim, necessidades de interesse geral correspondem a insuficiéncias que
decorrem de um interesse directo a prosseguir em favor da comunidade, nao
subordinado a um interesse individual, ou de grupo organizado. Dizem respeito a
comunidade como um todo, a sua satisfacdo é assimilada e percebida como a

realizacdo do bem comum.

Neste sentido, este tipo de necessidades sdo satisfeitas por servicos de

interesse geral que englobam:

— actividades de servico ndo econdmico (sistema de educacdo, proteccdo

social, saude, etc);

2% Directivas 89/440/CEE, de 27 de Marco de 1989, 92/50/CEE, 93/36/CEE e 93/37/CEE, bem como o
Acorddo MANNESMANN, do Tribunal de Justica das Comunidades, de 15 de Janeiro de 1998.
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— funcgdes intrinsecas a prépria soberania (seguranca, justica, defesa);

— servicos de interesse econdmico geral (energia, comunicacdes, servicos
postais, etc)®.

Por outro lado, o cardcter industrial ou comercial distingue as pessoas

colectivas em fung¢do do seu posicionamento no mercado.

Assim, ndo tém cardcter industrial ou comercial as pessoas colectivas que nao
actuam no mercado de forma plenamente concorrencial, por comparagdo com os
demais operadores econémicos privados, uma vez que dispéem (ou podem dispor) de
vantagens ou beneficios concedidos pela administracdo publica ou por outras

entidades adjudicantes.

Quando se considera que determinada empresa ndo tem caracter industrial ou
comercial aceita-se que a mesma exerce a sua actividade numa situacdo privilegiada,
na relacdo com os poderes publicos, que ndo estd ao alcance dos operadores

econdmicos comuns, ou de outros interessados.

Acresce que, como ¢é referido no Acérddo Adolf Truley®®, o conceito
“necessidades de interesse geral sem cardcter industrial ou comercial” reporta-se ao
direito comunitario e deve ser objecto de uma interpretacdo auténoma e uniforme em

toda a Comunidade.

Assim, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades considera que o
conceito necessidades de interesse geral sem cardcter comercial ou industrial

abrange:
a) as necessidades que sdo satisfeitas de modo diferente da oferta de bens ou

de servicos no mercado; e

b) que por razées ligadas ao interesse geral, os poderes publicos optam por
satisfazé-las directamente com os seus recursos, ou através de entidades

em relacdo as quais pretendem manter uma influéncia determinante.

Ao invés, uma entidade satisfaz necessidades de interesse geral com cardcter

industrial ou comercial sempre que actua no mercado numa situagao de livre e plena

» Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e Social
Europeu e ao Comité das RegiGes (Livro Branco sobre os Servigos de Interesse Geral), de 12 de Maio de
2004.

%6 Acérd3o do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, de 27 de Fevereiro de 2003, relativo ao
processo n.2 C-373/00 (Adolf Truley GmbH contra Bestattung Wien GmbH).

19



JOAO HENRIQUES PINHEIRO

concorréncia com outros operadores econémicos privados?’.

Esta posicdo esta reflectida no n.2 3 do artigo 2.2 do CCP, nos seguintes termos:
“..sdo consideradas pessoas colectivas criadas especificamente para satisfazer
necessidades de interesse geral, sem cardcter industrial ou comercial, aquelas cuja

actividade econdmica se ndo submeta a Iégica do mercado e da livre concorréncia”.

Contudo, verifica-se que entre o texto do anteprojecto e o texto final do CCP foi
abandonada uma enumeracdo, exemplificativa, das entidades desprovidas de caracter

industrial ou comercial. Curiosamente, esta enumeracdo incluia as empresas publicas.

Constata-se, portanto, que o legislador ndo tomou posi¢ao sobre um conceito,

necessariamente, subordinado ao contexto factual da aplicacao da lei.

A este respeito refere o Acérddo Comisséo contra Reino de Espanha®® que “a
existéncia ou a auséncia de uma necessidade de interesse geral sem cardcter industrial
ou comercial deve ser apreciada tomando em conta a totalidade dos elementos de
direito e de facto relevantes, tais como as circunstdncias que presidiram a criagdo do
organismo em causa e as condicbes em que o mesmo exerce a sua actividade,
incluindo, designadamente, a auséncia de concorréncia no mercado, a auséncia de um
fim lucrativo a titulo principal, a falta de assung¢do dos riscos ligados a essa actividade

bem como o eventual financiamento publico da actividade em causa”.

Nestes termos, para eximir determinada entidade do conceito de organismo de
direito publico ndo basta invocar, genericamente, a sua sujeicdo a um regime de
concorréncia no mercado em que opera, também é preciso verificar todo o contexto de
actividade da entidade para se poder concluir se a légica do seu funcionamento é

conforme as regras do mercado e da livre concorréncia®.

Ou seja, a referéncia a “actividade econdmica [que] se nGo submeta a Iégica do
mercado e da livre concorréncia”, importada pelo nosso legislador, deve ser

complementada com os referidos subsidios da jurisprudéncia comunitaria.

1.4.1. Seja como for, a invocac¢do da ndo aplicagdo do CCP a uma determinada
entidade por se considerar que a mesma nao € um organismo de direito publico devera
suportar-se em suficiente fundamentacdo, de facto e de direito, que tenha em

consideracdo o espirito da lei.

%7 JOAO AMARAL E ALMEIDA, Os organismos de direito publico, in Estudos em homenagem ao Professor
Marcello Caetano, Vol |, FDUL, Coimbra Editora, 2006, paginas 633 e seguintes.

8 Acorddo do Tribunal de Justica das Comunidades, de 16 de Outubro de 2003, relativo ao processo n.2
C-283/00 (Comissdo contra Reino de Espanha).

*° Acérddo korhonen Oy, de 22 de Maio de 2003.
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E a mens legis, que ndo se pode deixar de considerar, € que as Directivas
comunitarias e a jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias tém
por fim excluir, simultaneamente, o risco de preferéncia de proponentes ou candidatos
nacionais em toda e qualquer adjudicacdo de contratos publicos por entidades
adjudicantes e a possibilidade de um organismo financiado ou controlado pelo Estado,
pelas autarquias locais ou por outros organismos de direito publico se basear em

consideragdes nao econémicas® na escolha de uma proposta.

Estas razOes concorrem, pois, para uma interpretacdo declarativa lata do n.2 3
do artigo 2.2 do CCP, que podera levar a uma mudanca de paradigma na contratacao
por parte de inumeras sociedades comerciais e entidades publicas empresariais

integradas no sector empresarial do Estado.

Além destas consideracOes, apenas uma rigorosa ponderacdo casuistica da
actividade e mercado da entidade adjudicante podera fundamentar uma conclusdo

valida sobre a incidéncia do CCP sobre a sua actividade contratual.

1.5. Outras entidades adjudicantes

Também estdo incluidas no ambito de aplicagdo do CCP as pessoas colectivas
gue se encontrem sujeitas a uma influéncia juridica e financeira relevante, exercida por
um organismo de direito publico [alinea b) do n.2 2 do artigo 2.2 do CCP], precisamente
por se verificarem os mesmos requisitos que levam a qualificacdo de determinada

pessoa colectiva como organismo de direito publico.

Sdo, como vimos supra, requisitos de qualificacdo os relativos a sua criacao
(satisfacdo de necessidades de interesse geral), finalidade, financiamento (directa ou
indirectamente publico) e modelo de governacgao (controlo de gestdo ou designacdo da
maioria dos orgdos de administracdo, direccdo ou fiscalizacdo) por parte de organismos

de direito publico).

1.5.1. Outro tipo de pessoas colectivas autonomizadas no rol descritivo de
incidéncia do CCP sdo as associa¢des que tenham por associados outras associacdes de
direito privado, ou pessoas colectivas submetidas a uma relacao de influéncia juridica
ou financeira relevante, relativamente a uma entidade adjudicante, designadamente

um organismo de direito publico [alinea d) do n.2 2 do artigo 2.2 do CCP].

Repete-se a logica presente na alinea g) do n.2 1 do artigo 2.2 do CCP, mas

mudam os agentes que podem exercer a influéncia relevante.

%% Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 17 de Janeiro de 2006 (processo n.2 980/05).
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1.6. Extensdes do ambito de aplicagdao do CCP — contratos subsidiados

O Titulo VIl da Parte Il do CCP contempla ainda extensdes do seu ambito de
aplicacdo, operada pelo artigo 275.2 do CCP, de forma a aplicar um conjunto de regras

comuns de adjudicacdo, aos seguintes contratos subsidiados:

a) Contratos de empreitada, celebrados por quaisquer entidades nao referidas
no artigo 2.2 ou no n.2 1 do artigo 7.9, financiados directamente em mais
de 50 % por qualquer das entidades adjudicantes da administragao publica
em sentido organico ou pelos organismos de direito publico e outras
entidades adjudicantes referidas no n.2 2 do artigo 2.2 do CCP, quando o

respectivo preco for superior a seja igual ou superior a 4.845.000 euros;

b) Contratos de aquisicao de servicos celebrados por entidades nao referidas
no artigo 2.2 ou no n.2 1 do artigo 7.2, desde que sejam financiados
directamente em mais de 50 % por qualquer das entidades adjudicantes
referidas no artigo 2.2 e o respectivo preco contratual seja igual ou superior
a 206.000 euros e sejam complementares, dependentes ou se encontrem,
por qualquer forma, relacionados com o objecto de um contrato de
empreitada a cuja formacdo é aplicavel o presente Cédigo nos termos do

disposto no numero anterior.

Com estas extensdes do seu ambito de aplicacdo, o CCP tenta garantir que na
formacdo de contratos de empreitada e de fornecimentos acessérios ou
complementares, por entidades que ndo sejam integradas na administragdo publica em
sentido organico, ou organismos de direito publico, que ndo se integrem no conceito
de entidades adjudicantes dos sectores especiais, devem ser respeitadas as regras
comuns de adjudicacdo, previstas na Parte |l do CCP, sempre se verifigue um

financiamento maioritariamente publico no contrato a celebrar.

Sdo regras que decorrem dos principios da concorréncia, igualdade e

transparéncia, especialmente identificados no artigo 1.2, n.2 4 do CCP.

1.7. Contratac¢do excluida

O principio da abrangéncia do ambito objectivo do CCP (os contratos publicos) é
contrariado pelo entendimento de que a formacdo de certos contratos deve estar

excluida da disciplina do CCP.

Os contratos excluidos, enumerados no n.2 1 do artigo 4.2 do CCP, tém por

objecto convences internacionais, previamente comunicadas a Comissdo Europeia e
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devidamente enquadradas no Tratado da Unido Europeia, para a realizacdo de
projectos comuns relacionados com uma obra publica ou a aquisicdo de bens modveis
ou de servicos destinados a realizagcdo ou a exploracdo de um projecto pelos estados
signatarios; a regulagao por acordo entre Estados membros ou entre um destes e um
Estado terceiro no ambito de uma convencdo internacional reguladora do
estacionamento de tropas, ou contratos precedidos de procedimentos especificos

adoptados por uma organizagdo internacional.

Também se encontram excluidos da aplicagdo do CCP certos contratos cuja
natureza juridica contém especificidades que afastam a sua formacdao de um ambiente
de concorréncia, ou que contém regimes procedimentais especificos (artigo 4.2, n.2 2
do CCP), tais como: contratos de trabalho em fung¢des publicas e contratos individuais
de trabalho (Lei n.2 12-A/2008, de 27 de Fevereiro e Lei n.2 59/2008, de 11 de
Setembro); os contratos de doacdo de bens moéveis a favor de qualquer entidade
adjudicante; os contratos de compra e venda, de doacdo, de permuta e de
arrendamento de bens imdveis ou contratos similares, regulados pelo Decreto-Lei n.2
280/2007, de 7 de Agosto; os contratos relativos a aquisicdo, ao desenvolvimento, a
producdo ou a co-producdo de programas destinados a emissdo por parte de entidades

de radiodifusdo ou relativos a tempos de emiss3o>".

N3o obstante, estes ultimos contratos ndo estdo completamente excluidos da
aplicacdo da Parte Il do CCP, porque a alinea b) do n.2 2 do artigo 11.2 refere que
quando os mesmos sejam celebrados por entidades que operam nos sectores especiais
(artigos 7.2 a 15.2 do CCP), a Parte Il do CCP é sempre aplicdvel a formacdo de
contratos relativos a aquisicao, ao desenvolvimento, a producdo ou a co-producdo de
programas destinados a emissdo por parte de entidades de radiodifusao ou relativos a

tempos de emissao.

1.8. Regimes de exclusdo parcial

Encontram-se parcialmente excluidos da aplicacdo do CCP, por estarem apenas
isentos da aplicacdo da Parte Il, um conjunto de relagdes juridicas que o legislador nao

submeteu a uma disciplina equivalente a da formacao dos demais contratos publicos.

1.8.1. O primeiro sub-conjunto de contratos que beneficia desta exclusdo

31 . . . R e s . . . .

O legislador nacional seguiu o critério comunitario de excluir este tipo de contratos, por considerar
que a formagdo dos mesmos, em regime de concorréncia, pode conflituar com a prossecucdo de
designios culturais e sociais (considerando 25 da Directiva 2004/18/CE).
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parcial reporta-se aos contratos a celebrar entre quaisquer entidades adjudicantes, os
guais ndo estdo, nem sao susceptiveis de estar, submetidos a concorréncia de mercado
(artigo 5.2, n.2 1 do CCP).

O legislador identifica como razdes validas para a submissdao a concorréncia de
mercado a natureza ou caracteristicas das prestacdes, a posicado relativa das partes ou o

contexto da sua formacao.

Em termos concretos, esta distingdo limita a capacidade juridica das pessoas
colectivas de direito publico, que compreende a possibilidade de outorgarem contratos
entre si, de modo a que, por exemplo, o Estado se apresente como cliente e uma
associacdo publica como prestadora de servicos na formacdo de um contrato de
consultoria que deva ser submetida a concorréncia de mercado por existirem diversos

operadores qualificados para realizar essa prestacdo contratual.

Esta limitacdo justifica-se num contexto da contratacao publica, pois a plenitude
da capacidade juridica das entidades adjudicantes ndo pode introduzir distor¢des a

normal concorréncia nos mercados publicos.

Assim quando estejam em causa prestagoes fungiveis que possam ser prestadas
por uma pluralidade de interessados, e que um desses interessados seja uma entidade

adjudicante, deve promover-se a concorréncia entre eles.

E o que decorre da jurisprudéncia comunitaria®* e também do n.2 8 do artigo
1.2 da Directiva n.2 2004/18/CE.

Acresce que a posicdo relativa das partes no mercado ha que ser apurada
previamente a celebracdo do contrato, sob pena de se criar uma situacao de facto
consumado. A concorréncia ndo funcionard em contratos a celebrar na esfera de um

monopdlio do fornecedor, mas ja devera funcionar perante um oligopdlio.

Especiais responsabilidades recaem sobre as entidades adjudicantes quando a

sua actuacao do lado da procura for determinante para a configuracdao do mercado.

1.8.2. Tendo presente a finalidade do legislador de preservar ao maximo a
intangibilidade do principio da concorréncia, o conteddo n.2 1 do artigo 5.2 deve ser

interpretado conjugadamente com o artigo 6.2, n.2 1 e com o artigo 16.2, n.2 2.

Assim, no dominio das relagGes contratuais que se possam estabelecer entre

entidades adjudicantes da administracdo publica, em sentido organico, o CCP afirma

32 Acérd3o do Tribunal de Justica das Comunidades, de 18 de Novembro de 1999, relativo ao processo
n.2 C-107/98 (Acérdio Teckal).
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uma restricdo a capacidade juridica contratual que visa dilatar as margens para a
concorréncia dos operadores de mercado na formacdo dos seguintes contratos:
empreitadas de obras publicas, concessdao de obras publicas, concessdo de servicos
publicos, locacdo ou aquisicdo de bens mdveis e aquisicao de servicos.

Ou seja, aos contratos administrativos qualificados na Parte Ill do CCP, aplica-se
obrigatoriamente na sua formacdo a parte Il do Cédigo, o que equivale a dizer que
serdo criadas iguais oportunidades de contratar entre pessoas colectivas publicas e

privadas.

Nota-se, portanto, uma limitacdo a liberdade de celebracdo de relagbes
contratuais entre pessoas colectivas publicas, entendendo-se que no ambito destes
contratos devera prevalecer o principio da concorréncia, em detrimento da opg¢do

“protocolar”?>.

Esta chamada de atencdo ndo nos pode fazer esquecer que quando seja outro
tipo de contrato que esteja em formacao, devem ponderar-se os elementos previstos
no n.2 1 do artigo 5.2 do CCP, isto é a natureza das prestacdes ou as suas caracteristicas,
a posicdo relativa das partes ou o contexto da sua formagdo e aferir-se se a
peculiaridade do contrato em causa impde que o mesmo seja submetido a

concorréncia.

1.8.3. Uma outra restricao, de ambito diferente, é que se prevé para os
organismos de direito publico. O legislador afirma, no n.2 2 do artigo 6.2, que os
organismos de direito publicos sé6 estdao obrigados a aplicar a Parte Il do CCP na
celebracdo dos contratos administrativos qualificados na Parte Ill do CCP. Regista-se a
preocupacado nuclear do legislador em implementar uma efectiva concorréncia para

uma determinada tipologia de contratos.

No entanto, também se percepciona que a rigorosa transposicéo do conceito de
organismo de direito publico, tendencialmente dirigida a ampliacdo do ambito de

aplicacdo subjectivo do CCP, vai cedendo perante algumas restricées relevantes.

Uma delas é precisamente a contida no n.2 2 do artigo 6.2 do CCP, porquanto os
organismos de direito publico vdo poder celebrar, entre si, uma miriade de contratos
de direito privado, de direito publico mas com objecto de direito privado, contratos
mistos, sem que tenham de ponderar os factores de concorréncia previstos no n.2 1 do

artigo 5.2 e, consequentemente, aplicar as normas comuns de adjudicacdo previstas no

33 £ N ~ . . . A ~

E frequente o recurso a celebracdo de “protocolos” entre entidades adjudicantes da administracdo
publica em sentido organico que contém auténticas prestacdes fungiveis susceptiveis de ser submetidas
a concorréncia. Estas opcBes devem ser revistas face a disciplina em andlise do CCP.
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CCP.

Cremos que neste aspecto, o legislador poderia ter ido mais além para
consagrar uma vinculacdo uniforme na adopc¢ao de procedimentos adjudicatérios pelos

organismos de direito publico.

A flexibilidade de gestdo reclamada por estas entidades seria sempre um factor

a ter em conta.

N3o obstante, os limiares® mais elevados que a lei prevé para a adopgdo de
determinados procedimentos ja oferece, em nosso entendimento, uma garantia de
celeridade na conformacdo dos procedimentos. O caso paradigmatico é o ajuste
directo, que pode ser seleccionado para contratos de valor inferior a 75.000 euros,
quando se trate de entidades adjudicantes da administracdo publica em sentido
organico, ou para contratos de valor inferior a 193.000 euros, quando celebrados por

organismos de direito publico.

Afinal, a despesa gerada pelos organismos de direito publico é realizada com
financiamento publico e nesse aspecto - o da natureza do financiamento - ndo se
distingue da despesa que é realizada por outras entidades adjudicantes que sdo

pessoas colectivas de direito publico.

De facto, se os principios subjacentes a execucdo de tal despesa sdao comuns —
transparéncia, concorréncia, igualdade — ndo se encontra razdo convincente para a

limitacdo da restricao acolhida no n.2 2 do artigo 6.2 do CCP.

1.8.4. No n.2 2 do artigo 5.2 do CCP, o legislador acolheu expressamente a figura
da contratacdo in house®™, que corresponde a uma relacdo contratual entre dois
sujeitos juridicamente distintos, em que se verifica uma relacdo de estreita
dependéncia da adjudicataria em relacdo a adjudicante, que subtrai ou elimina a
autonomia de vontade da adjudicataria, de tal forma que o contrato se equipara a uma

operacado interna ou realizada “dentro de casa”.

Por forca desta opcdo excluiu-se da aplicacdo da Parte Il do CCP os contratos

celebrados por uma entidade adjudicante com uma entidade adjudicataria, quando se

** Os limiares comunitérios previstos na legislagdo sobre contratos publico foram recentemente revistos
pelo Regulamento (CE) n.2 1177/2009 da Comissdo, de 30 de Novembro de 2009 (publicado no JO L n.2
314, de 1 de Dezembro de 2009), que altera as Directivas n.2s 2004/17/CE, 2004/18/CE e 2009/81/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho.

%> 0 conceito foi desenvolvido a partir da jurisprudéncia comunitdria, especialmente a partir do Acérdao
Teckal.
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verifique o preenchimento cumulativo dos seguintes requisitos:

a) A adjudicataria esta submetida perante a entidade adjudicante a um
controlo analogo a que esta exerce, isoladamente ou em conjunto com

outra entidade, sobre os seus servicos; e

b) A adjudicataria desenvolve o essencial da sua actividade em beneficio de
uma ou de varias entidades adjudicantes que exercam sobre ela o controlo

analogo referido na alinea anterior.

A interpretacdo destes requisitos encontra-se suficientemente desenvolvida no
estudo de GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE sobre o ambito de
aplicagio do CCP*®, mas n3o prejudica a apresentacio de algumas notas

complementares.

Defendem estes autores que a densificacdo do conceito “controlo andlogo” se
concretiza por aproximacao ao controlo hierarquico exercido sobre os servicos internos
de uma qualquer entidade administrativa, designadamente através do uso dos poderes

subjacentes a uma relacdo hierdrquica administrativa.

Cremos que a previsdo normativa da alinea a) do n.2 2 do artigo 5.2 do CCP
contém mais do que a verificacdo deste tipo de controlo “hierdrquico”, pois pode
conter, claramente, o tipo de relacdo que, pelo menos, se estabelece entre sociedades
comerciais em relacdo de dominio total (artigos 480.2 e seguintes do Cddigo das
Sociedades Comerciais), em que uma delas pode emitir instrugdes vinculativas sobre a
outra, sem que possa, contudo, substituir-se ou revogar uma decisdo tomada pelos

orgdos sociais da sociedade dominada.

Todavia, os poderes de facto que a sociedade dominante exerce sobre a
sociedade dominada, tais como a elei¢do de érgao sociais, o reforco ou diminuicdo de
capitais, alteragdes relevantes sobre a actividade, incluindo alteracdes do pacto social,
deliberacdo sobre o relatério e contas anuais, deliberacdo sobre remuneracdes dos
Orgdos sociais, serdo poderes mais eficazes do que propriamente os poderes

hierdrquicos que se estabelecem no seio de uma organizacao de matriz vertical.

A partir deste exemplo podemos sugerir que a interpretacdo do conceito
controlo andlogo englobe todas as situacGes em que uma entidade adjudicante possa
influenciar, de forma permanente, directa ou indirectamente, a formacao da vontade

da entidade dominada, independentemente do veiculo ou forma de influéncia.

** GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE, Cédigo Dos Contratos Publicos — Ambito da
sua aplicagdo, Almedina, 2008, paginas 59 e seguintes.
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1.8.5. Também aderem os supra mencionados autores ao entendimento
extraido do Acérddo Carbotermo®’ segundo o qual se verifica o requisito do exercicio
do essencial da actividade da entidade adjudicatdria em prol da entidade ou entidades
adjudicantes, quando essa actividade representar, pelo menos, 80% da actividade da

entidade adjudicataria.

Ora, este critério carece de ser aprofundado, porque sendo podem criar-se

situacOes de contratacdo in house indevidas.

Assim, serd porventura adequado que o intérprete se inspire na norma do
artigo 13.2 da Directiva n.2 93/38/CEE do Conselho, de 14 de Junho de 1993, relativa a
coordenacdo dos processos de celebracdo de contratos nos sectores especiais, que
previa, como condicdo de aplicacdo da contratacdo directa entre duas entidades, a
verificagdo de que 80% do volume médio de negdcios realizado por uma dessas
empresas na Comunidade em matéria de servicos, nos Ultimos trés anos, resulte da
prestacdo desses servicos as empresas as quais se encontra associada por uma relagao

in house.

O factor temporal deve ser introduzido para se garantir estabilidade e
consisténcia na analise impedindo que um contrato excepcional, num determinado
ano, influencie e distorca o posicionamento no mercado de determinada entidade.
Pelo que na interpretacdo da alinea b) do n.2 2 do artigo 5.2 do CCP, deve considerar-se
um periodo relevante para aferir se determinada entidade adjudicataria dirige para

determinada entidade adjudicante o essencial da sua actividade.

Inclinamo-nos, face a regra que vigorou no corpo da Directiva n.2 93/38/CEE,
para um periodo de trés anos, mas admitem-se, necessariamente, excepcdes
fundamentadas. Desde logo no momento em que a entidade adjudicataria foi criada,
gue pode ser hd menos de 3 anos, e numa eventual alteragdo estrutural da entidade
adjudicataria de forma a satisfazer, quase em exclusividade, as necessidades da

entidade adjudicante, abdicando, por isso, de uma plena concorréncia no mercado.

Tal como foi referido a propdsito da interpretacdo da descricdo normativa da
qualificacdo de determinada entidade como organismo de direito publico,
consideramos que s6 uma analise casuistica dos elementos de facto em presenca
permitird interpretar de forma conclusiva a constituicdo, manutencdo ou extingdo de

uma relacdo in house.

3 Acérddo do Tribunal de Justica das Comunidades, relativo ao processo n.2 C-340/04, de 11 de Maio de
2006 (Carbotermo SpA e Consorzio Alisei contra Comune di Busto Arsizio e AGESP SpA).
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1.8.6. Uma outra especificidade foi acolhida, expressamente, no n.2 3 do artigo
5.2 do CCP para os hospitais que tenham a natureza juridica de entidade publica
empresarial (enquadramento genérico dos artigos 23.2 a 34.2 do Decreto-Lei n.2
558/99, de 17 de Dezembro).

Estas entidades adjudicantes beneficiam de uma maior flexibilidade na
contratacdo de empreitadas de obras publicas de valor inferior a 4.845.000 euros e
aquisicoes de bens e servicos de valor inferior a 206.000 euros. Por forca desta
especificidade legal, tais entidades poderdao nesse tipo de contratacdo dispensar a
aplicacdo da Parte Il do CCP, abrindo-se caminho para uma ampla liberdade de

celebracdo.

Este regime tornou-se extensivel as associacbes de direito privado que
prossigam finalidades a titulo principal de natureza cientifica e tecnoldgica, bem como,
exclusivamente no dmbito da actividade cientifica e tecnolégica, pelas instituicdes de
ensino superior publicas e pelos laboratérios de Estado, devido a publicacdo do
Decreto-Lei n.2 2782009, de 2 de Outubro (artigo 2.9).

N3o obstante, estas entidades adjudicantes estdo submetidas aos principios da
transparéncia, concorréncia e igualdade e, por forca do disposto no n.2 13 da
Resolucdo de Conselho de Ministros n.2 49/2207, de 28 de Margo, devem “adoptar
critérios de adjudicacGo orientados por principios de economia e eficdcia que
assegurem a eficiéncia das transacgoes realizadas e a igualdade de oportunidades para

todos os interessados habilitados para o efeito”.

1.8.7. O n.2 4 do artigo 5.2 contém ainda um conjunto de excepcbes que se
traduzem, nas matérias por eles referidas, numa reserva de contratacdo ndo submetida
a concorréncia, pois a formacdo de tais contratos fica dispensada da aplicacdo da Parte
Il do CCP.

Encontram-se abrangidos por essas excepgdes:

a) Contratos que devam ser celebrados com uma entidade, que seja ela
propria uma entidade adjudicante, em virtude de esta beneficiar de um
direito exclusivo de prestar o servico a adquirir, desde que a atribuicao
desse direito exclusivo seja compativel com as normas e os principios
constitucionais e comunitdrios aplicaveis®® - A titulo de exemplo, a

concessdo prevista no Decreto-Lei n.2 33/2009, de 5 de Fevereiro;

*® RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Os principios gerais...”, paginas 51 e seguintes.
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b)

c)

d)

Contratos mediante os quais qualquer das entidades adjudicantes da
administracdo publica em sentido orgénico se obrigue a alienar ou a locar
bens modveis ou a prestar servigos, excepto quando o adquirente ou o
locatario também seja uma entidade adjudicante — o artigo 6.2, n.2 1 do
CCP, ja esclarece que na formacdo de contratos de aquisicdo ou locacdo de
bens méveis e de aquisicio de servicos entre entidades adjudicantes

descritas no n.2 1 do artigo 2.2 se deve aplicar a Parte Il do CCP;

Contratos cujo objecto principal consista na atribuicdo, por qualquer das
entidades adjudicantes do sector publico administrativo tradicional de
subsidios ou de subvenc¢des de qualquer natureza —Decreto-Lei n.2

167/2008, de 26 de Agosto relativo a atribuicdo de subvencgGes publicas;

Contratos de sociedade cujo capital social se destine a ser exclusivamente
detido pelas entidades adjudicantes do sector publico administrativo
tradicional® - por forca do disposto nos artigos 273.2, n.2 2 e 488.2,n.2 1 do
Cédigo das Sociedades Comerciais poderdao ser outorgados contratos de
sociedade em que ndo esteja presente o numero minimo de accionistas ou

em que a entidade adjudicante seja o Unico accionista;

Contratos de aquisicao de servicos financeiros relativos a emissao, compra,
venda ou transferéncia de titulos ou outros instrumentos financeiros,
nomeadamente os contratos relativos a operacdes de obtencdo de fundos
ou de capital pela entidade adjudicante, bem como os contratos a celebrar
em execucao das politicas monetdria, cambial ou de gestdo de reservas e os
de aquisicdo de servicos de caracter financeiro prestados pelo Banco de

Portugal;

Contratos de aquisicao de servicos que tenham por objecto os servigos de
saude e de cardcter social mencionados no anexo II-B da Directiva n.2
2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo, bem
como os contratos de aquisicdo de servicos que tenham por objecto os
servicos de educacdo e formacdo profissional mencionados no referido
anexo, que confiram certificacdo escolar ou certificagdo profissional — os
servicos mencionados no anexo |I-B da Directiva n.2 2004/18/CE encontram-
se, actualmente, identificados no Regulamento (CE) n.2 2132008 da

Comissdo, de 28 de Novembro de 2007, que altera o Regulamento (CE) n.2

* Embora esta excepcdo ndo refira os organismos de direito publico, deve considerar-se que os mesmos
também ndo estdo vinculados a promover um dos procedimentos adjudicatérios da Parte Il do CCP
porque o n.2 2 do artigo 6.2 ndo inclui o contrato de sociedade no conjunto de contratos que estas
entidades adjudicantes devem obrigatoriamente submeter a concorréncia.
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2195/2002 do Parlamento Europeu e do Conselho, relativo ao Vocabulario

Comum para os Contratos Pdblicos (CPV)*’;

g) Contratos que se destinem a satisfacdo de necessidades de uma entidade
adjudicante cujos servicos se encontrem instalados em territério de Estado
ndo signatdrio do Acordo sobre o Espagco Econédmico Europeu, desde que

celebrados com uma entidade também nele sediada;

h) Contratos a celebrar, ao abrigo de um acordo de cooperagdo para o
desenvolvimento, com uma entidade sediada num dos Estados dele
signatarios e em beneficio desse mesmo Estado, desde que este ndo seja

signatario do Acordo sobre o Espaco Econémico Europeu;

i) Contratos abrangidos pelo disposto na alinea b) do n.2 1 e no n.2 2 do
artigo 296.2 do Tratado da Comunidade Europeia, desde que a respectiva
formacdo seja regulada por lei especial — esta excepcdo enquadra-se na
disciplina especifica de contratacdao de equipamentos militares prevista no

Decreto-Lei n.2 33099, de 5 de Fevereiro™.

1.8.8. A dispensa da aplicagdo da Parte Il do CCP ndo significa uma total fuga
para o direito privado na formacdo destes contratos, porquanto as entidades
adjudicantes na sua formacdo estdao submetidas aos principios gerais da actividade
administrativa e as normas que concretizem preceitos constitucionais constantes do
Cédigo do Procedimento Administrativo®>. Também quando estejam em causa
contratos com objecto passivel de acto administrativo e demais contratos sobre o
exercicio de poderes publicos, aplicam-se as normas constantes do Cddigo do

Procedimento Administrativo, com as necessdrias adaptacdes.

Quando a entidade adjudicante seja uma das referidas no n.2 1 do artigo 2.9, na

*® N3o obstante a exclusdo da aplicagdo da Parte Il do CCP, o n.2 5 do artigo 5.2 determina que a
contratagdo destes servicos deve basear-se na descricdo do objecto do contrato, conforme as regras
aplicaveis as especificagbes técnicas previstas no artigo 49.2, devendo a entidade adjudicante publicitar
a adjudicacdo conforme previsto no artigo 78.2 do CCP.

1 13 foi publicada a Directiva n.2 2009/81/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Julho de
2009, relativa a coordenacgao dos processos de adjudicacao de determinados contratos de empreitada,
contratos de fornecimento e contratos de servicos por autoridades ou entidades adjudicantes nos
dominios da Defesa e Seguranca. Esta Directiva entrou em vigor no dia 21 de Agosto, devera ser
transposta até 21 de Agosto de 2011 e determinard a altera¢cdo do Decreto-Lei n.2 33/99, de 5 de
Fevereiro, na medida em que regulamenta o recurso ao procedimento por negociacdo sem publicacdo
prévia de anuncio, o processamento de informag&es classificadas e a inscricdo de regras relativas a
confidencialidade e seguranca nos abastecimentos.

*2 Esta vinculacdo ja era doutrinariamente defendida por MARIA JOAO ESTORNINHO (A fuga para o
direito privado).
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formacdo dos contratos referidos nos nimeros 1 a 4 é ainda aplicavel, com as
necessarias adaptacdes, o disposto nos capitulos VIl e IX do titulo Il da parte Il do
presente CAdigo, o que significa que mesmo aos contratos excluidos se aplicam as
disposicOes relativas a habilitacdo dos concorrentes e a prestacdo de caucdo nos
contratos, o que garante que as entidades adjudicantes que possam beneficiar da
flexibilidade conferida pela contratacdo excluida deverdo, ainda assim, zelar pela
idoneidade dos contraentes e salvaguardar o cumprimento do contrato a executar
através do caucionamento da responsabilidade pelo bom cumprimento das prestacées

contratuais adjudicadas.
1.9. Sintese do ambito de aplicagao do CCP

Com base na analise dos pontos antecedentes, estamos em condi¢des de

apresentar uma sintese esquematica do ambito de aplicacdo do CCP:

Referéncia
normativa

Tipologia de entidades

.. Contratos abrangidos
adjudicantes g

Administra¢do publica
em sentido organico
(n.2 1 do artigo 2.2 do
CCP)

Estado; RegiGes Autonomas;
autarquias locais; institutos publicos;
fundagoes publicas43; associagoes
publicas; e associagdes de que fagam
parte, pelo menos, uma destas
pessoas colectivas e desde que na
relacdo entre ambas a associada
exerca sobre a associagdo uma
influéncia juridica ou financeira
relevante™

O CCP aplica-se a todos os contratos que
celebrem, com as seguintes excepgdes:

contratos excluidos (artigo 4.2 do
CCP);

contratos celebrados entre entidades
adjudicantes que n3ao  sejam
susceptiveis de ser submetidas a
concorréncia (n.2 1 do artigo 5.9);
contratacdo in house (n.2 2 do artigo
5.9);

outros contratos previstos no artigo
5.9, salvaguardando-se a aplica¢do a
estes contratos dos Capitulos VIII e
XIX da Parte II”°,

Organismos de direito
publico [alineas a) e b)

Pessoas colectivas que tenham sido
criadas especificamente para
satisfazer necessidades de interesse

Aos contratos de empreitada de obras
publicas, concessdo de obras publicas,
concessdo de servicos publicos, locagdo

do n.2 2 e n.2 3 do
artigo 2.2 do CCP]

geral, sem cardcter industrial ou
comercial e desde que uma das
entidades da administragcdo publica

de servicos aplica-se a Parte Il do CCP.

* N3o inclui as instituicGes de ensino superior que venham a adoptar a forma de fundagGes publicas de
direito privado.

* A influéncia relevante evidencia-se pela verificagdo de uma das seguintes situacdes: i) a associacio
seja maioritariamente financiada pela associada; ii) esteja sujeita ao seu controlo de gestdo; iii) tenham
um o6rgdo de administragao, de direcgdo ou de fiscalizacdo cuja maioria dos titulares seja, directa ou
indirectamente, designada por aquelas entidades.

**n.2 7 do artigo 5.2 do CCP.
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Referéncia
normativa

Tipologia de entidades
adjudicantes

Contratos abrangidos

em sentido organico exerga sobre a
pessoa colectiva uma influéncia
juridica ou financeira relevante®®
Pessoas relativamente as quais, pelo
menos, um organismo de direito
publico exerca uma influéncia
juridica ou financeira relevante.

organismos de direito publico estdo
dispensados da aplicagdo das normas do
CCP na sua formacgao.

Outras entidades
adjudicantes de
natureza associativa
[alinea d) do n.2 2 do
artigo 2.2 do CCP]

- As associagOes de que fagam
parte uma ou vdrias das pessoas
colectivas que sejam os referidos
organismos de direito publico,
desde que, pelo menos, uma
destas associadas exerga sobre a
associag¢do uma influéncia
juridica ou financeira relevante.

Aos contratos de empreitada de obras
publicas, concessdo de obras publicas,
concessdo de servigcos publicos, locagdo
ou aquisicao de bens modveis e aquisicdo
de servigos aplica-se a Parte Il do CCP.

Os outros contratos celebrados pelos
organismos de direito publico estdo
dispensados da aplicagdo das normas do
CCP na sua formacao.

Entidades adjudican-
tes por extensao
[artigo 275.2 do CCP]

Pessoas colectivas que ndo sejam
consideradas entidades adjudicantes,
nos termos dos artigos 2.2 ou n.2 1
do artigo 7.2 do CCP

- Contratos de empreitada financiados
directamente em mais de 50 % por
qualquer das entidades adjudicantes
do artigo 2.2 quando o respectivo
preco for superior a seja igual ou
superior a 4.845.000 euros.

- Contratos de aquisicdo de servicos
financiados directamente em mais de
50 % por qualquer das entidades
adjudicantes referidas no artigo 2.9,
o respectivo prego contratual seja
igual ou superior a 206.000 euros e
0S servigos sejam complementares,
dependentes ou se encontrem, por
qualquer forma, relacionados com o
objecto de um contrato de
empreitada a cuja formagdo ¢é
aplicavel o CCP.

1.10. Ambito de aplicagdo do CCP nos sectores especiais

Por forca da Directiva n.2 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de

31 de Marco de 2004, as entidades que operam nos sectores especiais (agua, energia,

transportes e servigos postais)*’ sdo identificadas pelo CCP como entidades abrangidas

pela aplicacdo da Parte Il do CCP*.

4

¢ infra nota de rodapé n.2 27.

47 . . . . 7. . . ..
No artigo 9.2, n.2 1, o legislador identificou as varias categorias de servicos especiais.

*® 0 Decreto-Lei n.2 223/2001, de 9 de Agosto continha o regime adjudicatério aplicavel a formagdo dos
contratos celebrados nos sectores especiais, foi revogado pelo Decreto-Lei n.2 18/2008, de 29 de
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A concretizacdo desta orientacdo comunitdria ndo é facil face a recepgdo
normativa operada pelo CCP, nos artigos 7.2 a 15.2 do CCP, em que abundam as
remissoes para o proprio CCP e para os textos das Directivas comunitarias sobre
contratos publicos, excepcdes as solucbes legais e limitacdes a essas excepcoes,
formando uma teia normativa dificil de interpretar, sem que seja perceptivel a razdo de

ser de tal arte de legislar.

Numa tentativa de clarificacdo, importa, num primeiro momento, segmentar a
analise e sugerir que o ponto de partida na aplicagdo do regime adjudicatdrio dos
sectores especiais é identificar a actividade em que a entidade opera e verificar se essa

actividade é subsumivel no elenco de actividades pertencente aos sectores especiais.

Num segundo momento, devera o intérprete verificar se a entidade adjudicante
em causa, se enquadra no ambito subjectivo especial definido pelo legislador para os

sectores especiais.

Num terceiro e Ultimo momento havera o intérprete que apurar se o contrato
gue se visa celebrar é um dos contratos identificados no CCP como estando submetido

ao regime adjudicatério dos sectores especiais.

Portanto, a submissdo de determinada contratacdo a este regime adjudicatério
pressupde a ponderacdo consecutiva da actividade desenvolvida, da natureza juridica

da entidade que a desenvolve e do objecto do contrato a celebrar.

1.10.1. Aplicando a metodologia de interpretacdo sugerida, verificamos que as
entidades adjudicantes referidas no n.2 2 do artigo 2.2, que inclui os organismos de
direito publico, deverdo aplicar as regras de incidéncia objectiva e subjectiva previstas
no titulo Il da Parte | do CCP, quando os contratos a celebrar digam directa e
principalmente respeito a uma ou varias das actividades dos sectores especiais (artigo
12.2 do CCP).

Ou seja, pode verificar-se uma sobreposi¢cdo do ambito subjectivo de aplicacao
do CCP, mas numa ldgica de especialidade prevalecem as normas delineadas para os
sectores especiais quando as entidades adjudicantes ja estivessem, por forca da sua

natureza juridica, submetidas a aplicacdo do CCP, pela aplicacdo do n.2 2 do artigo 2.2.

Como referido, a aplicacdo do regime dos sectores especiais pressupde uma

subsuncao clara da contratacdo em causa as actividades identificadas pelo legislador

Janeiro, que unificou os regimes adjudicatérios aplicidveis as entidades adjudicantes,
independentemente do sector em que operam.
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como sectores especiais.

Consequentemente, do confronto entre o artigo 7.2 e o artigo 9.2 do CCP
resulta que se devem considerar desenvolvidas nos sectores especiais, para efeitos da

aplicacdo do CCP, as seguintes actividades:

Sector Actividade

Colocacgao a disposicdo, a exploragdo e a alimentagao de redes fixas de prestagdao de
servicos ao publico no dominio da producdo, do transporte ou da distribuicdo de
agua potavel, electricidade, gas ou combustivel para aquecimento.

Exploracdo  de uma drea  geogrdfica com a finalidade de:
Prospectar ou proceder a extracgdo de petréleo, gas, carvao ou outros combustiveis
solidos.

Agua e energia

Colocagdo a disposi¢ao dos transportadores aéreos, maritimos ou fluviais quaisquer
terminais de transporte, designadamente aeroportos, portos maritimos ou
interiores.

Colocacdo a disposicdo e a exploracdo de redes de prestacdo de servicos de
transporte publico por caminho de ferro, por sistemas automaticos, por eléctricos,
por tréleis, por autocarros ou por cabo, sempre que as condi¢bes de
funcionamento, nomeadamente os itinerarios, a capacidade de transporte
disponivel e a frequéncia do servigo, sejam fixadas por autoridade competente

Transportes

Prestacdo de servicos postais.

Prestacdo de servigos de gestao de servigos de correio, anteriores ou posteriores ao
envio postal.

Prestacdo de servicos de valor acrescentado associados a via electronica e
inteiramente efectuados por essa via, incluindo os servicos de transmissdo
protegida de documentos codificados por via electrdnica, os servigos de gestdo de
Servicos postais” | enderecos e os servicos de envio de correio electrénico registado.

e actividades Prestacdo de servicos de filatelia.

conexas Prestacdao de servigos que combinem a entrega fisica ou o armazenamento de
envios postais com outras fungdes ndo postais.

Prestacdo de servicos financeiros, nomeadamente servicos de seguros, servicos
bancarios, servicos de investimento e servicos relativos a emissdo, compra, venda
ou transferéncia de titulos ou outros instrumentos financeiros ou ainda ao
processamento de ordens de pagamento postal, ordens de transferéncia postal ou
outras similares.

Acresce que a prestacdo de servicos postais e actividades conexas sé sdo
consideradas como actividades integradas nos sectores especiais, para efeitos de
aplicacdo do CCP, se os respectivos servicos forem prestados por uma entidade que
preste igualmente servicos postais, em condicbes ndo expostas a concorréncia em

mercado de acesso ndo limitado.

49 . . . ~ . . .~ . .

Servicos que consistem na aceitagdo, tratamento, transporte e distribuicdo de envios postais,
incluindo os que possam ou ndo ser reservados ao abrigo do disposto no artigo 7.2 da Directiva
97/67/CE, do Parlamento e do Conselho, de 15 de Dezembro.

35



JOAO HENRIQUES PINHEIRO

1.10.2. Mas, nem todas estas actividades estdo plenamente inseridas no
conceito de sectores especiais, porque logo no artigo 10.2 do CCP o legislador introduz

uma série de excepcgdes relevantes.

Desde modo, ndo deve ser considerada, para efeitos de interpretacdo do
conceito sectores especiais e consequentemente para a aplicacdo do CCP, as
actividades de alimentacdo de redes fixas de prestacdao de servicos ao publico no
dominio da producao, transporte ou distribuicdo de dgua potavel ou de electricidade,
previstas no artigo 10.2 do CCP.

De acordo com este preceito, o intérprete, na aplicacio do CCP, deverd
considerar as seguintes excepc¢des, que resultam na inexisténcia da obrigatoriedade de

aplicar as regras procedimentais previstas na Parte Il do CCP:

Sector Actividade excepcionada

A producdo de agua potdvel ou de electricidade, pela entidade adjudicante,
seja necessaria ao exercicio de uma actividade diferente da alimentagdo de
redes fixas de prestacao de servigos ao publico.

A alimentagdo daquela rede dependa apenas do consumo proprio da entidade

adjudicante e ndo tenha excedido 30 % da produgdo total de dgua potavel ou

de electricidade dessa entidade, consoante o caso, tomando por referéncia a

meédia dos trés ultimos anos, incluindo o ano em curso.

A alimentacdo de redes fixas de prestacdo de servigos ao publico no dominio da

producdo, transporte ou distribuicdo de gds ou de combustivel para

aquecimento quando:

a) A produgdo de gas ou de combustivel para aquecimento pela entidade
adjudicante seja a consequéncia inevitavel do exercicio de uma actividade
diferente das actividades dos sectores especiais;

b) A alimentacdo daquela rede se destine apenas a explorar de maneira mais
econdmica a producdo de gas ou de combustivel para aquecimento e nao
represente mais de 20 % do volume de negdcios da entidade adjudicante,
tomando por referéncia a média dos trés ultimos anos, incluindo o ano em
curso.

Agua e energia

A prestacdao de um servigo de transporte publico por autocarro é excepcionada
do conceito de sectores especiais quando outras entidades possam também
exercer livremente essa actividade, nas mesmas condi¢des, quer num plano
geral quer numa zona geografica especifica.

Transportes

Delimitado o tipo de actividade subjacente a subsun¢dao no ambito dos sectores
especiais, é possivel elencar o tipo de pessoas colectivas que devem ser consideradas

entidades adjudicantes nos sectores especiais.
Nestes termos, o ambito subjectivo especifico dos sectores especiais inclui:

a) Quaisquer pessoas colectivas, que ndao se enquadrem no artigo 2.2 do CCP,
nomeadamente por satisfazerem necessidades de interesse geral com

caracter comercial ou industrial, que exercam uma ou varias actividades
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nos sectores da agua, da energia, dos transportes e dos servicos postais e
em relacdo as quais qualquer das entidades adjudicantes referidas no artigo

2.2 possa exercer, directa ou indirectamente, uma influéncia dominanteso;

b) Quaisquer pessoas colectivas que ndo sejam entidades adjudicantes, nos
termos do artigo 2.2, mas que gozem de direitos especiais ou exclusivos nao
atribuidos no ambito de um procedimento de formac¢ao de contrato com

publicidade internacional e que tenham por efeito’":

i. Reservar-lhes, isolada ou conjuntamente com outras entidades, o
exercicio de uma ou varias actividades nos sectores da agua, da

energia, dos transportes e dos servicos postais; e

ii. Afectar substancialmente a capacidade de quaisquer outras entidades

exercerem uma ou varias dessas actividades;

c¢) Quaisquer pessoas colectivas constituidas exclusivamente por entidades
adjudicantes referidas nas alineas anteriores ou que sejam por elas
maioritariamente financiadas, estejam sujeitas ao seu controlo de gestao
ou tenham um 6rgdo de administracdo, de direccao ou de fiscalizacdo cuja
maioria dos titulares seja, directa ou indirectamente, designada por aquelas
entidades, desde que se destinem ao exercicio em comum de actividade

nos sectores da dgua, da energia, dos transportes e dos servicos postaissz.

Apds a identificacdo das actividades compreendidas nos sectores especiais, da
contratacdo excluida e das entidades adjudicantes, o trilho do intérprete na
interpretacdo do Titulo Il da Parte | do CCP ndo termina, jd que o artigo 11.2 do CCP
reserva aos operadores dos sectores especiais um dmbito de aplicagdo objectivo

especial, que se traduz, novamente, numa restricao da aplicagdo do CCP.

Efectivamente ndo sdo todos os contratos outorgados por estas entidades

adjudicantes dos sectores especiais que ficam submetidos a disciplina do CCP, mas tdo

*® 0 n.2 2 do artigo 7.2 contém, a titulo exemplificativo, um conjunto de indicios constitutivos da
situacdo de influéncia dominante: entidade dominante tem a maioria do capital social ou a maioria dos
direitos de voto da entidade dominada; a entidade dominante tem o controlo de gestdo da entidade
dominada ou a faculdade de designar a maioria dos titulares dos seus 6rgdao de administragao direcgdo
ou fiscalizacdo.

LA principal diferengca em relagdo a previsdo da alinea anterior decorre do facto de relativamente a
estas pessoas colectivas beneficidrias de um direito exclusivo ou especial, que ndo tenha sido formado
em ambiente de concorréncia, as entidades adjudicantes do artigo 2.2 ndo poderem exercer uma
influéncia dominante.

> Aplica-se a esta alinea a légica de qualificagdo dos organismos de direito publico, que esta presente no
n.2 2 do artigo 2.2 do CCP.
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somente aqueles que preencham os seguintes requisitos cumulativos:

a) contratos que digam directa e principalmente respeito a uma ou a varias
das actividades por elas exercidas nos sectores da agua, da energia, dos

transportes e dos servigos postais; e

b) O objecto desses contratos abranja prestacdes tipicas dos seguintes

contratos:

i. Empreitada de obras publicas cujo valor seja igual ou superior a
4.845.000 euros™;

ii. Concessdo de obras publicas;
iii. Concessao de servicos publicos;
iv. Locacdo ou aquisicdo de bens modveis, ou aquisicdo de servicos, cujo
valor seja igual ou superior a 387.000 euros™*.
Sem prejuizo destas limitagcdes genéricas a aplicacdo do CCP, o legislador impos
a aplicacdo da Parte Il do CCP as entidades adjudicantes dos sectores especiais quando
os contratos a celebrar digam respeito a uma ou varias das actividades desses sectores

e tenham por objecto:

a) Contratos de aquisicdo de servicos de caracter financeiro prestados pelo

Banco de Portugal’>;

b) Contratos relativos a aquisicdao, ao desenvolvimento, a produgdo ou a co-
producdo de programas destinados a emissao por parte de entidades de

radiodifusao ou relativos a tempos de emissao.

Em particular, no sector da agua, as entidades adjudicantes referidas pelo n.2 1
do artigo 7.2 estdo vinculadas a aplicar a Parte Il do CCP, na formacdo dos seguintes

contratos:

a) Contratos relacionados com projectos de engenharia hidraulica, de
irrigacdo ou de drenagem, desde que o volume de dgua destinada ao
abastecimento de agua potavel represente mais de 20 % do volume total

de agua fornecida de acordo com aqueles projectos ou por instalagdes de

>* alinea b) do n.2 1 do artigo 16.2 da Directiva n.2 2004/17/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho,

de 31 de Margo, com a redac¢do que lhe foi conferida pelo Regulamento (CE) n.2 1422/2007 da
Comissdo, de 4 de Dezembro de 2007

>* Alinea a) do n.2 1 do artigo 16.2 da Directiva n.2 2004/17/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 31 de Margo, com a redacgdo que lhe foi conferida pelo Regulamento (CE) n.2 1422/2007 da
Comissdo, de 4 de Dezembro de 2007.

> Lei organica do Banco de Portugal, aprovada pela Lei n.2 5/98, de 31 de Janeiro, com as alteracbes
introduzidas pelos Decretos-Lei n.2s 118/2001, de 17 de Abril, 50/2004, de 10 de Margo e 39/2007, de
20 de Fevereiro.
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irrigacdo ou de drenagem;

b) Contratos relacionados com a rejeicdo ou o tratamento de daguas

residuais’®.

1.11. Contratagao excluida nos sectores especiais

Tal como sucede para a contratacdo publica comum (artigos 4.2 e 5.2 do CCP),

nos sectores especiais também existem contratos excluidos.

De acordo com o artigo 13.2 do CCP, o ambito de aplicacdo objectivo, definido
nos artigos 11.2 e 12.2 do CCP, deixa de ser relevante para a vinculacdo dessas
entidades adjudicantes a adopc¢do de um procedimento adjudicatério quando se

pretenda celebrar:

a) Contrato a executar num pais terceiro, desde que tal execuc¢do ndo
implique a exploracdo fisica de uma rede publica ou de uma area geografica

no interior do territério da Unido Europeia;

b) Contratos a celebrar por uma entidade adjudicante cuja actividade esteja
directamente exposta a concorréncia®® em mercado de acesso n3o
limitado, desde que tal seja reconhecido pela Comissao Europeia, a pedido
do Estado Portugués, da entidade adjudicante em causa ou por iniciativa da
propria Comissdao Europeia, nos termos do disposto no artigo 30.2 da
Directiva n.2 2004/17/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de
Margo;

c) Contrato a celebrar entre uma entidade adjudicante abrangida pelas alineas
a) ou b) do n.2 2 do artigo 2.2 (organismos de direito publico) e uma
empresa sua associada ou uma entidade abrangida pela alinea d) do
mesmo numero da qual aquela entidade adjudicante faca parte

(associacbes nas quais os organismos de direito publico exercam uma

*® Decreto-Lei n.2 379/93, de Novembro e Decreto-Lei n.2 90/2009, de 9 de Abril, referentes ao regime
de exploracdo e gestdo dos sistemas multimunicipais e municipais de captacdo, tratamento e
distribuicdo de dgua para consumo publico, de recolha, tratamento e rejeicao de efluentes e de recolha
e tratamento de residuos sélidos e Decreto-Lei n.2 90/2009, de 9 de Abril, referente ao regime de
Parcerias entre o Estado e as Autarquias Locais para a exploracdo e gestdo de sistemas municipais de
abastecimento publico de 4dgua, de saneamento de aguas residuais urbanas e de gestdo de residuos
urbanos

>’ De acordo com o n.2 2 do artigo 30.2 da Directiva n.2 2004/17/CE, interferem no juizo de exposicdo a
concorréncia critérios como as caracteristicas dos produtos ou servicos em causa, a existéncia de
produtos ou servicos alternativos, os precos e a presencga, real ou potencial, de mais do que um
fornecedor dos produtos ou servicos em questao.
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influéncia, juridica ou financeira, relevante)ss;

d) Contrato a celebrar entre uma entidade adjudicante abrangida pela alinea
d) do n.2 2 do artigo 2.2 e uma entidade abrangida pelas alineas a) ou b) do

mesmo nimero ou uma empresa associada a esta Ultima;

e) Contrato a celebrar entre uma entidade adjudicante abrangida pelas alineas
a) ou b) do n.2 1 do artigo 7.2 e uma empresa sua associada ou uma
entidade abrangida pela alinea c) do mesmo numero, da qual aquela

entidade adjudicante faca parte;

f) Contrato a celebrar entre uma entidade adjudicante abrangida pela alinea
c) do n.2 1 do artigo 7.2 e uma entidade abrangida pelas alineas a) ou b) do

mesmo nimero ou uma empresa associada a esta ultima.

As exclusGes previstas nas alineas c) a f) sé se aplicam desde que, pelo menos,
80 %° da média do volume de negdcios da empresa associada nos ultimos trés anos,
em matéria de obras, de bens mdveis ou de servigos, consoante o caso, provenha da
realizacao dessas obras, do fornecimento desses bens ou da prestacdao desses servigos
a entidade a qual aquela se encontra associada ou, caso a empresa associada esteja
constituida hd menos de trés anos, desde que esta demonstre, nomeadamente por
recurso a projeccOes da sua actividade, que o respectivo volume de negdcios é
credivel.

O conceito de empresa associada é densificado no artigo 14.2 do CCP: qualquer
pessoa colectiva cujas contas anuais sejam consolidadas com as da entidade
adjudicante nos termos do disposto na Sétima Directiva n.2 83/349/CEE, do Conselho,
de 13 de Junho, ou, no caso de a entidade adjudicante ndo se encontrar abrangida pela
referida Directiva:

a) Qualquer pessoa colectiva sobre a qual a entidade adjudicante possa
exercer, directa ou indirectamente, uma influéncia dominante em virtude,
nomeadamente, de deter a maioria do capital social, a maioria dos direitos

de voto, o controlo de gestdo ou o direito de designar, directa ou

>® Esta entidade deve ter sido criada para desenvolver a sua actividade no sector da agua, energia, dos
transportes ou dos servicos postais durante um periodo minimo de 3 anos e os instrumentos juridicos
que as constituem devem estabelecer que as entidades que dela fazem parte as integram, pelo menos,
durante 3 anos.

% Se as obras, os bens mdveis ou os servicos forem, respectivamente, realizados, fornecidos ou
prestados a entidade adjudicante por mais do que uma empresa associada, a percentagem referida é
calculada tendo em conta o volume total de negdcios, em matéria de obras, de bens mdveis ou de
servicos, de todas as empresas associadas.
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indirectamente, a maioria dos titulares de um érgdo de administracao,
direccdo ou fiscalizacdo;

b) Qualquer pessoa colectiva que possa exercer, directa ou indirectamente,
uma influéncia dominante sobre a entidade adjudicante, em virtude de

gualquer uma das situagdes referidas na alinea anterior;

c¢) Qualquer pessoa colectiva que, conjuntamente com a entidade
adjudicante, esteja sujeita, directa ou indirectamente, a influéncia
dominante de uma terceira entidade, em virtude de qualquer uma das

situacOes referidas na alinea a).

2. Inicio do procedimento

2.1. Decisao de contratar

A decisdo de contratar inicia o procedimento e pode aglutinar um conjunto de
outras decisdes instrumentais que sdo relevantes para a contratacdo, tais como a
escolha do procedimento de adjudicacdo, a aprovacao das pecas do procedimento e a

nomeacdo do juri, ou comissao, nos casos de ajuste directo.

2.1.1. Apesar do siléncio da lei, recomenda-se que o decisor divulgue a decisdo
de contratar. O acto que determina o inicio do procedimento (artigo 36.2, n.2 1 do CCP)
deve ser exteriorizado de forma a ser conferida a sua legalidade pelos interessados,
nomeadamente para se perceberem os motivos que levam a entidade adjudicante a
realizar despesa, o enquadramento orcamental do acto, o interesse publico a

prosseguir através da outorga de um contrato com um determinado objecto®.

Acresce destacar que a necessidade de divulgacdo do acto da decisdo de
contratar ndo é consumida pelo anuncio publicado no Diadrio da Republica ou Jornal
Oficial da Unido Europeia, porquanto nem todos os procedimentos sdao publicitados
nestes termos; veja-se o caso do ajuste directo com consulta apenas a um interessado,
com base em critérios materiais. Também por este argumento se sustenta a
necessidade de conferir um tratamento autdénomo a decisdo de contratar, que aglutina

a decisao de autorizacao de despesael.

% FAUSTO DE QUADROS, “O concurso publico na formagdo do contrato administrativo”, in Revista da
Ordem dos Advogados, 1987, lll, pagina 707.

10 artigo 36.2, n.2 1 do CCP parece contribuir para desmobilizar a controvérsia doutrindria existente a
propdsito da dicotomia entre a abertura do concurso e o inicio do procedimento adjudicatério. Terd
prevalecido o entendimento de MARGARIDA OLAZABAL CABRAL que sustenta que o procedimento se
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Como observa TIAGO DUARTE®, impde-se a publicitacio da decisio de
contratar, quanto mais ndo seja para fixar a legislacdo aplicavel ao procedimento, para
gue o acto seja conhecido pelos interessados na sua impugnacdo e, por maioria de

razdo, para se poder contar o respectivo prazo de impugnacao judicial.

N3o é claramente perceptivel porque motivo a decisdo de contratar ndo esta
submetida a uma fundamentacdo expressa, ja que tal exigéncia se impde para a

decisdo de escolha do procedimento (artigo 38.2 do CCP).

Em prol da transparéncia na actividade contratual, elevada a principio pelo n.2 4
do artigo 1.2 do CCP, seria, manifestamente, preferivel que o CCP tivesse acolhido
contetidos minimos vinculativos na fundamentacdo da decisdo de contratar, tais como
identificacdo da necessidade a satisfazer, estimativa de custo associado e a

oportunidade do acto.

Em sintese, o surgimento das plataformas electrénicas na dinamica dos
contratos publicos é um convite ao aprofundamento da transparéncia, dai a defesa da

publicitacdo, nesse meio de divulgacdo, da decisdo de contratar.

2.2. Autorizagao de despesa

A data da elaboracdo deste comentéario mantém-se em vigor os artigos 16.2 a
22.2 do Decreto-Lei n.2 197/99, de 8 de Junho, que definem os limites de competéncia

para a autorizacdo de realizacdo de despesa publica.

Assim, o quadro de competéncias é influenciado pela natureza da pessoa
colectiva e do érgdo que pratica o acto de autorizacdo de realizacdo de despesa
publica, sendo que na pessoa colectiva Estado tém competéncia prépria para autorizar
despesa, até aos montantes legalmente definidos, os &rgdos Director-Geral ou
equiparado, Secretario de Estado, Ministro, Primeiro-Ministro e Conselho de Ministros;
nas autarquias locais tém competéncia para autorizar despesa os Presidentes de
camara, os conselhos de administracdo dos servicos municipalizados, as camaras
municipais, as juntas de freguesia, o conselho de das associacdes de autarquias locais e
o 6rgdo executivo de entidades equiparadas a autarquias locais; nos organismos
dotados de autonomia administrativa e financeira (inclui institutos publicos) tém
competéncia para autorizar despesa os respectivos érgdaos maximos (artigos 17.2 e 18.2
do Decreto-Lei n.2 19799, de 8 de Junho).

inicia com o acto de abertura (O concurso publico nos contratos administrativos, Almedina, 1999, pagina
141), que sendo um acto complexo absorve vérios actos preparatérios dirigidos ao mesmo fim.

®2 TIAGO DUARTE, “A decis3o de contratar no Cédigo dos Contratos Publicos: da idade do armdrio &
idade dos porqués”, in Estudos de Contratagdo Publica — I, Coimbra Editora, 2008, paginas 176 e 177.
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A autorizacdo de despesa noutras entidades adjudicantes, como associacdes
publicas e organismos de direito publico, deverd ser conferida face aos estatutos e

regimentos que regulam a sua actividade.

Para agilizar o processo de decisdo, a lei ampliou a admissibilidade da delegacao
de competéncias, impedindo a pratica deste acto apenas quanto a qualificacdo de

concorrentes ou adjudicacdo de propostas (artigos 109.2, n.2 1, e 69, n.2 2 do CCP).

E uma solucdo mais flexivel do que a prevista nos artigos 27.2 a 29.2 do Decreto-
Lei n.2 197/99, de 8 de Junho, desde logo porque ndo evidencia quaisquer limites a
faculdade de subdelegacdo, que se integra no nucleo de decisdo da entidade
competente para autorizar a despesa e que, no contexto da realizacdo de despesa,

pode ser exercida livremente (artigo 36.2 do Cddigo de Procedimento Administrativo).

A titulo de exemplo, a competéncia para a realizacdo de despesas, sem limite,
ndo integradas em planos ou programas plurianuais legalmente aprovados, é do
Conselho de Ministros; mas, ao abrigo da legislagcdo revogada com a entrada em vigor
do CCP, considerava-se delegada no Primeiro-ministro, que podia, casuisticamente,
subdelegar no Ministro das Finangas (artigos 28.2 do Decreto-Lei n.2 197/99, de 8 de
Junho). Actualmente esta competéncia continua a ser do Conselho de Ministros,
todavia pode ser delegada no Primeiro-ministro e se ndo for inserida reserva expressa
no acto de delegacdo, este pode subdelegar, nos termos em que entender, a referida

competéncia.

Destaca-se a possibilidade conferida pelo n.2 3 do artigo 109.2 do CCP, que
estabelece a correspondéncia entre a delegacdo da competéncia para a decisdo de
contratar e a delegacdo de todos os actos cuja competéncia esteja, no CCP, conferida
ao orgdo competente para praticar aquele acto. Assim, o érgdo delegado ao receber a
competéncia para a decisdo de contratar recebe, automaticamente, a delegacdo de

competéncias para:
a) Escolher o procedimento de adjudicagdo a adoptar (artigo 38.2 do CCP);
b) Aprovar as pecas do procedimento (artigo 40.2, n.2 2 do CCP);
c) Rectificar erros ou omissdes (artigo 50.2, n.2 3 do CCP);

d) Emitir pronuncia sobre lista de erros e omissbes apresentados pelos

concorrentes (artigo 61.2, n.2 5 do CCP);

e) Prorrogar o prazo para apresenta¢do de propostas (artigo 64.2, n.2 4 do
CCP);

f) Decidir sobre a classificacdo de documentos da proposta (artigo 66.2, n.2 2
do CCP);
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9)

h)

)
k)

2.3.

Designar o juri e/ou peritos para coadjuvar o juri (artigos 67.2, n.2 1 e 68.9,
n.2 6 do CCP);
Delegar competéncias no juri (artigo 69.2, n.2 2 do CCP);

Fundamentar a qualificacdo de preco anormalmente baixo (artigo 71.2, n.2
2 do CCP);

Adjudicar uma proposta (artigo 73.2, n.2 1 do CCP);

Notificar o adjudicatario da decisdo de adjudicacdo, prazo para prestar
caucdo e confirmar compromissos relativos a subcontrataces (artigo 77.9,
n.2 2 do CCP);

Solicitar documentos legalmente exigidos (artigo 81.2, n.2 8 do CCP);

Solicitar documentos de habilitacdo na versdo original (artigo 83.2, n.2 4 do
CCP);

Dispensar a reducdo do contrato a escrito (artigo 95.2, n.2 2 do CCP);
Aprovar a minuta do contrato (artigo 98.2, n.2 1 do CCP);
Propor ajustamentos ao contetudo do contrato (artigo 99.2, n.2 1 do CCP);

Representar a entidade adjudicante na outorga do contrato (artigo 106.9,
n.2 1 do CCP).

A identificacdo deste conjunto de competéncias delegadas ipso jure nao
prejudica a existéncia de outras, inseridas no regime especifico dos
procedimentos de adjudicacdo, que se consideram igualmente delegadas
com a delegacdo do acto de autorizar a despesa, nomeadamente a escolha

sobre as entidades a convidar no procedimento de ajuste directo.

Especificidades das parcerias publico-privadas

A formacdo de contratos que configurem parcerias publico-privadas segue um

regime especifico para a formacdo da decisdo de contratar. Para entidades

adjudicantes como o Estado, RegiGes Auténomas e Institutos Publicos a decisdo de

contratar compete aos membros do governo responsaveis pela area das financas e da

tutela da area governativa em causa (artigo 37.2 do CCP).

Contudo, enquanto que para outros contratos a lei apenas regula a atribuicdo

da competéncia para a decisdo de contratar, sobrando para a interpretacao doutrinaria

o itinerdrio da formacao desse acto, nas parcerias publico-privadas a formacdo do acto

de autorizacdo de despesa é submetida a procedimentos especificos previstos no
Decreto-Lei n.2 86/2003, de 26 de Abril.
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Apesar de o artigo 37.2 do CCP remeter a figura e regime das parcerias publico-
privadas para legislagdo propria (com este ambito e funcdo especificas apenas se
conhece o Decreto-Lei n.2 86/2003), assiste-se a uma controvérsia interpretativa entre

estes dois textos que consideramos oportuno assinalar.

Uma interpretacdo possivel, defendida por PEDRO SIZA VIEIRA®, considera
revogado o Decreto-Lei n.2 86/2003, de 26 de Abril devido ao teor do n.2 2 do artigo
14.2 do Decreto-Lei n.2 18/2008, de 29 de Janeiro (“E igualmente revogada toda a
legislacdo relativa as matérias reguladas pelo Cédigo dos Contratos Publicos, seja ou

ndo com ele incompativel”).

Esta posicdo ndo demonstra, porém, porque motivo haveria o legislador de
revogar um conjunto de normas procedimentais especificas, sem que as mesmas
fossem substituidas por normas ulteriores com similar funcdo. De facto, as parcerias
publico-privadas tém por traco caracteristico a transmissdo de uma parte substancial
do risco do contrato a outorgar para o parceiro privado, como contrapartida da
remuneracao, a longo prazo, da actividade do adjudicatario. Justifica-se, por isso, que
as normas que vinculam os promotores publicos a ponderar a alocacdo do risco, a
estimar a sustentabilidade da estrutura de custos em fungdo da programacdo
financeira das receitas do sector publico e geradas pelo prdprio projecto, continuem a
vigorar e a parametrizar a formacdo da vontade de autorizar um procedimento

adjudicatdrio de formagdo de uma parceria publico-privada.

Esta interpretacdo apoia-se também no entendimento de NAZARE DA COSTA
CABRAL®, que considera a coexisténcia do Decreto-Lei n.2 86/2003 e do CCP por terem
“vocagdes” e “alvos” diferentes. Segundo esta Autora, o Decreto-Lei n.2 86/2003 visa
regular a intervencdao em diferentes fases de uma parceria publico-privada de
departamentos governamentais e de membros do Governo, enquanto que o CCP
dirige-se a constituicdo da relacdo contratual entre os parceiros publico e privado.
Ainda segundo esta Autora, enquanto que o Decreto-Lei n.2 86/2003 é um produto de
direito econdmico, erigido em defesa de um modelo politico de intervencao do Estado,
o CCP é um produto de direito administrativo gizado para regular as relagdes entre a

administracdo e os particulares na actividade de contratacdo publica.

Observa-se, também, a discussdo sobre a vigéncia da norma relativa a reposicao
do equilibrio financeiro do contrato (artigo 14.2-C do Decreto-Lei n.2 86/2003, de 26 de

Abril), devido a alegada sobreposicdo das matérias constantes do artigo 282.2 do CCP;

% PEDRO SIZA VIEIRA, “O Cdédigo dos Contratos Publicos e as parcerias publico-privadas”, in Estudos de
Contratagdo Publica — I, Coimbra Editora, 2008, paginas 481 e seguintes.

® NAZARE DA COSTA CABRAL, As Parcerias Publico-Privadas, Almedina, 2008, pagina 148.
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ndo acompanhamos, contudo, o entendimento revogatdrio defendido por GONCALO
GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE65, porque a disciplina do Decreto-Lei n.2
86/2003 ndo é afastada pelo cariz marcadamente genérico e dirigido a quaisquer
contratos que evidencia o artigo 282.2 do CCP. Apesar de tudo, na obra mais recente
destes autores® a posicdo sobre a revogacdo parcial do Decreto Lei n.2 86/2003 ndo é
explicitada, limitando-se o seu comentario, sobre o artigo 37.2 do CCP, a declarar a
coincidéncia, sem reservas, entre a remissdo prevista no CCP e o regime supra referido

das parcerias publico-privadas.

Em abono de opinido contraria as teses revogatorias, deve sublinhar-se que o
legislador enunciou no n.2 1 do artigo 14.2 do Decreto-Lei n.2 18/2008, de 29 de
Janeiro, normas expressamente revogadas, omitindo qualquer referéncia ao Decreto-
Lei n.2 86/2003, de 26 de Abril.

Atendendo a relevancia do tema “parcerias publico-privadas” no universo da
contratacdo publica, considera-se assente que se tivesse havido intencdo revogatéria
do diploma que regula a sua formacdo, a mesma seria explicitada pelo legislador;
também ndo seria coerente prever no CCP remissOes para legislagdo propria se

houvesse intencdo de a revogar, legando a ordem juridica uma remissdo para o vazio.

2.4. Escolha do procedimento

A escolha do procedimento pressupde a ponderagao da sua adequagao ao

objecto da contratacao.

Embora a escolha entre o ajuste directo, o concurso publico e concurso limitado
por prévia qualificacdo ndo esteja dependente da demonstracdo de requisitos
materiais previamente fixados na lei, ao contrario do que acontece com o
procedimento por negociacdo e o didlogo concorrencial (artigos 17.2 a 21.2, 29.2 e 30.¢
do CCP), o decisor deve enunciar a motivacdo da sua escolha para que seja possivel
sindicar a prossecucdo do interesse publico, ou o respeito pelos principios definidos no

n.2 4 do artigo 1.2 do CCP: transparéncia, igualdade e concorréncia.

Ndo é indiferente para os operadores econdmicos a opg¢ao entre um
procedimento de ajuste directo, com convite a um interessado, e um procedimento

concursal que submete o conteldo do contrato a celebrar a concorréncia.

Tal opcdo pode configurar, ab initio, o afastamento de uma pluralidade de

® GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE, Cddigo dos Contratos Publicos..., pagina 98.

®® GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE, Cédigo dos Contratos Publicos (Regime da
Contratagdo Publica), Volume I, Almedina, 2009, paginas 54, 55 e 197.
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interessados em outorgar contratos publicos quando a escolha se baseie em critérios
materiais de escolha do procedimento (artigos 23.2 a 30.92); a fundamentacdo servira o
propdsito de enunciar o cumprimento dos requisitos que a lei prevé, permitindo a
qualquer interessado aferir da correccdo e/ou validade do acto de escolha do

procedimento.

Alids, este acto pode ser impugnado contenciosamente, com a consequente
anulacao ou declaragao de nulidade do contrato, através de uma acg¢do administrativa,
que pode dar origem a um procedimento cautelar relativo a contencioso pré-
contratual [cfr artigos 4.2, n.2 2, alinea e), artigo 46.2, n.2 3 e 47.2, n.2 2 alinea c) e
100.2 do CPTA]. Sao vdrias as hipdteses que poderiamos enunciar para demonstrar a
necessidade da fundamentacdo enquanto meio de acautelar a prossecucdo dos

referidos principios.

A titulo de exemplo, podemos enunciar um caso frequente. DispGe a alinea c)
do n.2 1 do artigo 24.2 do CCP que pode optar-se pelo ajuste directo quando: “na
medida do estritamente necessdrio e por motivos de urgéncia imperiosa resultante de
acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante, nGo possam ser cumpridos os
prazos inerentes aos demais procedimentos, e desde que as circunstdncias invocadas
ndo sejam, em caso algum, imputdveis a entidade adjudicante”. Como se
compreenderd, estamos perante circunstancias excepcionais, que derrogam o Principio
Comunitario da lgualdade de Tratamento, e que permitem a atribuicdo directa a um
interessado do direito de executar um contrato publico, pelo que antes de decidir
outorgar um contrato com base nesta norma, a entidade adjudicante deve
fundamentar o preenchimento factual de cada dos seus requisitos cumulativos: i)
objecto contratual limitado ao estritamente necessario; ii) urgéncia imperiosa na
contratacdo; iii) motivada por acontecimentos imprevisiveis; iv) impossibilidade de

cumprimento de prazos; v) circunstancias inimputaveis a entidade adjudicante®’.

Entre nds, o Tribunal de Contas revela-se zeloso na censura do abuso do recurso
a ajustes directos indevidamente fundamentados na urgéncia imperiosa, para subtrair
a outorga de contratos ao contexto de mercado, o que “conduz a uma injustificada
omiss@o de concurso publico o qual, sendo obrigatdrio, determina a nulidade da

adjudicagdo e, consequentemente, do contrato por falta de elemento essencial”®®.

0 Acérdio “Comissdo/Grécia” do Tribunal de Justica, de 2 de Junho de 2005, processo n.2 C-394/02.
%8 Entre vérios, Acorddo de Recurso n.2 4/2005 da 1.2 Secgdo em Plenario (processo n.2 912/2004)
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2.5. Agrupamentos de entidades adjudicantes

No momento da decisdo de contratar pode ser equacionada a constituicdo de
agrupamentos de entidades adjudicantes, o que se justifica quando o contrato a
outorgar seja do interesse de todas as entidades, ou todas possam beneficiar da
possibilidade de contratacdo, por ajuste directo, ao abrigo de acordos-quadro [alinea e)
don.21do artigo 26.2 e 251.2 32 259.2 do CCP].

O procedimento deve ser obrigatoriamente conduzido por uma entidade que

represente todos os membros do agrupamento.

Além destas situacbes o CCP permite a formacgdo de agrupamentos de
entidades adjudicantes para a adopg¢do de um concurso de concepcao nos dominios
artistico, do ordenamento do territdrio, do planeamento urbanistico, da arquitectura,

da engenharia ou do processamento de dados (artigo 223.2 do CCP).

A tramitacdo de procedimentos adjudicatérios por agrupamentos de entidades
adjudicantes pressupde decisoes conjuntas, ainda que formadas com diferentes

procedimentos, préprios de cada uma das entidades em causa.

Poderdo coexistir actos de érgaos singulares e deliberacdes de érgaos colegiais
gue incidem sobre matérias comuns como a decisdao de contratar, a decisdao de escolha
do procedimento, decisdao de qualificacdo dos candidatos e a decisdao de adjudicacao,
gue resultam da convergéncia de procedimentos de formacdo de vontade de todos os

membros do agrupamento.

O que efectivamente interessa é que durante a instrucdo do procedimento
adjudicatdrio figuem documentadas as diferentes decisGes tomadas pelas entidades

que integram o agrupamento.

Por fim, deve assinalar-se que a formacdo do agrupamento de entidades
adjudicantes deve ser logo evidenciada no anuncio do procedimento, especificamente
na identificacdo da entidade adjudicante (cfr, entre outros, o Anexo | da Portaria n.2
701-A/2008, de 29 de Julho).

3. Suporte (electrénico) da contratagao

3.1. Enquadramento da contratagao electrdnica

O CCP proclama objectivos de gestdo ambiciosos, como a desmaterializacao dos
procedimentos adjudicatérios, a reducdo de custos e o ganho de eficiéncia pela aposta
nas tecnologias de informacdo e, por essa via, pretende garantir a transparéncia na

actividade de contratacdo publica.
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Anteriormente, ja o Decreto-Lei n.2 104/2002, de 12 de Abril, revogado pelo
CCP, previa a possibilidade de serem efectuadas por via electrdnica as aquisicdes de
bens reguladas pelo Decreto-Lei n.2 197/99, de 8 de Junho, quando fossem promovidas

por servicos e organismos integrados na administracdo estadual directa e indirecta®.

A aplicacdo do Decreto-Lei n.2 104/2002, de 12 de Abril ndo foi conclusiva
guanto ao juizo de oportunidade de generalizar a contratacdo publica electrénica. O
diploma tinha objectivos limitados, apenas expressava a possibilidade de as entidades
adjudicantes da administracdo directa e indirecta do Estado contratarem bens e
servigos por via electrdnica, ndo vinculava as entidades adjudicantes ao cumprimento

de qualquer obrigacdo ou resultado mensuravel.

Em complemento desta medida legislativa, o Governo reiterou o seu
compromisso com a contratacdo electrénica através da inscricdo no Plano de Accdo
para o Governo Electrénico’® de um conjunto de iniciativas impulsionadoras de vérios
projectos piloto de compras publicas electronicas que contribuiram para aumentar a

confianca na contratacdo desmaterializada.

Em suma, o caminho da contrata¢do publica electrénica foi sendo percorrido,
de tal forma que no periodo de elaboracdo e discussdao do CCP a matéria ja estava
suficientemente consolidada, inclusivamente por observacdo das praticas do mercado

da construgo civil’!, para fundamentar uma alterac3o legislativa substancial.

Nesta senda, o CCP foi permedvel as posi¢cdes favoraveis a generalizagdo do
comércio electrénico, acabando por impor as entidades adjudicantes a obrigatoriedade
de promover os procedimentos adjudicatérios em plataformas electrénicas, a partir de
31 de Outubro de 2009

Todavia, temos que sublinhar que esta opc¢do nao tem paralelo nas Directivas
relativas aos contratos publicos, traduzindo-se o regime imposto pelo CCP numa
originalidade do legislador nacional. Esta conclusdo extrai-se do confronto entre os
pontos 35 e 46, de idéntico teor, dos predmbulos das Directivas n.2s 2004/17/CE e

2004/18/CE, que apontavam para uma paridade na utilizagdo de meios electrdnicos e

69 . e e . . 4, s . ~ . .
Além das iniciativas legislativas, também no exercicio da fungdo executiva o Governo assumiu a
promocao do desenvolvimento da contratagcdo electrdnica, tendo, através da Resolucdo de Conselho de
Ministros n.2 143/2000, de 8 de Setembro, estabelecido a generalizagdo das praticas de comércio
electréonico na Administracdo Publica e a regulamentacdo legislativa necessaria como metas de boa
governagao a atingir.
70 ~ P
Resolugdo de Conselho de Ministros n.2 108/2003, de 12 de Agosto.
71 ~ 240 . . ;. .
A solucdo informatica E-constroi constituiu um mercado electrénico sobre a internet para o sector da
construcdo, aberto a todos os profissionais e a todas as empresas relacionadas com esta actividade.

72 Esta data foi introduzida pelo Decreto-Lei n.2 223/2009, de 11 de Setembro.
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outros meios de comunicacdo e intercambio de informacdes. Este entendimento é
depois consagrado nos artigos 48.2 e 42.2 dos referidos diplomas comunitarios que
estipulam uma liberdade de escolha da entidade adjudicante quanto aos meios de
comunicacdo disponiveis (carta, fax, telefone, meios electrdonicos), ou para uma

combinacdo dos mesmos.

E certo que neste, como noutros dominios, se regista uma postura vanguardista
do Estado Portugués na adopc¢do generosa de solugdes electrdénicas para suportar o
relacionamento com os interessados nos procedimentos administrativos. Ainda assim,
matérias tao sensiveis como a preservacdao da intangibilidade dos principios da

concorréncia, da transparéncia e da igualdade merecem ponderacao.

A pratica e as incidéncias confirmardo a (in)suficiéncia da criacdo legislativa.

3.2. Legislacdo complementar do CCP em matéria de contratacao
electronica

A ambicdo electrdonica do CCP originou desde logo a necessidade de publicar
legislacdo complementar que munisse os operadores e decisores com instrumentos

executoérios dos comandos normativos inseridos no CCP.

Com este objectivo, o Decreto-Lei n.2 143-A/2008, de 25 de Julho, veio regular
matérias relevantes de suporte a aplicacdo do CCP como a encriptacdo e classificacdo
de documentos, as assinaturas electrdnicas, o envio de propostas, candidaturas e
solugdes, a determinacdo da data e hora de apresentacdo da proposta, candidatura ou
solugdo, a confidencialidade, todas essenciais para garantir o cumprimento dos

procedimentos adjudicatorios.

Num plano operativo, a Portaria n.2 701-G/2008, de 29 de Julho uniformizou um

conjunto de conteuldos aplicdveis aos procedimentos adjudicatérios.

Neste diploma destaca-se a importancia do Capitulo Il que incide sobre a
“utilizagdo das plataformas electrénicas no procedimento de formagdo de um contrato
publico”.

Nos artigos 12.2 a 25.2 os interessados poderdo antecipar informacao

relativamente aos actos e fases dos procedimentos adjudicatdrios, incluindo:

a) O acesso aos documentos produzidos no ambito do procedimento pela

entidade adjudicante e pelos concorrentes;

b) A recepgao e emissdao de notificagdes e comunicagdes, com identificagdao

precisa da hora em que sao realizados estes actos;

c¢) O anuncio das datas de referéncia para recepcao de propostas, pedidos de
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esclarecimentos e lista de erros e omissoes;

d) As caracteristicas técnicas e de organizagdo dos ficheiros informaticos que

contém os documentos que constituem as propostas;

e) As areas especificas de carregamento das propostas e de formularios que

devam ser preenchidos pelos concorrentes;

f) As regras de codificacdo e modo de carregamento das propostas e

identificacdo dos concorrentes;

g) Encriptacdo de conteudos e aposicdo de assinaturas electrdnicas;

h) Identificacdo do momento e efeitos de submissdo das propostas, momento
e condicdes de disponibilizacdo das propostas ao juri do procedimento;

i) Emissdo de formuldrios electronicos de cada procedimento73 e troca de
dados entre plataformas electrdnicas.

Tomando por base o regime procedimental do concurso publico, que é o regime
base da maioria dos procedimentos, pode seguir-se, sequencialmente, as operacdes
desenvolvidas na plataforma electrénica pelas entidades adjudicantes e pelos
interessados em contratar.

Registo e ordenagéo Disponibilizacao Informacgé&o sobre
(11.°/1 e 5 da Portaria das pecgas do datas de referéncia

701/G-2008) procedimento (14.° da Portaria
(133.°/2 do CCP) 701/G-2008)

E Notificagdes e comunicagdes (artigo 13.° da Portaria
' 701-G/2008)

Interligagéo com
outros portais Pode ser exigido o

pagamento de preco para
aceder as pegas do

procedimento (133.°/3 do

CCP)

Devolugao do
preco (134.° do
CCP)

> A Portaria 701-G/2008, de 29 de Julho prevé que sejam gerados blocos de dados (denominados
“fichas”) relativos ao envio dos convites, abertura de candidaturas, abertura de solugdes, abertura de
propostas e habilitacdo do adjudicatario. Estes blocos destinam-se a ser transmitidos ao portal dos
contratos publicos e encontram-se definidos nos Anexos Il a VI da Portaria em referéncia.
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Assim, o procedimento é tornado publico com o anuncio do concurso publicado
no Diario da Republica e Jornal Oficial da Unido Europeia, se o contrato a celebrar
ultrapassar os limiares, podendo ser igualmente divulgado através da plataforma

electronica.

As plataformas devem assegurar a interligacdo com o portal do Diario da
Republica, com o Jornal Oficial da Unido Europeia e quando estejam em causa
contratos de empreitada de obras publicas e concessao de obras publicas, com o portal
do Instituto da Construcdo e do Imobilidrio [artigo 8.2, alinea b) da Portaria n.2 701-
G/2008, de 29 de Julho].

Devendo, também, as plataformas garantir o registo e ordenacao sequencial de
todos os interessados que se registem na plataforma, sendo o registo uma condicao
prévia para obter os documentos concursais (acto dependente do pagamento de um
preco adequado’®) e assegurar a inscricio no procedimento, bem como dos
concorrentes que apresentem propostas (artigo 11.2 da Portaria n.2 701-G/2008, de 29
de Julho).

O registo é, portanto, uma condicdo essencial para que os interessados tenham
acesso as pecas do procedimento, aos esclarecimentos e as rectificacdes da autoria da
entidade adjudicante, as suas decisGes de prorrogacdo do prazo, as listas de erros e
omissOes aceites pela entidade adjudicante e as comunicagbes e notificacdes na fase
prévia de apresentacdo de propostas (artigo 12.2 da Portaria n.2 701-G/2008, de 29 de
Julho).

Em particular, as plataformas electronicas suportam as notificagdes e
comunicagdes que se estabelecam entre a entidade adjudicante e os interessados e/ou
concorrentes relativas ao procedimento adjudicatdrio, através do envio automatico de

mensagens electrdnicas apds a submissao de determinado contelddo na plataforma

A certeza e seguranca na tramitacao do procedimento sao asseguradas com a
disponibilizacdo das datas de referéncia relativas a aspectos fulcrais, tais como o termo
do prazo para a apresentacao dos pedidos de esclarecimentos e das propostas, bem
como da data e hora de termo do prazo da lista de erros e omissdes (artigo 14.2 da
Portaria n.2 701-G/2008, de 29 de Julho).

’* No Acordio n.2 168/09, de 23 de Novembro (Processo 1352/09), o Tribunal de Contas declarou que:

a) “O prego da disponibilizagdo das pegas concursais deve corresponder apenas ao custo das copias
autenticadas dos correspondentes documentos;

b) Esse custo inclui os custos das matérias-primas, de outros materiais directos consumidos, da mdo-
de-obra directa e de outros gastos gerais de fabrico gastos na produgdo dessas copias (...).
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Acresce que, se o uso da tecnologia potencia a celeridade da comunicacao, a
reducao dos custos com o suporte das declaracdes negociais €, em certa medida, a
transparéncia do procedimento, porque se permite uma maior exposicdo de conteldos
durante mais tempo a andlise dos interessados’®, o conjunto de procedimento e
diligéncias associados a apresentacdao de propostas requer uma rigorosa preparagao e
planeamento, de forma a prevenir erros que sdo sancionados com a ndo admissdo ou

exclusao.

Rectificagbes e Disponibilizacéo Atribui¢cdo de n.° Divulgacéao das datas

prestacbes de das listas de erros sequencial aos limite para abertura

esclarecimento e omissodes (61.°/4 concorrentes (11.°/3 de documentos
(50.°/4 CCP CCP) Portaria 701/G-2008)

Encriptagéo e
Preenchimento de assinatura Documentos

formulario a enviar para elec(;)trc’)nici (artigos classificados (66.° do
portal dos contratos (DL 8.°e 11.°do DL CCP)
143-A/2008) 143-A/2008

Regras para os ficheiros Apresentacao dos Codificagéo e
(artigo 15.° da Portaria documentos que carregamento das
708-G/2008); constituem as propostas propostas (17.°e 18.° da
ou candidaturas (62.°/1 e Portaria 708-G/2008);
170.°/1 o CCP);

De facto, os interessados na apresentacdo de uma proposta deverdo assegurar
que os ficheiros que as contém cumprem as exigéncias de forma e conteudo
identificadas pelas entidades adjudicantes no programa de procedimento, que podem
incluir: a organizacao dos ficheiros; o nimero; a dimensdo; o titulo; a apresentacdo da
informacdo; o formato; as aplicacdes informaticas de suporte (artigo 15.2 da Portaria
n.2 708-G/2008, de 29 de Julho).

Devera ter-se em conta que a submissdo de uma proposta ndo pressupde,

apenas, a submissao dos documentos que a suportam, mas também o preenchimento

7> 0 acesso as propostas, apds a sua abertura, e demais actos concursais passa a estar acessivel durante
mais tempo e em condi¢des mais favoraveis de consulta, nomeadamente em qualquer momento apds a
sua desencriptacdo pelo juri e até 6 meses apds a conclusdo do procedimento adjudicatdrio (n.2 4 do
artigo 20.2 da Portaria n.2 701-G/2008, de 29 de Julho).
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cumulativo de formularios que sdo, posteriormente, remetidos para o portal dos
contratos publicos, sendo o incumprimento desta ultima formalidade cominado com a
exclusdo da proposta (n.2 1 do artigo 16.2 da Portaria n.2 701-G/2008, de 29 de Julho e
respectivo anexo V, bem como o artigo 13.2, n.2 2 do Decreto Lei n.2 143-A/2008, de 25
de Julho).

Depois, a identificacdo da prépria proposta também deve ser efectuada através
de um cddigo, que relaciona eventuais caracteristicas dos procedimentos, tais como a
proposta base, a existéncia de lotes, ou mesma a existéncia de propostas variantes
(artigo 17.2 da Portaria n.2 701-G/2008, de 29 de Julho e respectivo Anexo |).

O sub-procedimento de carregamento das propostas, ou melhor o envio
progressivo dos ficheiros das propostas para a plataforma electrdnica, implica, que até
ao momento da efectiva submissdao da proposta, que coincide com a entrega definitiva
da versdo final assinada, os concorrentes encriptem e assinem electronicamente os
ficheiros (artigo 18.2, n.2s 1, 3 a 5 e artigo 19.2, n.2 1 da Portaria n.2 701-G/2008, de 29
de Julho).

Apds a submissdo de propostas desenvolvem-se um conjunto de procedimentos
electrénicos relacionados com a abertura das mesmas e fixacdo da lista dos

concorrentes/candidatos.

Completando-se estes procedimentos electrénicos, os concorrentes passam a
poder consultar os documentos, a semelhanca do que sucedia com o extinto acto
publico, mas, como referido, em condicGes inegavelmente mais vantajosas, quer

quanto ao modo, quer quanto ao prazo.

Disponibilizagéo Ficha de abertura Publicitacao da lista
das propostas ao de propostas dos concorrentes
juri (artigo 21.° da (artigo 23.° da /candidatos (138.°/1

Portaria 708- Portaria 708- e 170.°/1 do CCP)
G/2008) G/2008)

Login e

password

Aviso de recepgao
electronico do envio
bem sucedido dos
documentos (artigo 14.°
do DL 143-A/2008

Consulta das
propostas ou
candidaturas (138.9/2,
170.°/2 do CCP e
20.°/4 da Portaria 701-
G/2008)
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Para conferir seguranca juridica a participacdo no procedimento, a submissao
das propostas é acompanhada da emissdo de um recibo electrénico, que passa a
constituir um anexo a proposta, com mencao da entidade adjudicante, do concorrente,
da proposta, bem como da data e hora da respectiva submissao (artigo 20.2 da Portaria
n.2 701-G/2008, de 29 de Julho).

A supressdo do acto publico de abertura de propostas determinou que a
certificacdo da sua abertura seja assegurada, apds a recepg¢do de uma ordem do juri
nesse sentido, apds a qual as propostas sdao desencriptadas e disponibilizadas aos
membros do juri, sendo em simultaneo criada uma ficha (prévia) de abertura que
apenas é disponibilizada ao juri (artigo 21.2 da Portaria n.2 701-G/2008, de 29 de
Julho). Deste modo garante-se a confidencialidade do conteldo das propostas até ao

termo do prazo para a sua apresentagao.

A ficha prévia destina-se a ser confirmada ou alterada pelo juri, devendo, em
todo o caso, ser transformada em ficha (definitiva) de abertura de propostas e
divulgada no dia imediato ao termo do prazo fixado para a abertura de propostas, na
plataforma de suporte a contratacdo (artigo 138.2, n.2 2 do CCP e Anexo V da Portaria
n.2 701-G/2008, de 29 de Julho), e a ser enviada a informacdo que contém, no prazo de
dez dias Uuteis, para o portal dos contratos publicos (artigos 22.2 e 23.2 da Portaria n.2
701-G/2008, de 29 de Julho).

Durante a fase de andlise de propostas, o juri a semelhanca do que sucedia no
anterior regime, pode solicitar esclarecimentos sobre o conteido das propostas, em
termos que adiante serdo desenvolvidos, interessando para ja realcar que o principio
da transparéncia é assegurado com a disponibilizacdo do pedido e do conteldo na
plataforma electrénica, sendo o facto expressamente notificados aos outros
concorrentes.

Anudncio da decisao
de adjudicagao
(artigo 78.° do CCP)

Notificacdo da deciséo Envio dos
adjudicatéria e prestagéo documentos de
propostas (artigo de caucéo (artigo 77.° do habilitagao (artigo

72.° do CCP) CCP) 83.° do CCP)

Esclarecimentos
sobre as




JOAO HENRIQUES PINHEIRO

Concluida a andlise de propostas, é divulgada, através da plataforma
electrénica, a decisdo de adjudicacdo, bem como a notificacdo especialmente dirigida
ao adjudicatdrio para apresentar os documentos de habilitacdo e, eventualmente,

prestar caucdo e confirmar compromissos de subcontratacao (artigo 77.2 do CCP).

Serd também a plataforma electrénica que suportard o envio dos documentos
de habilitacdo, sem prejuizo da possibilidade de os mesmos serem apresentados por
correio electroénico, se tal for previsto no programa de procedimento, ou de a entidade
adjudicante solicitar a apresentacdao dos respectivos originais (artigo 83.2 do CCP).
Embora nada seja referido especificamente, cremos que tal regime se possa aplicar a

prestacao da caugdo e dos documentos de confirmagdo de compromissos.

E este, em sintese, o regime da tramitac3o electrdnica, ndo ficando, obviamente
dispensado o aprofundamento dos temas nos capitulos subsequentes deste livro, nem
a integracdo das normas comuns de adjudicac¢do, dispostas no Titulo Il do Capitulo II,
com as normas especificas de cada procedimentos adjudicatério, dispostas no Titulo I,
do Capitulo Il do CCP.

Em jeito de balanco, pode dizer-se que o acréscimo de regulamentacdo para
actos necessarios aos procedimentos adjudicatérios (submissdo de propostas, suporte
dos documentos, preenchimento de formularios), associado a dependéncia que se ird
gerar relativamente aos servigos prestados por terceiros (operadoras de
telecomunicacbes e gestoras das plataformas electrénicas) para assegurar a
concretizacdo das solucbes legais, podera provocar um acentuado incremento de
desconformidades procedimentais susceptiveis de fundamentar a invocacao de vicios
de violagédio de lei geradores da invalidade consequente do acto de adjudicacdo e/ou
do contrato.

Aparentemente, o legislador entendeu moderar o efeito desta prognose, com a
previsdo moderadora no n.2 4 do artigo 283.2 do CCP, a qual se inspira na teoria das

formalidades néo essenciais’®.

Em todo o caso, a melhor solucdo serd regulamentar, nos programas de
procedimento, algumas vicissitudes previsiveis com recurso a mecanismos de
redundancia, como a admissibilidade de apresentar documentos em suporte digital,
por correio electronico ou telefax, quando forem perceptiveis dificuldades na
submissdo das versoes digitais, em conformidade com o disposto no n.2 1 do artigo
83.2 do CCP.

’® SERVULO CORREIA, Legalidade..., pagina 284.
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A jurisprudéncia que vem sendo produzida ja desenvolve “valvulas de escape”

para situacdes de dificil composicdo de interesses’’.

Para os mais cépticos, importa referir que a desmaterializacdo dos

procedimentos ndo se traduz numa diminui¢do das garantias dos interessados.

Continua a aplicar-se, por via do artigo 283.2 do CCP, a teoria dos actos

destacdveis como fundamento da invalidade consequente dos contratos publicos.

Sempre que ocorram situacdes potencialmente lesivas dos direitos dos
interessados, ou dos préprios concorrentes, com a pratica de qualquer dos actos supra
referidos, é admissivel o recurso aos tribunais administrativos para obtencdo de uma
tutela efectiva’®. Aplica-se, mutatis mutandis, o regime processual referido para os
procedimentos adjudicatérios em suporte de papel, isto é, pode o lesado intentar uma
accdo administrativa especial e cumular o pedido de anulacdo ou declaracdo de
nulidade do contrato que venha a ser outorgado, podendo, inclusivamente, recorrer a
uma providéncia cautelar que suspenda a eficdcia do acto impugnado [cfr artigos 4.9,
n.2 2, alinea e), artigo 46.2, n.2 3 e 47.2, n.2 2 alinea c) e 100.2 do CPTA].

3.3. A prossecugdao do principio da transparéncia através da contratacao

electrdnica

O incremento da transparéncia na actividade de contratacdo publica é
prosseguido através da obrigacdo das entidades adjudicantes prestarem informacao

relativa as fases de formacdo e execucdo dos contratos publicos.

O volume e diversidade de procedimentos e a diferente natureza juridica das
entidades adjudicantes motivaram o legislador a uniformizar os modos de reporte
dessa informacdo. Consequentemente, através da Portaria n.2 701-E/2008, de 29 de
Julho, foram aprovados os modelos de blocos de dados (conjunto de informagdo
relativa a contratos) que servirdo para a disponibilizacdo de informacdo no portal dos

contratos publicos.

Esta Portaria tem um interesse especifico para os interessados em contratar,

pois determina os momentos a partir dos quais a informacdo contida nos blocos é

"7 Em Acérd3o do Tribunal Central Administrativo Sul, de 5 de Novembro de 2009 (processo 5506/09),
identifica-se o instituto do justo impedimento como forma de o concorrente lesado pela impossibilidade
de praticar determinado acto sujeito a um regime de caducidade, poder beneficiar, legitimamente, de
uma prorrogacao do prazo em questao.

’® ALEXANDRA LEITAO, A protecgio judicial dos terceiros nos contratos da administracdo publica,
Almedina, 2002, pagina 267.
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divulgada. Estdo em causa momentos cruciais dos procedimentos, como sejam o
anuncio do procedimento, a abertura das candidaturas ou das propostas, a habilitacdo

do adjudicatario, os relatdrios de formacdo e execucdo dos contratos.

Alids, convém ndo esquecer que é a partir do conhecimento destes conteudos
que se fixam os prazos de impugnagdo contenciosa dos actos destacdveis neles

inseridos.

Num plano instrumental, a Portaria n.2 701-F/2008, de 29 de Julho, regula o

funcionamento do portal dos contratos publicos.
Este sitio electrénico’® serve para:

a) suportar sistemas de informacdo dedicados aos contratos de empreitadas
de obras publicas, aquisicao de bens e servicos e uma area comum onde
sdo obrigatoriamente disponibilizadas informacdes relativas a celebracdo e

guaisquer contratos precedidos de ajuste directo;

b) divulgar anuncios publicados no Diario da Republica;

c) divulgar decisGes definitivas de aplicacdo da sancdo acessoria de privacao
de participar em procedimentos adjudicatorios publicos e modificacdes

objectivas de contratos que representem um valor acumulado superior a

15% do preco contratual.

Estabelece-se, portanto, uma relagdo articulada entre as Portarias 701-E/2008 e
701-F/2008, a primeira adstrita a producdo e transmissdo de informacdo, a segunda

afecta a regulacdo da divulgacdo dessa mesma informacao.

3.4. Conceitos nucleares da contratacao electrénica

Subjacente a interpretacdo e aplicacdo do acervo legislativo da contratacao
electrénica, esta a apreensdo dos conceitos de certificado digital, certificado de
assinatura electronica qualificada, encriptagédo e validagéo cronoldgica.

Reconhecendo os riscos de seguranca inerentes a contratacado electrdnica, que
se podem agrupar em perda de confidencialidade, perda de integridade e
indisponibilidade da solugdo, o legislador comunitario® introduziu conceitos juridicos,
gue concretizam respostas a tais riscos e que estdo na base da legislacdo
complementar ao CCP e deu origem, apds a devida transposicdo, ao Decreto-lei n.2
290-D/99, de 2 de Agosto (alterado pelo Decreto-Lei n.2 622003, de 3 de Abril e

79
www.base.gov.pt.

% Directiva n.2 1999/93/CE, do Parlamento e do Conselho, de 13 de Dezembro.
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Decreto-Lei n.2 1652004, de 6 de Julho)81.

Este diploma, de aplicacao discreta nos primeiros anos da sua vigéncia, revela-
se extremamente actual, pois regula a validade, eficicia e valor probatério dos
documentos electrénicos e assinatura electrénica e, por este ambito, torna-se de

conhecimento imprescindivel para a interpretacdo e aplicacdao do CCP.

Efectivamente, na base da relacdo juridica que se estabelece entre os
interessados em contratar e as entidades adjudicantes encontra-se o certificado
digital, porquanto a identificacdo dos utilizadores de plataformas electrénicas efectua-
se mediante a utilizacdo destes dispositivos (artigo 26.2 da Portaria n.2 708-G/2008, de
29 de Julho).

Os certificados digitais, de acordo com a terminologia da Directiva n.2
1999/93/CE e do Decreto-Lei n.2 290-D/99, de 2 de Agosto, sdo “documentos
electronicos que ligam os dados de verificagcdo de assinatura ao seu titular e confirmam
a identidade desse titular”. Os interessados, ao invés de se identificarem mediante
declaracdes subscritas pelos seus legais representantes, em suporte de papel,
eventualmente acompanhadas de certiddes do registo comercial para se verificar os
poderes de representacdo, podem identificar-se perante a entidade adjudicante,

durante o procedimento adjudicatério, tao somente, através de um certificado digital.

Apds a certificacdo da identidade dos concorrentes, havera que verificar que o
contetido de determinado documento electrénico® (por exemplo uma proposta)

corresponde a vontade do concorrente.

Para o efeito, dispde o artigo 27.2 da Portaria 708-G/2008, de 29 de Julho, que
todos os documentos carregados nas plataformas electrénicas deverao ser assinados
electronicamente mediante a utilizagdo de certificados de assinatura electronica
qualificada®.

Este tipo de certificado equivale a assinatura autégrafa dos documentos em

suporte de papel e cria as seguintes presuncoes legais:

80 diploma é regulamentado pelo Decreto Regulamentar n.2 25/2004, de 15 de Julho, que se revela de
leitura imprescindivel para compreender conceitos nucleares relativos a contratagdo electrénica.

8 Documento elaborado mediante processamento electrénico de dados [alinea a) do artigo 2.2 do
Decreto-Lei n.2 290-D/99, de 2 de Agosto].

® Este conceito é legalmente definido como assinatura digital ou outra modalidade de assinatura
electrénica avancada que satisfaca exigéncias de seguranca idénticas as da assinatura digital baseadas
num certificado qualificado e criadas através de um dispositivo seguro de criacdo de assinatura. A
“descodificacdo” desta linguagem pode ser assegurada através da leitura do artigo 2.2 do Decreto-Lei
n.2 290-D/99, de 2 de Agosto.
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a) foi inserido com intencdo de assinar o documento e assumir o seu

conteudo;

b) o utilizador do certificado é o titular da assinatura, ou é representante, com
poderes bastantes, da pessoa colectiva titular da assinatura electrdnica
qualificada, a sua aposicdo depende apenas da vontade do titular que

controla em exclusividade a sua utilizacao;

c¢) o documento electrénico ndo sofreu alteracdo desde que lhe foi aposta a
assinatura electrénica qualificada (artigo 7.2 do Decreto-Lei n.2 290-D/99,
de 2 de Agosto).

Em reforco da idoneidade deste certificado concorrem o contelddo do préprio
certificado, bem como os deveres impostos as entidades certificadoras emitentes,
conforme se prevé em termos vinculativos nos artigos 29.2 e 24.2 do Decreto-lei n.2
290-D/99, de 2 de Agosto.

3.5. A prova material e a contratagao electrénica

A eficacia probatéria do uso deste tipo de dispositivos — certificado digital,
certificado de assinatura electrénica qualificado, selo temporal - é legalmente

garantida.

Refere o n.2 2 do artigo 3.2 do Decreto-Lei n.2 290-D/99, de 2 de Agosto, que a
“aposicdo de uma assinatura electronica qualificada certificada por uma entidade
certificadora credenciada confere ao documento electrénico a forca probatdria de
documento particular assinado”, o que, recorrendo ao artigo 376.2 do Cddigo Civil,
equivale a dizer que o documento electrénico assim expedido através da plataforma de

contratacdo faz prova plena quanto as declaracdes atribuidas ao seu autor.

Esta eficacia decorrente de uma presuncdo legal, logo dispensa a entidade
adjudicante de provar a assinatura do documento por parte do titular da assinatura e a

aceitacdo do seu conteudo (artigo 350.2 do Cédigo Civil).

Admite-se, apesar de tudo, a arguicdo e prova da falsidade do documento, com

o 6nus probatdrio imputado ao concorrente (artigos 342.2 e 344.2 do Cédigo Civil).

A invocacdo da eventual falsidade de declaragdo submetida através de
plataformas electrénicas conduzird, necessariamente, a uma falta ou vicio da vontade
(artigos 240.2 e ss. do Cddigo Civil), que consoante o contexto e apreciacdo da conduta
do concorrente pode gerar a anulabilidade dessa declara¢do negocial, exonerando-o,

perante a entidade adjudicante, da responsabilidade emergente da mesma.
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3.6. Seguran¢a das comunicagoes

A protecgao do conteudo dos documentos submetidos através das plataformas
electronicas, contra ameagas a sua integridade, é assegurada mediante a utilizagao da
criptografia assimétrica®, baseada na utilizacdo de troca de chaves (artigo 29.2, n.2 1,
da Portaria n.2 708-G/2008, de 29 de Julho).

Por outras palavras, a lei descreve que através de um algoritmo, ou série de
algoritmos, se gera um par de chaves assimétricas exclusivas e interdependentes,

sendo uma privada e outra publica.

O titular da assinatura — o concorrente/candidato - usa a chave privada®® para
declarar a autoria do documento electrénico ao qual a assinatura é aposta e para

manifestar concordancia quanto ao seu conteudo.

O destinatario - entidade adjudicante — usa a chave publica® para verificar se a
assinatura foi criada mediante o uso da correspondente chave privada e se o
documento electrdnico foi alterado depois de aposta a assinatura [artigo 2.9, alineas d)
a f) do Decreto-Lei n.2 290-D/99, de 2 de Agosto].

3.7. O momento da pratica dos actos

A certeza sobre o momento em que os actos sdo praticados é de extrema

importancia em procedimentos que tém prazos vinculativos.

Ja assim era nos procedimentos geridos analogicamente, sendo varios os

episédios (alguns dramaticos) de entregas atribuladas de propostas no limite do prazo.

Da necessidade de enquadrar temporalmente os actos praticados através de
meios electrénicos surgiu mais um conceito nuclear — “a valida¢do cronoldgica” —
entendida como a declaragdo emitida por uma entidade certificadora que atesta a data
e hora da criagdo, expedicdo ou recepcdo de um documento electrdnico [alinea u) do
artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 290-D/99, de 2 de Agosto].

De acordo com a solucdo definida pela legislagio complementar ao CCP, a

* A criptografia, grosso modo, consiste no processo de enviar mensagens com chave secreta, assegura
a proteccdo da informacdo usando uma funcdo matematica ou algoritmo para cifrar e decifrar
mensagens; permite tornar a informacdo indecifravel, logo menos vulnerdvel as ameacas sobre a sua
seguranca (SEBASTIAO NOBREGA PIZARRO, Comércio Electrénico, Almedina, 2005, pagina 54).

85 . s . . .

Elemento do par de chaves assimétricas destinado a ser conhecido apenas pelo seu titular e que lhe
permite inserir a assinatura digital no documento electrdnico e decifrar um documento electrénico
previamente cifrado com uma chave publica.

86 . s . . . f: .

Elemento do par de chaves assimétricas destinado a ser divulgado, com o qual se verifica a assinatura
digital aposta no documento electrénico pelo titular do par de chaves assimétricas, ou se cifra um
documento electrdnico a transmitir ao titular do mesmo par de chaves.
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validagdo cronoldgica concretiza-se através da aposicdo de selos temporais, emitidos
por entidade certificadora, que é obrigatéria nas comunicacdes mais relevantes a

estabelecer entre a entidade adjudicante e os interessados e/ou concorrentes.

Com efeito, o CCP refere que as notificacdes e comunicacdes sado feitas através
de envio de mensagens electrénicas com recibo de recepcdo e selos temporais,
devendo todos os documentos carregados nas plataformas electrdnicas ser sujeitos a
aposicdo de selos temporais emitidos por uma entidade certificadora (artigos 13.2/1 e
28.2/1 da Portaria n.2 701-G/2008, de 29 de Julho).

3.8. Presuncgoes legais relativas as comunicag¢6es electronicas

Na continua relacdo entre as dimensdes digital e analdgica, o legislador também

cuidou da equiparacdo dos regimes de expedicdo das declaragbes negociais.

O artigo 6.2, numeros 1 e 2, do Decreto-Lei n.2 290-D/99, de 2 de Agosto,
determina que o documento electrénico, comunicado por um meio de
telecomunicacdes, considera-se enviado, e recebido pelo destinatario, se for
transmitido para o endereco electréonico definido por acordo das partes e neste for
efectivamente recebido, sendo oponivel ao destinatario e a terceiros a data e a hora da
criacdo, expedicdo e recepcdo de um documento electrénico que contenha uma

validacdo cronoldgica.

Neste sentido, o artigo 28.2 da Portaria 701-G/2008, de 29 de Julho determina
gue todos os documentos carregados nas plataformas electrénicas sdo sujeitos a
aposicdo de selos temporais e que todos os actos que, nos termos do CCP, devam ser
praticados dentro de um determinado prazo sdo sujeitos a aposicdo de selos
temporais, devendo as plataformas electrénicas guardar e associar ao procedimento

todos os selos temporais originados pelos documentos ou transacgoes.

Estas normas ndao podem ser lidas isoladamente, devendo conjugar-se com o
artigo 469.2 do CCP, que dispde que as notificacdes e as comunica¢des consideram-se
feitas na data da respectiva expedicdo, quando efectuadas através de correio
electrénico ou de outro meio de transmissao escrita e electrénica de dados; mas, se as
notificacBes e as comunicagdes tiverem como destinatdrio a entidade adjudicante ou o
contraente publico e forem efectuadas apds as 17 horas do local de recepg¢do ou em dia

ndo Util nesse mesmo local, presumem-se feitas as 10 horas do dia Gtil seguinte®”.

O regime probatério das declaracdes electrdnicas é reforcado, por equiparacado

87 . et ~ , . . . . N
Curiosamente, esta Ultima regra ndo é bilateral; portanto, entendeu o legislador que sé aproveita as
entidades adjudicantes, o que se podera revelar contrario ao Principio da Proporcionalidade.
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ao regime das comunicacBes postais, nos seguintes termos: “a comunicagdo do
documento electronico, ao qual seja aposta assinatura electronica qualificada, por
meio de telecomunica¢bes que assegure a efectiva recepgdo equivale a remessa por via
postal registada e, se a recep¢Go for comprovada por mensagem de confirmagéo
dirigida ao remetente pelo destinatdrio que revista idéntica forma, equivale a remessa
por via postal registada com aviso de recepgdo” (n.2 3 do artigo 6.2 do Decreto-Lei n.2
290-D/99, de 2 de Agosto).

A confirmacdo da recep¢do dos documentos electrénicos pela entidade
adjudicante é crucial para prova da realizacdo da comunicagao, porquanto se presume
gue os dados e documentos comunicados por meio de telecomunica¢des permanecem
em poder do remetente até a recepcdo pelo destinatario (artigo 6.2, n.2 3, do Decreto-
Lei n.2 290-D/99, de 2 de Agosto).

3.9. Responsabilidades dos intervenientes

A tramitacdo dos procedimentos em plataformas electronicas gera,
necessariamente, um acréscimo de responsabilidades (e encargos) para as entidades

adjudicantes.

O artigo 4.2 da Portaria 708-G/2008, de 29 de Julho, abre a possibilidade de as
entidades adjudicantes adquirirem servicos de uma plataforma electrdnica, ou
desenvolverem uma plataforma de acordo com os limites definidos pelo Decreto-lei n.2
37/2007, de 19 de Fevereiro.

Ou seja, permite-se a opcdo entre a gestdo directa das plataformas ou a

contratacao de tais servicos.

O conjunto de servicos em causa é abrangente, inclui a prevencdo de virus
informaticos, a producdao de informacbes sobre a participagdo no procedimento, a
disponibilizacdo de relatérios de anomalias, registo de acessos, submissdes de
propostas ou outra informacao relevante, a resolucdao de problemas que se coloquem
durante os procedimentos, a prestacdo de auxilio aos operadores e o esclarecimento
genérico de duvidas de utilizacdo das plataformas (artigo 9.2 da Portaria 701.2-G/2008,
de 29 de Julho).

No plano oposto, com o advento do regime electrénico do CCP e respectiva
legislacdo complementar, as regras do jogo também mudaram para os concorrentes.
Doravante, para participarem nos mercados publicos os interessados em contratar

deverdo adoptar procedimentos internos que lhes permitam:

a) Identificar-se perante as plataformas electrénicas utilizando certificados
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digitais;
b) Assinar os documentos através de certificados de assinatura electrdnica

qualificada;

c) Selar electronicamente os documentos enviados por plataforma
electrdnica, com a aposicao de selos temporais emitidos por uma entidade

certificadora que preste servicos de validagdo cronolégica;

d) Encriptar os documentos através de criptografia assimétrica, com base em

certificado emitido pelas plataformas electrénicas.

A preparacao dos interessados em contratar deve ser atempada e rigorosa, pois
o legislador deixou de contemplar mecanismos de sanacdo de propostas mal
instruidas, ou submetidas com deficiéncias, o que acontecia no anterior regime quando
se concediam prazos adicionais para corrigir deficiéncias e obter uma admissao
definitiva.

Assim, com o CCP os interessados em contratar dispdem de uma Unica
oportunidade de submeterem a proposta e apenas poderdo fazé-lo através de
plataformas electrénicas, o que afasta a possibilidade de qualquer outra forma de

manifestacdo da vontade de contratar.

4. Pecgas do procedimento

4.1. Natureza das pecas de procedimento

As pecas do procedimento constituem documentos através dos quais se
divulgam as regras de formacdo da decisdo de adjudicacdo (convite a apresentacdo de
propostas, programa de procedimento) e antecipam os termos e condi¢des do contrato
a outorgar (caderno de encargos). Sobre a natureza destes documentos ndo restam
duvidas de que se tratam de regulamentos externos®® vinculativos para a entidade
adjudicante e para todos os interessados no procedimento adjudicatério, ideia
reiterada nos artigos 41.2 e 42.2 do CCP.

Afigura-se, face ao teor destas normas legais, incontestaveis os motivos que
tornam vinculativas as pecas de procedimento para os intervenientes nos mercados
publicos: para as entidades adjudicantes porque geram a invalidade dos actos que
violem o seu conteldo; para os concorrentes porque determinam a exclusdo da sua
candidatura ou proposta®’.

8 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume I, AlImedina, 2001, pagina 163.

% MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos e outros procedimentos de
adjudicagdo administrativa — Das fontes as garantias, Almedina, 1998, pagina 135.
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Num outro plano de analise, a auto-vinculacdo das entidades adjudicantes ao
cumprimento das pecas de procedimento decorre do Principio da Boa Fé (tutela da
confianca) alicercada na obrigatoriedade de manter a estabilidade das pecas do
concurso, e das regras de formacdo da vontade contratual, durante a tramitacdo do

procedimento adjudicatériogo.

Ainda assim, deve salientar-se que estes regulamentos, por natureza, se
subordinam as disposi¢des legais imperativas, o que constitui uma ébvia consequéncia
do principio da prevaléncia de lei, mas que nao deixou de ser inscrita pelo legislador no
artigo 51.2 do CCP.

Desta forma, o legislador desfez quaisquer duvidas sobre a parametricidade das
normas do CCP e instituiu um regime homogéneo de contratacdo para todas as

entidades adjudicantes.

Esta opgdo ndo impede que o programa de concurso contenha regras
especificas sobre o procedimento consideradas convenientes pela entidade
adjudicante, desde que ndo tenham por efeito impedir, restringir ou falsear a

concorréncia (n.2 4 do artigo 132.2 do CCP).

A possibilidade que esta norma legal confere constitui uma manifestacdo do
poder regulamentar, designadamente da criacdo de regulamentos complementares ou

de execucdo, destinados a favorecer a aplicacdo da lei.

Consequentemente, zonas de indefinicdo legislativa que surgem naturalmente
com a criacao de um novo regime, como é a tramitacdo electrénica dos procedimentos

adjudicatdrios, podem ser preenchidas através de disposicdes regulamentares.

A criacdo infra-legal associada a este poder das entidades adjudicantes é,
obviamente, condicionada pelos principios gerais de direito, pela Constituicdo, pelo

proprio CCP e legislacdo complementar.

4.2. Identificacdao das pecgas de procedimento

Com este alcance e enquadramento as pecas de procedimento sdo aprovadas
pelo érgdo competente para a decisdo de contratar (n.2 2 do artigo 40.2 do CCP) e
assumem diferentes tipologias consoante os procedimentos adjudicatérios, em termos

gue se sintetizam no quadro seguinte:

** MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, O concurso publico nos contratos administrativos, paginas 81 e 82.
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Procedimento adjudicatério Pecgas do procedimento

Convite a apresentacdo de propostas e caderno de

Ajuste directo
encargos

Concurso publico Programa de procedimento e caderno de encargos

Programa de procedimento, convite a apresentagao de

Concurso limitado por prévia qualificacdo e
propostas e caderno de encargos

Procedimento por negociacdo

Programa de procedimento, convite a apresentacdo de
Didlogo concorrencial solucgdes, convite a apresentacdo de propostas, memoria
descritiva e caderno de encargos

Quadro 1 - Tipos de pegas por procedimento

O legislador aproveitou a iniciativa legislativa para clarificar a funcdo do anuncio
do procedimento. Interpreta-se, a partir do texto legal, que ndo é uma peca do
procedimento, tem contornos instrumentais e subordinados, o seu contetudo, que é um
resumo dos principais conteddos das pecas do procedimento, cede perante as normas
do programa, ou do convite a apresentacdo de propostas, sempre que surja alguma
desconformidade com estes documentos (n.2 6 do artigo 132.2 e n.2 6 do artigo 189.2
do CCP).

4.3. Programa de procedimento e convite

No tratamento normativo das pecgas do procedimento o legislador destaca a

fase de formacgdo do contrato e as regras de execuc¢do contratual.

As regras da formacdo do contrato sdo divulgadas através do convite, presente
nos procedimentos de ajuste directo, concurso limitado por prévia qualificacdo,
procedimento por negociacdo e didlogo concorrenciall ou do programa de
procedimento, que integra as pecas concursais de todos os procedimentos, com

excepcao do ajuste directo.

Ambas as pecas tém conteldos legalmente vinculados que devem ser
obrigatoriamente observados. Assim, o convite devera cumprir os requisitos
enunciados nos artigos 115.2, 189.2, 199.2 e 209.2 e o programa de procedimento
deverd dar cumprimento ao disposto nos artigos 132.2, 164.2, 196.2 e 206.2 do CCP,

consoante os procedimentos em causa.

O incumprimento destes requisitos origina a ilegalidade do regulamento
adjudicatdrio e podera ser impugnado contenciosamente no prazo de um més a contar
da notificacdo dos interessados ou, ndo havendo lugar a notificacdo, da data do
conhecimento do acto (artigo 101.2 do Cdédigo de Processo dos Tribunais
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Administrativos).

Em nosso entendimento, tal disposicdo ndo obsta a que a impugnacao do acto
de adjudicacdo seja fundamentada na ilegalidade das normas concursais, que sao
conhecidas dos interessados no inicio do procedimento, desde logo porque é esse o
espirito que se extrai da Directiva 89/665/CEE, que visa ampliar as garantias dos
interessados em contratar, e porque também é a interpretacdo mais conforme a
Constituicdo da Republica Portuguesa, nomeadamente o n.2 4 do artigo 268.2 que
confere aos administrados uma tutela jurisdicional efectiva dos seus direitos ou

interesses legalmente protegidos.

No Decreto Lei n.2 197/99, de 8 de Junho tinha consagracdo expressa o principio
da intangibilidade das pecas concursais, que impedia a modificacdo das mesmas apds a
sua divulgacdo. Sem deixar de respeitar este principio o CCP no artigo 50.2 permite a
entidade adjudicante que sejam rectificados erros e omissGes das pecas concursais até
ao segundo terco do prazo para a apresentacao de propostas, desde que tais alteracdes
sejam divulgadas na plataforma electrénica de suporte a contratacdo e sejam

notificados directamente aos interessados que adquiriram as pegas concursais.

A introducdo destas alteracbes pode implicar uma prorrogacao do prazo de
apresentacao de propostas que esteja a decorrer se as rectificacdes forem divulgadas e
notificadas apds o prazo limite previsto para esse efeito, ou se forem alterados

aspectos fundamentais das pecas do procedimento (artigo 64.2 do CCP).

Na primeira situacdo a prorrogacdo serd pelo periodo excedido relativamente a
data limite, enquanto que na segunda situacdo a prorrogacao sera pelo periodo

decorrido até ao momento da divulgacdo e notificacdo das alteracoes.

4.3. Caderno de encargos

O caderno de encargos tem uma importancia reforcada. O CCP reserva-lhe a
missdo de antecipar as cldusulas do contrato a outorgar, ou identificar os parametros

gue limitam os aspectos da execug¢do do contrato submetidos a concorréncia.

Consequentemente, no caderno de encargos estardo previamente reguladas as
matérias nucleares do contrato, tais como o objecto, os direitos e obrigacGes das
partes, o prego, a sua revisdo, o prazo de execucdo, as garantias de cumprimento, o

regime sancionatério e de incumprimento, além de eventuais obrigacGes acessorias.

Num propdsito de inovagdo conceptual, o CCP, para se referir a estes conteldos,

adopta a terminologia “aspectos da execugdo do contrato”, os quais podem ser:

a) submetidos na totalidade a concorréncia — a entidade adjudicante
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predispGe-se a avaliar qualquer solucdo que a concorréncia apresente;

b) submetidos parcialmente a concorréncia - por imposi¢ao de pardmetros
base (referem-se a quaisquer aspectos da execucdo do contrato) que as
propostas devem cumprir, os quais podem ser definidos pela entidade
adjudicante em termos fixos (“preco base”), ou varidveis entre limites
minimos e maximos (“prazo de entrega entre 3 a 5 semanas”), o que
decorre do n.2 3 do artigo 42.2 do CCP.

Na resposta ao conteudo do caderno encargos, as propostas devem respeitar os
parametros nele definidos, sob pena de serem excluidas [n.2s 3 e 4 do artigo 42.2 e
alinea b) do n.2 2 do artigo 70.2 do CCP]. Por exemplo, o preco base é um parametro
maximo que vai condicionar o preco de todas as propostas, assim como o prazo de
execucao pode ser fixado como parametro minimo, de forma a garantir que nenhum
contrato é executado em prazo inferior ao pretendido, conferindo a entidade
adjudicante o controlo sobre o momento em que se transfere para a sua esfera juridica

o risco do cumprimento da prestacao adjudicada.

4.4. Pecas do procedimento no contrato de empreitada de obras publicas

A importancia do contrato de empreitada de obras publicas no universo da
actividade contratual das entidades adjudicantes justifica especiais cautelas na fixacdo

de conteldos para os elementos que integram a “solucdo da obra”.

O artigo 43.9, n.2 1, identifica expressamente tais elementos como sendo o

programa e o projecto de execugdo.

O modelo vigente ao abrigo do Decreto Lei n.2 59/99, de 2 de Marco, previa a
existéncia de um projecto, que incluia as pegas “suficientes para definir a obra,
incluindo a sua localizac¢éo, a natureza e o volume dos trabalhos, o valor para efeito do
concurso, a caracterizacéo do terreno, o tracado geral e os pormenores construtivos”
(artigos 62.2 e 63.2 do Decreto-Lei n.2 59/99, de 2 de Margo). Previa-se a distingdo
entre pegas escritas (memodria ou nota descritiva, calculos justificativos, folhas de
medicdo, programa de trabalhos) e pegas desenhadas (planta de localizagdo, plantas,
alcados, cortes e pormenores indispensaveis para uma exacta e pormenorizada
definicdo da obra e ainda, se necessario, os estudos geoldgico ou geotécnico, ou, se
omitidos estes estudos, a definicdo das caracteristicas geolégicas do terreno). O
projecto composto por estes elementos tinha autonomia relativamente ao caderno de

encargos.

Esta configuracdo é alterada pelo artigo 43.2 do CCP, porquanto, doravante, o
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caderno de encargos do procedimento de formacdo de contratos de empreitada de

obras publicas integra, como identificAmos, o programa e o projecto de execugéo.

O conceito de programa foi definido no Anexo | a Portaria n.2 701-H/2008, de
29 de Julho, operando-se por correspondéncia ao conceito de programa preliminar:
“documento fornecido pelo dono de obra ao projectista para defini¢cGo dos objectivos,
caracteristicas orgdnicas e funcionais e condicionamentos financeiros da obra, bem
como dos respectivos custos e prazos de execugdo a observar” [alinea n) do artigo 1.2
do Anexo | — Instrugdes para a elaboracdo de projectos de obras — aprovado pela
Portaria n.2 701-H/2008, de 29 de Julho].

Destaca-se o conteudo minimo do programa preliminar das Instrugées, definido

no artigo 2.9, que prevé, entre outros, o fornecimento dos seguintes elementos:

a) elementos topograficos, cartograficos e geotécnicos, levantamento das
construcdes existentes e das redes de infra-estruturas locais, coberto
vegetal, caracteristicas ambientais e outros eventualmente disponiveis, a

escalas convenientes;

b) dados basicos relativos as exigéncias de comportamento, funcionamento,
exploracdo e conservacdo da obra, tendo em atencdo as disposicdes

regulamentares;

c) estimativa de custo e respectivo limite dos desvios e, eventualmente,

indicacdes relativas ao financiamento do empreendimento;

d) indicacdo geral dos prazos para a elaboragdo do projecto e para a execucdo
da obra.

O projecto de execugao é o elemento de solugdo de obra que corresponde ao
“documento elaborado pelo projectista, a partir do estudo prévio ou do anteprojecto
aprovado pelo dono de obra, destinado a facultar todos os elementos necessarios a
definicdo rigorosa dos trabalhos a executar”. No faseamento do projecto, o projecto de
execucao corresponde a ultima das fases, podendo ser antecedido pelo anteprojecto,
estudo prévio e programa base, ndo sendo esta precedéncia absolutamente
vinculativa, porquanto algumas dessas fases podem ser dispensadas de apresentacao

formal [alinea t) do artigo 1.2 e artigo 3.2 das Instrugdes].

As pecas do projecto de execucdo, agora definidas no artigo 7.2 das Instrucdes
correspondem, sem grande variacdo, ao elenco de pecas escritas e desenhadas do
artigo 63.2 do Decreto-Lei n.2 59/99, de 2 de Margo, aditando-se ao documento as

condicOes técnicas, gerais e especiais do caderno de encargos.

Em acréscimo ao conteldo destas normas, as entidades adjudicantes devem
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considerar, especialmente, a inclusdo no projecto de execug¢do dos elementos referidos
nas alineas a) e b) do n.2 4 do artigo 43.2 do CCP, isto é a descricdo dos trabalhos
preparatdrios ou acessorios a execucdo da obra (o elenco do artigo 350.2 do CCP) e
uma lista completa de todas as espécies de trabalhos necessarios a execucdo da obra a
realizar e do respectivo mapa de quantidades, bem como do planeamento das

operacdes de consignacgao da obra.

Da interpretagao do conteudo destes elementos da solugdo da obra é possivel
concluir que o legislador, em sintonia com a ambiciosa missdo definida para o preco
base, pretende reduzir a niveis minimos o risco associado a autorizacao de despesa dos

contratos de empreitadas de obras publicas.

Efectivamente, se conjugarmos os cuidados especiais que envolvem a
preparacdo dos elementos que integram a solu¢do de obra com o regime dos erros e
omissbes, na fase de apresentacdo de propostas, com a margem de risco que
transporta para a esfera do adjudicatario, com o regime das modificacdes objectivas do
contrato de empreitada de obras publicas (trabalhos a mais, erros e omissbes e
trabalhos a menos, compreendido nos artigos 370.2 a 379.2 do CCP), verificamos que
as entidades adjudicantes estdo vinculadas a prosseguir um fim mediato, que é a
contencdo de custos na execucdo dos contratos de empreitadas de obras publicas,
tema que ja tinha inspirado parte das alteracdes legislativas do Decreto-Lei n.2 59/99,
de 2 de Margogl.

Este propdsito é explicito no n.2 2 do artigo 43.2 do CCP porque se determina
gue para obras de complexidade relevante, ou quando sejam utilizados métodos,
técnicas ou materiais de construgao inovadores, o projecto deve ser objecto de revisao
prévia por uma entidade qualificada para a elaboracdo desse projecto e distinta do seu

autor.

Outra medida legislativa dirigida a prevencdo de contingéncias na fase de
execucao da obra consiste na instrucao do projecto de execugdo com levantamentos,
analises, estudos resultados de ensaios e planos previstos no n.2 5 do artigo 43.2 do
CCP. Embora ndo se especifique as circunstancias em que estes elementos sdo
vinculativos para cada caderno de encargos, subentende-se uma remissdo para as

normas legais aplicaveis que estipulam o modo de cumprimento de tais vinculacdes®.

I No predmbulo do Decreto-Lei n.2 18/2008, o legislador assume que visou a racionaliza¢do, por via de
limitagbes acrescidas por comparag¢do com o que resultava do Decreto-Lei n.2 59/99, de 2 de Marco, do
regime dos trabalhos a mais, que passam a depender de pressupostos mais apertados e deixam de
incluir os trabalhos necessarios ao suprimento de erros e omissoes.

2 Sem preocupagles de exaustividade, as quais seriam incompativeis com a natureza deste texto,
podem identificar-se as seguintes fontes normativas: Decreto-Lei n.2 69/2000, de 3 de Maio (regime
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A gestdo do risco contratual e a regulacdo uniforme de situagdes controvertidas
recomendariam que os formuldrios de cadernos de encargos previstos no artigo 46.2
do CCP tivessem natureza vinculativa para as entidades adjudicantes, podendo tal
regime ser modificado em circunstancias excepcionais, devidamente certificadas pelos
orgdos que as aprovam.

Curiosamente, esta opcao nao foi seguida pelo legislador, pois a Portaria n.2
959/2009, de 21 de Agosto, que aprova os formularios de caderno de encargos relativo
aos contratos de empreitada de obras publicas, no seu artigo 1.2, n.2 1, prevé que o

formuldrio aprovado ndo é de utilizacao obrigatdria.

4.5. Efeitos dos vicios nas pecas de procedimento

O rigor no cumprimento destes deveres por parte das entidades adjudicantes é
essencial, na medida em que a lei evoluiu para uma solucdao extrema, pois fixou-se a
nulidade do caderno de encargos (n.2 8 do artigo 43.2 do CCP) quando se verifiquem as

seguintes situagdes:

a) omissdo de apresentacdo do programa preliminar e projecto de execugdo,

juridico de impacto ambiental de projectos publicos e privados com efeitos significativos no ambiente),
Portaria n.2 330/2001, de 2 de Abril (normas técnicas para os documentos envolvidos na avaliacdo do
impacto ambiental); as IEPO; o Regulamento dos Sistemas Energéticos de Climatizagdo em Edificios
(Decreto-Lei n279/2006, de 4 de Abril); o Regulamento das Caracteristicas de Comportamento Térmico
dos Edificios (Decreto-Lei n® 80/2006, de 4 de Abril); o Regulamento Geral do Ruido (Decreto-Lei n?
9/2007, de 17 de Janeiro); o Regime Juridico da Avaliagdo de Impacte Ambiental (Decreto-Lei n2
69/2000, de 3 de Maio); o Regime Juridico da Prevengdo e Controlo Integrados da Polui¢do (Decreto-Lei
ne 173/2008, de 26 de Agosto); o Regulamento dos Requisitos Acusticos dos Edificios (Decreto-Lei n?
129/2002, de 11 de Maio); o regime juridico da Protec¢do dos Trabalhadores Contra os Riscos Devidos a
Exposi¢do ao Ruido (Decreto-lei n2 182/2006, de 6 de Setembro); o Regime Juridico da Segurancga Contra
Incéndios em Edificios (Decreto-Lei n2220/2008, de 12 de Novembro); o Regulamento Técnico de
Seguranga contra Incéndio em Edificios (Portaria n? 1532/2008, de 29 de Dezembro); o Regime de
Credenciacdo de Entidades para a Emissdao de Pareceres, Realizacdo de Vistorias e de Inspecg¢des das
Condi¢des de Seguranga Contra Incéndios em Edificios (Portaria n® 64/2009, de 22 de Janeiro); o
Regulamento de Licengas para InstalagGes Eléctricas (Decreto-Lei n2 26852, de 30 de Setembro de
1936); a Norma a Observar na Elaboracdo dos Projectos das InstalagGes Eléctricas de Servigo Particular
(Decreto-Lei n® 517/80, de 31 de Outubro); o Regime Juridico de Instalagdo das Infra-Estruturas de
Telecomunicagdes em Edificios e Regime da Actividade de Certificagdo das Instalagdes e Avaliagdo de
Conformidade de Equipamento (Decreto-Lei n2 59/2000, de 19 de Abril); o Regulamento de Seguranca e
Accbes para Estruturas de Edificios e Pontes (Decreto-Lei n2235/83, de 31 de Maio); o Regulamento de
Seguranga das ConstrucGes contra os Sismos (Decreto n? 41 658 de 31 de Maio de 1958); o
Regulamento de Estruturas de Betdo Armado e Pré-Esforcado (Decreto-Lei n2 349-C/83, de 30 de Julho);
o Regulamento de Estruturas de Aco para Edificios (Decreto-Lei n2 211/86, de 31 de Julho); o
Regulamento de Seguranca de Barragens (Decreto-Lei n? 344/2077, de 15 de Outubro); o Regulamento
Geral das Estradas e Caminhos Municipais (Lei n2 2110, de 19 de Agosto de 1961).
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ou apenas do programa preliminar quando a concep¢ao do projecto seja

submetida a concorréncia pelo caderno de encargos;

b) incumprimento dos deveres de apresentar, nos termos devidos, o programa
preliminar e projecto de execucgdo, revisdo do projecto de execugdo por
entidade qualificada, descricdo dos trabalhos acessérios ou preparatérios
da obra, ou lista completa de todas as espécies de trabalhos necessdrias a

execucao da obra e do respectivo mapa de quantidades;

c) omissdo de apresentacdo, quando forem exigiveis, de algum dos elementos
previstos no n.2 5 do artigo 43.2 (levantamentos e das analises de base e de
campo; estudos geoldgicos e geotécnicos; estudos ambientais, incluindo a
declaracdo de impacto ambiental, nos termos da legislacdo aplicavel;
estudos de impacte social, econdmico ou cultural, nestes se incluindo a
identificacdo das medidas de natureza expropriatéria a realizar, dos bens e
direitos a adquirir e dos dnus e servidGes a impor; resultados dos ensaios
laboratoriais ou outros; plano de prevencdo e gestdo de residuos de

construcdo e demoli¢do, nos termos da legislacdo aplicavel);

d) elaboragdo dos elementos da solugao de obra em incumprimento dos
termos previstos na Portaria que defina o conteddo obrigatério de tais

elementos.

Ora, esta norma deve ser interpretada conjugadamente com o n.2 1 do artigo
283.2 do CCP que comina a nulidade para os contratos “se a nulidade do acto
procedimental em que tenha assentado a sua celebragcdo tenha sido judicialmente

declarada ou ainda possa sé-lo”>.

Estabelecendo a lei a nulidade do caderno de encargos estaremos perante um
vicio consequente que contamina o préprio contrato. A contaminagdo nao é
automatica, mas pressupde uma declaracdo judicial, ou seja, como decorre

literalmente do artigo 307.2 do CPA, uma eventual declara¢do invocando a nulidade do

 Sobre este tema produzimos uma breve nota para salientar a infelicidade da previsio normativa.
Partindo da solugdo anterior que se baseava no conceito de acto administrativo (artigo 185.2 do CPA) o
legislador quedou-se no conceito de acto procedimental visando, aparentemente, todo o conteudo
normativo que possa ser produzido durante o procedimento adjudicatério, incluindo os proprios
regulamentos que constituem o programa de procedimento e caderno de encargos. Perante a
indefinicdo do conceito face a realidade que devia regular, resta-nos acompanhar as interpretaces que
identificam benevolamente o conceito de acto procedimental de forma a abranger os proéprios
regulamentos concursais (JOAO PACHECO DE AMORIM, “A invalidade e a (in)eficacia do contrato
administrativo no Cédigo dos Contratos Publicos”, in Estudos de Contratagdo Publica — I, Coimbra
Editora, 2008, pagina 642). Mais simples e construtiva seria a solugdo que previsse tanto o acto como a
norma como fontes de desvalor juridico nos procedimentos adjudicatoérios.
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contrato produzida pelo contraente publico ndo é suficiente para que o contrato seja
declarado nulo; a bilateralidade dos contratos pressupde uma declarac¢do judicial para

o efeito.

Para amenizar esta solucdo poderd ser invocado o n.2 3 do artigo 285.2 do CCP
que prevé a reducdo ou conversao dos contratos administrativos, independentemente

do respectivo valor juridico.

Depreende-se desta norma que a producdo plena dos efeitos da nulidade por

ofensa do artigo 43.2 do CCP, sera excepcional.

4.6. Pecas de procedimento nas parcerias publico-privadas

O legislador foi cauteloso na abordagem ao conceito de parcerias publico-
privadas. Nao identificou este nomen juris com qualquer tipo contratual, limitando-se a
referir que “os cadernos de encargos dos procedimentos de formacdo de contratos que
configurem parcerias publico-privadas devem submeter a concorréncia os aspectos da
sua execugdo relativos aos encargos para a entidade adjudicante e aos riscos a ela
directa ou indirectamente afectos decorrentes da configuragdo contratual” (artigo 45.2
do CCP). A indefinicdo dogmatica das parcerias publico-privadas, enquanto fonte de
relagdes juridicas, é ilustrada pela abordagem de MARIA JOAO ESTORNINHO que as

identifica como relacées de complementaridade entre contratos publicos™.

Assentando na classificacdo convencional poderd esbocar-se que estes
procedimentos adjudicatérios especificos ddo origem a contratos atipicos (mistos)*,
ainda que seja perceptivel a predominancia de um modelo contratual especialmente

vocacionado para o objectivo a prosseguir.

Segue-se, portanto, a interpretacdo da figura das parcerias publico-privadas
enquanto regime juridico de enquadramento de contratos que contenham os

elementos minimos definidos no n.2 1 do artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 86/2003:
a) caracter duradouro;
b) actividade tendente a satisfacdo de necessidades colectivas;

c) transferéncia da responsabilidade do financiamento, investimento e

exploracdo para o sector privado.

Este ultimo descritor dos contratos que configurem parcerias publico-privadas

devera demonstrar, inequivocamente, a fundamentacao do beneficio deste tipo de

% MARIA JOAO ESTORNINHO, Direito Europeu dos contratos publicos, Almedina, 2006, pagina 328.

%> Sobre a distingdo e relagdo entre contratos atipicos e contratos mistos PEDRO PAIS DE VASCONCELOS,
Contratos Atipicos, Almedina, 2009, pagina 217.
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contratacdo, a partir dos termos identitarios fundamentais das parcerias, que sdo o

797

”% & o “public sector comparator”’.

“value for the money

A quantificacdo do primeiro termo justificard a parceria publico-privada se o
valor total actual do custo da oferta pelo sector privado for menor que o valor liquido
actual do custo de base do servico, aferido em fung¢do dos riscos que o Estado continua
a suportar, ajustamentos por riscos transferiveis e efeitos de neutralidade

concorrencial®®,

O segundo termo — comparador publico - esta previsto na alinea ¢) don.2 1 do

artigo 62 e na alinea d) do n.2 7 do artigo 8.9, salientando-se nessas disposi¢cdes que:

a) o lancamento e a contratacdo da parceria publico-privada pressupdem a
configuracdo de um modelo de parceria que apresente para o parceiro
publico vantagens relativamente a formas alternativas de alcancar os

mesmos fins...”;

b) serd necessaria a demonstracdo da inexisténcia de alternativas equiparaveis
dotadas de maior eficiéncia técnica e operacional ou de maior

racionalidade financeira.

A relevancia destes requisitos tem sido reafirmada pelo Tribunal de Contas, em

Acérdios recentes sobre a matéria“".

Cumprindo estes requisitos, podem as parcerias publico-privadas originar a
outorga de contratos que contenham prestacGes tipicas das concessdes de obras
publicas e/ou de servigo publico, fornecimento continuo, prestagdo de servicos, gestdo
e de colaboracdo (n.2 4 do artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 86/2003, de 26 de Abril).

A experiéncia nacional’® de contratacio em regime de parcerias publico-

% valor que resulta da relagdo entre o equilibrio entre os custos globais (ciclo de vida total do projecto)
e os beneficios financeiros, econdmicos e sociais do mesmo. E um conceito relacionado com a eficiéncia,
pois permite comparar o dispéndio entre a solugdo de investimento imediato e a escalonada ao longo
do tempo.

7 permite identificar o melhor projecto que possa ser realizado e financiado directamente pelas
entidades publicas, através de procedimentos adjudicatérios publicos, para obter o mesmo resultado
que poderia ser obtido pelo mesmo projecto em parceria publico-privada.

% NAZARE DA COSTA CABRAL, As Parcerias Publico-Privadas, paginas 83 e 84.

*° entre outros, o Acérd3o 167/09, de 20 de Novembro (Processo n.2 1861/09); Acérddo 168/09, de 23

de Novembro (Processo n.2 1352/09); Acérdio 169/09, de 23 de Novembro (Processo 585/09)

100 s seguintes diplomas: i) Decreto-Lei n.2 168/94, de 15 de Junho (Aprova as bases da concessdo da

concepcdo, do projecto, da construcdo, do financiamento, da exploracdo e da manutencdo da nova
travessia sobre o rio Tejo em Lisboa, bem como da exploracdo e da manutengdo da actual travessia, e
atribui ao consorcio Lusoponte a respectiva concessdo); ii) Decreto-Lei n.2 393-A/98, de 12 de Abril
(atribui ao consércio Auto-Estradas do Atlantico - Concessdes Rodoviarias de Portugal, S.A., a concessdo
da concepgdo, projecto, construgdo, financiamento, exploragdo e conservagdo de langos de auto-
estrada na zona Oeste de Portugal e aprova as bases da concessdo); iii) Decreto-Lei n.2 248-A/99, de 6
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privadas demonstra que o contrato base mais frequentemente utilizado é a concesséo,
gue passa a ter uma regulamentacdo especifica minima nos artigos 407.2 a 430.2 do
CCP.

O caderno de encargos que antecede estas relagcbes contratuais &,
necessariamente, complexo. O documento incorpora, obrigatoriamente, os encargos e
riscos suportados pela entidade adjudicante, mas incluird, na maior parte das vezes, a
identificacdo do objecto do contrato, a sua duracdo, as diversas fases de execucao das
prestacdes contratuais (concepgao, construcdo, implementacdo, exploracdo e eventual
transferéncia do bem), prestacdo de informacdes, indicadores de desempenho do
servico a prestar, a respectiva monitorizacao, os termos e condi¢des de renumeracao
do parceiro privado e a eventual partilha de beneficios do parceiro publico, direitos dos
financiadores, reequilibrio financeiro e renegocia¢do, garantias de cumprimento,

regime sancionatério e incumprimento e causas de extin¢ao do contrato.

Considerando que as relagdes contratuais emergentes de parcerias publico-

privadas identificam a distribuicdo do risco como elemento nuclear e que o modelo

de Junho (Atribui ao consércio AENOR - Auto-Estradas do Norte, S. A., a concessdo da concepcao,
projecto, construcdo, financiamento, exploracdo e conservacdo de langos de auto-estrada e conjuntos
viarios associados na zona norte de Portugal e aprova as bases de concessdo); iv) Decreto-Lei n.2 335-
A/99, de 20 de Agosto (Atribui ao consdrcio SCUTVIAS - Auto Estradas da Beira Interior, S. A, a
concessao da concepgao, projecto, construgao, financiamento, exploragdo e conservagao de langos de
auto-estrada e conjuntos viarios associados, designada por Beira Interior); v) Decreto-Lei n.2 142-
A/2001, de 24 de Abril (Atribui a sociedade LUSOSCUT -Auto-Estradas das Beiras Litoral e Alta, a
concessdo da concepgdo, projecto, construcdo, financiamento, exploracdo e conservagdo de langos de
auto-estrada e conjuntos vidrios associados); vi) Decreto-Lei n.2 55-A/2000, de 14 de Abril (Atribui ao
consércio EUROSCUT - Sociedade Concessiondria da SCUT do Algarve, S.A., a concessdo da concepcao,
projecto, exploragdo e conservagao de langos de auto-estrada na zona do Algarve e aprova as bases da
concessdo); vii) Decreto-Lei n.2 87-A/2000, de 13 de Maio (Aprova as bases da concessio da concepgao,
projecto, construgdo, financiamento, exploracdo e conservacdo de lancos de auto-estrada e conjuntos
vidrios associados designada por Costa de Prata); viii) Decreto-Lei n.2 323-G/2000, de 2000-12-19
(Aprova as bases da concessdo da concepg¢do, projecto, construcdo, financiamento, exploracdo e
conservacgao de langos de auto-estrada e conjuntos vidrios associados, designada por Interior Norte);
xix) Decreto-Lei n.2 234/2001, de 28 de Agosto (Aprova as bases da concessdo da concepgio, projecto,
construcdo, financiamento, exploragdo e conservagao de langos de auto-estrada e conjuntos viarios
associados, designada por Concessdo SCUT Norte Litoral); x) Decreto-Lei n.2 167-A/2002, de 22 de Julho
(Aprova as bases da concessdo da rede de metropolitano ligeiro da margem sul do Tejo); xi) Decreto-Lei
n.2 215-B/2004, de 16 de Setembro (Aprova as bases da concessdo da concepgao, projecto, construcdo,
financiamento, com subsequente conservacdo e exploragdo ou transferéncia para o Estado da
concessdo designada por Litoral Centro); xii) Decreto-Lei n.2 78/2005, de 13 de Abril (Aprova as bases
revistas da concessdo da exploragdo do servico de transporte ferroviario de passageiros do eixo norte-
sul); xiii) Decreto-Lei n.2 189-B/99, de 2 de Junho (Atribui a sociedade Fertagus-Travessia do Tejo,
Transportes, S.A., a exploragao do servigo publico de transportes ferroviario de passageiros no eixo
Norte-Sul da regido de Lisboa, em regime de concessdo, e aprova as bases que a regulam, assim como a
minuta do contrato de concessdo); xiv) Decreto-Lei n.2 242/2006, de 28 de Dezembro (Aprova as bases
da concessdo da concepcgdo, projecto, construcdo, aumento do numero de vias, financiamento,
manutencdo e exploracdo dos langos de auto-estrada e conjuntos vidrios associados, designada por
Grande Lisboa).

75



JOAO HENRIQUES PINHEIRO

contratual predominante é a concessdo, a entidade adjudicante, na elaboracdo do
caderno de encargos, devera cuidar da construcdo de um codigo de exploracao,
previsto no artigo 44.2 do CPA, que demonstre o value for the money que

fundamentara a oportunidade da parceria.

Na dualidade que se estabelece entre obrigacdes e direitos do concessiondrio,
os artigos 414.2 e 415.2 do CPA contém normas abertas a solu¢des nao contempladas
na lei, podendo esta opcao do legislador acomodar as solu¢des que, casuisticamente,

se revelem mais adequadas.

5. Parametros do procedimento

5.1. Precgo base

Um dos elementos mais relevantes das pecas do procedimento é o prego base
gue corresponde ao preco maximo a pagar pela entidade adjudicante como
contrapartida da execucdo do contrato (artigo 47.2 do CCP) e que determina, ipso jure,
a exclusdo das propostas que contenham valores que o excedam (artigo 70.2, n.2 2, do
CCP).

A fixacdo de um preco base permite que a entidade adjudicante ndo fique

vinculada a adquirir a qualquer preco.

Nestes termos, pre¢o base é um dos pardmetros que mais protegem as

entidades adjudicantes do cumprimento do dever de adjudicar'®, acolhido no CCP.

Entre o dever de adjudicar e o preco base estabelece-se uma relacdo de
garantia que permite as entidades adjudicantes ndo adjudicarem propostas demasiado

onerosas.

N3o fora o preco base habilitar as entidades adjudicantes com o poder/dever de
excluir propostas e estas ficariam vinculadas a adjudicacdo, pois o elenco restritivo dos
artigos 79.2 e n.2 2 do artigo 146.2 do CCP (“causas de ndo adjudicacGo”) implicam que
a ndo adjudicacdo por conveniéncia, limitada as situacées de necessidade de alterar
aspectos fundamentais das pecas do procedimento por circunstancias imprevistas e
ocorréncia de circunstancias supervenientes justificativas da ndo adjudicacdo, confere

aos concorrentes lesados o direito ao pagamento de uma indemnizacdo limitada aos

101 A publicitacao da intengdo de contratar por parte de uma entidade adjudicante gera uma expectativa

no mercado de vir a outorgar um contrato publico. Aceitando este pressuposto, o legislador previu tanto
nas Directivas n.2s 2004/17/CE e 2004/18/CE, como no CCP o dever de adjudicagéo que sé pode ser
relativizado em circunstancias especiais, isto é quando seja permitido a entidade adjudicante excluir
todas as propostas apresentadas por violarem determinado parametro base.
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encargos suportados com a elaboracdo das propostas.

Neste contexto, compreende-se a importancia da fixagdo do preg¢o base, que
permite as entidades adjudicantes antecipar junto do mercado que nao aceitardo

contratar por valores superiores aos limites fixados.

A identificacdo do preco base realiza-se por um de trés modos mencionados no
n.2 1 do artigo 47.2 do CCP:

a) Valor fixado no caderno de encargos pela entidade adjudicante (parametro

base do preco contratual);

b) Valor maximo do contrato a celebrar permitido pela escolha do
procedimento, quando aquela se fundamenta nos artigos 19.2 a 21.2 do
CCP, ou seja em funcdo do valor para a celebracdo de contratos de
empreitada de obras publicas, locacdo ou aquisicio de bens moveis e

aquisicdo de servicos, bem como outros contratos;

¢) Valor maximo até ao qual o drgao competente pode, por lei ou por
delegacdo de competéncias, autorizar a despesa inerente ao contrato a
celebrar (Artigos 16.2 a 22.2 do Decreto-Lei n.2 197/99, de 8 de Junho).

Além da funcdo de controlo da despesa, o preco base também é utilizado para
qualificar a oferta, porque o valor que |Ihe estd associado é utilizado na expressdo
matematica de «cdlculo do requisito minimo de capacidade financeira no
procedimentos que contemplam uma prévia selecdo dos candidatos (concurso limitado
por prévia qualificacdo, procedimento por negociacao e dialogo concorrencial), como
prevé o Anexo IV do CCP.

5.2. Precgo contratual

Na interpretagdao do CCP é de enorme relevancia distinguir o preco base de
outros conceitos operativos, como o preg¢o contratual, o valor do contrato e o

beneficio econémico.

Tendo por base o artigo 97.2 do CCP, pode afirmar-se que o preg¢o contratual
corresponde ao preco a pagar pela entidade adjudicante, em resultado da proposta
adjudicada, pela execucdo de todas as prestacGes que constituem o objecto do
contrato. O preco contratual adquire relevo apds o acto de adjudicacdo, pois depende

do prego proposto pelo concorrente adjudicatario.

O conceito de preco contratual abrange todo o periodo de execucdo do
contrato, incluindo as eventuais renovacdes. Se o contrato a outorgar for submetido a

um regime de renovacdes, o pre¢o contratual inclui ndo sé o periodo de vigéncia inicial
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mas também as remuneracdes devidas a adjudicataria pelos periodos de renovacgao.

Sintetizando, o preco contratual inclui quaisquer pagamentos que o
adjudicatario possa receber da entidade adjudicante durante a execucdao normal do
contrato outorgado. Introduzimos na exposi¢cdo o conceito de execucdao normal para
melhor identificar outras prestacdes contratuais com expressao patrimonial que o
legislador, através do n.2 3 do artigo 97.2 do CCP, expressamente, excluiu do conceito
de preco contratual. Referimo-nos aos acréscimos de preco decorrentes de
modificacdes objectivas do contrato (artigos 313.2 e ss. do CCP), reposicio do
equilibrio financeiro (artigos 282.2 e 354.2 do CCP) e o eventual pagamento de prémios

por antecipacdo da execuc¢do do contrato (artigo 301.2 do CCP).

Na interpretacdo do CCP o preco contratual é relevante para identificacdo de
pressupostos para a seleccdo do procedimentos de ajuste directo para contratar novas
obras que consistam na repeticdo de obras similares objecto de contrato
anteriormente celebrado pela mesma entidade adjudicante [ponto iii) da alinea a) do
n.2 1 do artigo 25.2 do CCP] e adquirir novos servicos que consistam na repeticdo de
servicos similares objecto de contrato anteriormente celebrado pela mesma entidade
adjudicante [ponto iii) da alinea a) do n.2 1 do artigo 27.2 do CCP]; determinar o valor
da caucdo a prestar pelo adjudicatario (artigos 88.2 e 89.2 do CCP); fundamentar a
exclusdo de propostas quando o preco contratual for superior ao preco base (alinea d)
do n.2 2 do artigo 70.2 do CCP).

5.3. Beneficio econdmico e valor do contrato

O conceito de beneficio economico influencia o conceito de valor do contrato,
por forca desta relacdo ambos os conceitos tém uma fungdo extremamente importante
na escolha do procedimento adjudicatério.

Descreve o n.2 1 do artigo 17.2 do CCP que o valor do contrato corresponde ao
valor mdaximo do beneficio econdmico que, em funcdo do procedimento adoptado,
pode ser obtido pelo adjudicatdario com a execucdo de todas as prestacbes que

constituem o seu objecto.
Especifica o n.2 2 do mesmo preceito que o beneficio econémico integra:

a) o preco a pagar pela entidade adjudicante ou por terceiros (prego
contratual);

b) o valor de quaisquer contraprestacdes a efectuar em favor do adjudicatario;

c¢) o valor das vantagens que decorram directamente para este da execucdo

do contrato e que possam ser configuradas como contrapartidas das
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prestacdes que lhe incumbem;

d) os bens modveis necessarios a execugdo de um contrato de empreitada de

obras publicas disponibilizados pela entidade adjudicante.

Na medida em que o valor do contrato é determinado pelo somatdrio de todos
os factores que integram o beneficio econémico e que os limiares internos (limites
maximos de despesa) fixados nos artigos 19.2 a 21.2 do CCP sdo identificados por
referéncia ao valor do contrato a outorgar, na sequéncia dos procedimentos de ajuste
directo, concurso publico e concurso limitado por prévia qualificacdo, a escolha de cada
um destes procedimentos vai determinar o valor (maximo) do contrato a celebrar
(artigo 18.2 do CCP).

5.4. Prazo de vigéncia

A regra vertida no artigo 48.2 do CCP (“fundamentacgdo do prazo de vigéncia”)
determina que a entidade competente para autorizar a despesa quando identificar um
prazo de vigéncia superior a trés anos no caderno de encargos relativo a contratos de
locacdo ou de aquisicdo de bens modveis ou de aquisicdo de servigos, fica vinculada a

um dever especial de fundamentacao.

A mesma orientacao normativa pode extrair-se dos artigos 440.2, 432.2 e 451.2
do CCP, que regulam o regime substantivo dos contratos de aquisicdo e locacdo de

bens mdveis e prestacdo de servicos.

Percebe-se, claramente, um propdsito de prevenir a sobrevivéncia de relacbes
contratuais que se perpetuam, vedando o funcionamento de mecanismos de
concorréncia basicos, incluindo a renegociacdo de precos em condicdes mais

vantajosas.

A estipulacdo de um prazo superior deve fundamentar-se na natureza das
prestacdes contratuais, ou nas condi¢cbes de execucdo que possam fundamentar um

prazo superior.

A aceitagdo de um prazo de execugdo superior deve ser expressamente
evidenciada conjuntamente com o acto de autorizacdo de despesa e pode contemplar:
o fornecimento de bens ndo disponiveis em modelo standard no mercado que sejam
necessarios para o desempenho de determinado servico, ou a prestacdo de servigos de

manutengdo associados aos ciclos de vida de determinados equipamentos.

Como acima se referiu, aparentemente, o animo do legislador dirige-se a
prevencdo da ocorréncia de situacGes de favorecimento de fornecedores através da

renovacao de vinculos contratuais ou da estipulagdo ab initio de relagdes contratuais
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(excessivamente) duradouras.

Este contexto nao prejudica que determinados vinculos obrigacionais perdurem
para além da execucdo das prestacdes contratuais nucleares. Referimo-nos
concretamente as obrigacdes de sigilo e de garantia nos contratos de fornecimento de

bens ou servicos (artigo 440.2, n.2 2 do CCP).

5.5. Especificagdes técnicas

Como ja referimos, o objecto dos contratos publicos e a execucdao das

prestacdes contratuais devem ser descritos no caderno de encargos.

Também ja constatdamos que a aprovacao de formularios de cadernos de
encargos também ndo condiciona a discricionariedade das entidades adjudicantes na

elaboragdo das pecas concursais.

Contudo, o legislador ndo conferiu plena discricionariedade as entidades
adjudicantes na redaccdo dos seus cadernos de encargos, pois imp6s um regime
préprio para as especificagoes técnicas (artigo 49.2 do CCP).

A descricdo legal das especificacdes técnicas pressupde o dominio do conceito

comunitdrio recepcionado pelo n.2 1 do artigo 49.2 do CCP.

Para o efeito, o intérprete deve recorrer ao anexo VI da Directiva n.2 2004/18/CE,
do Parlamento e do Conselho, de 31 de Marco e ao Anexo XXI da Directiva n.2
2004/17/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo.

Percebe-se da leitura dos textos que o conceito especificacbes técnicas
diferencia-se consoante se trate da celebracdo de um contrato de empreitada de obras

pubicas, ou de um contrato de fornecimento de bens e/ou servicos.

Ante esta dualidade do tipo de contrato a outorgar assumem-se os seguintes

significados para as especificagdes técnicas:

a) empreitada de obras publicas — as prescrigdes técnicas constantes,
nomeadamente, do caderno de encargos, que definem as caracteristicas
exigidas ao material, produto ou fornecimento, que permitem
caracteriza-los de modo a que correspondam a utilizacdo a que a entidade
adjudicante os destina. Essas caracteristicas incluem os niveis de
desempenho ambiental, a concepc¢dao que preencha todos os requisitos
(incluindo a acessibilidade para os deficientes) e a avaliacdo da
conformidade, a adequacdo de utilizacdo, a seguranca ou as dimensoes,
incluindo os procedimentos relativos a garantia de qualidade, a

terminologia, os simbolos, os ensaios e métodos de ensaio, a embalagem, a
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marcacado e rotulagem, as instrucdes de utilizacdo, bem como os processos
e métodos de producdo; incluem igualmente as regras de concepc¢do e
calculo, as condicdes de ensaio, de controlo e de recepc¢do das obras, bem
como as técnicas e métodos de construcdo e todas as outras condicGes de
caracter técnico que a entidade adjudicante possa exigir, por meio de
regulamentacdo geral ou especial, no que respeita as obras acabadas e aos

materiais ou elementos integrantes dessas obras;

b) contratos de fornecimento de bens ou de servigos - especificagao constante
de um documento que define as caracteristicas de um produto ou servico,
tais como os niveis de qualidade, os niveis de desempenho ambiental, a
concepcdo que preencha todos os requisitos (incluindo a acessibilidade
para os deficientes) e a avaliacdo da conformidade, a adequacdo de
utilizacdo, a utilizacdo do produto, a seguranca ou as dimensdes, incluindo
as exigéncias importantes aplicaveis ao produto no que se refere ao nome
sob o qual é vendido, a terminologia, os simbolos, os ensaios e métodos de
ensaio, a embalagem, a marcacao e rotulagem, as instrucdes de utilizacao,
0s processos e métodos de producdo e os procedimentos de avaliagdo da

conformidade.

Na consolidacdo dos principios da igualdade e da concorréncia na contratacdo
publica, o recurso a descricdo do objecto do contrato, através de especificagoes

técnicas, desempenha uma dupla funcao:

a) permite uma efectiva igualdade dos concorrentes na apresentacdo de
propostas subordinadas a um objecto contratual, que é entendido de
forma uniforme pelos concorrentes, independentemente do seu Estado

de origem*®;

b) previne a descriminacdo ou a criacdo de obstaculos as liberdades

comunitarias de circulacdo de mercadorias, pessoas, servicos e capitai51°3.

Semelhante alcance ja vinha consagrado no n.2 2 do artigo 23.2 da Directiva n.2

192 No Acérddo do Tribunal de Justica de 26 de Setembro de 2000, processo n.2 C-225/98, “Comiss3o vs

Franca”, considerou-se ilicita a identificagdo de lotes num anuncio de concurso através de classificagdes
de organismos profissionais franceses, aumentando a dificuldade dos concorrentes provenientes de
outros Estados Membros apresentarem propostas, porquanto teriam de se informar previamente junto

das entidades em causa sobre o objecto e conteldo de tais referéncias.

1% processo n.2 C-59/00 Bent Mousten Vestergaard (2001), em que o Tribunal de Justica veda a

possibilidade de uma entidade adjudicante inserir no caderno de encargos uma clausula que exija para a
execucdo do contrato a utilizagdo de um produto de marca determinada, sem acrescentar a mengao “ou
equivalente”.
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2004/18/CE, que estabelecia que as “especificacbes técnicas devem permitir o acesso
dos proponentes em condicées de igualdade e ndo criar obstdculos injustificados a

abertura dos contratos publicos a concorréncia”.

Esta dupla funcdo expressa-se na proibi¢do vertida no n.2 12 do artigo 49.2 do
CCP de fixar especificacOes técnicas através de referéncias a um fabricante ou uma
proveniéncia determinados, a um processo especifico de fabrico, a marcas, patentes ou
modelos e a uma dada origem ou producao, que tenha por efeito favorecer ou eliminar

determinadas entidades ou determinados bens.

Exemplo desta proibicdo é a especificacdao do fornecimento de telemdéveis pela

mencdo de um determinado modelo associado exclusivamente a um fabricante.

Excepcionalmente, podera ser admitido este tipo de especificacdo se for
acompanhada da mencdo “ou equivalente”, nos casos em que seja impossivel
descrever as prestacdes contratuais, de forma suficientemente precisa e inteligivel, nos

termos em que as mesmas devem ser legalmente descritas (cfr n.2 13 do artigo 49.92).

Perante a coexisténcia de fontes normativas comunitarias e nacionais, as
entidades adjudicantes devem basear-se nas regras técnicas nacionais obrigatérias, se
ndo contiverem conteudos contrarios ao direito comunitario (n.2 2 do artigo 49.2 do
CCP).

Nas partes ndo reguladas por normas imperativas as entidades adjudicantes
devem elaborar as especificacdes técnicas por referéncia, preferencial e sequencial, a
normas nacionais que transponham normas europeias, a homologacdes técnicas
europeias, a especificacdes técnicas comuns, a normas internacionais ou a qualquer
outro referencial técnico elaborado pelos organismos europeus de normalizacdo,

acompanhadas da mencdo “ou equivalente” [alinea a) do n.2 2 do artigo 49.2 do CCP].

Na falta de qualquer destas referéncias técnicas, as entidades adjudicantes
devem basear-se em normas nacionais, a homologacdes técnicas nacionais, ou a
especificacdes técnicas nacionais em matéria de concepcdo, de calculo e de realizagdo
de obras e de utilizacdo de materiais, acompanhadas da mencdo “ou equivalente”
[alinea b) do n.2 2 do artigo 49.2 do CCP].

Noutros casos, nao subsumiveis no paragrafo anterior, as especificacbes
técnicas devem ser elaboradas em termos de desempenho, ou de exigéncias
funcionais, incluindo praticas e critérios ambientais, desde que sejam suficientemente
precisas para permitir a determinacao do objecto do contrato pelos interessados e a
escolha da proposta pela entidade adjudicante [alinea c) do n.2 2 do artigo 49.2 do
CCP].
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As especificacGes técnicas descritas por referéncia a normas técnicas

correspondem, na dindmica do CCP, a parametros minimos de desempenho.

O n.2 4 do artigo 49.2 do CCP conforma este entendimento, ao tornar claro que
ndo podem ser excluidas propostas com fundamento em desconformidade dos
respectivos bens ou servicos com as especificacdes técnicas de referéncia, fixadas por
normas técnicas, desde que o concorrente demonstre, de forma adequada e suficiente,
que as solucdes apresentadas na sua proposta satisfazem, de modo equivalente, as

exigéncias definidas por aquelas especificacdes técnicas.

Portanto, salvaguarda-se a possibilidade de o concorrente provar que a sua

solugdo alcanca, pelo menos, o desempenho descrito na norma de referéncia.

As preocupacdes de uniformizacdo da contratagcdo também se evidenciam na
impossibilidade de excluir propostas em procedimentos adjudicatérios relativos a
obras, a bens ou a servicos, cuja especificacdo tenha sido baseada em termos de

desempenho ou exigéncias funcionais, desde que:

a) o conteudo das propostas esteja conforme com normas nacionais que
transponham normas europeias, com homologacbes técnicas europeias,
com especificagcbes técnicas comuns, com normas internacionais, ou com
qgualquer outro referencial técnico elaborado pelos organismos europeus

de normalizacdo;

b) estas especificacdes corresponderem ao desempenho ou cumprirem as
exigéncias funcionais fixadas no caderno de encargos (n.2 5 do artigo 49.2
do CCP).

O 6nus da prova da similitude desempenho cabe ao concorrente, mas uma vez
cumprido ndo pode a entidade adjudicante recusar-se a aceitar a sua proposta.
Admite-se até que o concorrente exerca a actividade probatdria a que esta sujeito pela
apresentacao de um dossier técnico do fabricante ou de um relatério de ensaio de um
organismo reconhecido (“/laboratdrios de ensaio ou de calibragdo e os organismos de
inspeccdo e de certificagdo que cumprem as normas europeias aplicdveis”),
independentemente do local do estabelecimento desta entidade certificadora, que até

pode estar localizado noutro Estado membro (n.2s 9 e 10 do artigo 49.2 do CCP).

Subjacente a esta solugdo normativa estd a constatacdo que a actividade
desenvolvida previamente pelos concorrentes para a obtencdo da certificacdo de
desempenho, de acordo com uma determinada norma, constitui uma garantia
qualificada de idoneidade técnica do concorrente, que o habilita a executar
determinados contratos.
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5.6. Preocupagdes ambientais

Em sintonia com este pressuposto, o CCP admite que as especificacbes de
fornecimentos que envolvam critérios ou praticas ambientais possam ser identificadas
através do rotulo ecolégico europeu, ou por qualquer outro rétulo ecolégico (n.2 7 do
artigo 49.2 do CCP).

Também nesta matéria o legislador salvaguardou a impossibilidade de a opcao
por um rétulo ecoldgico configurar uma restricdo a igualdade de oportunidades na

celebracdo de contratos publicos, pois deverdao ser cumpridos os seguintes requisitos:

a) as especificacOes do rétulo ecolégico devem ser adequadas a definicdo das

caracteristicas dos bens ou servicos objecto do contrato a celebrar;

b) Os requisitos do rétulo ecolégico devem ter na sua base uma informacao
cientifica;

c) Os roétulos ecoldgicos devem ser desenvolvidos por um procedimento em
gue possam participar todas as partes interessadas, tais como os
organismos governamentais, os consumidores, os fabricantes, os

distribuidores e as organizagcdes ambientais; e
d) Os rétulos ecoldgicos devem ser acessiveis a todas as partes interessadas.

Verificados estes requisitos, as entidades adjudicantes podem identificar nos
cadernos de encargos uma presuncdo entre a disponibilidade de um rétulo ecolégico e

o cumprimento das especificacOes técnicas definidas no caderno de encargos.

Esta possibilidade valoriza a funcdo dos rdétulos ecolégicos e as politicas
ambientais por eles prosseguidas e coexiste com a possibilidade de os concorrentes
provarem que a sua solucao de fornecimento cumpre as exigéncias técnicas do caderno

de encargos, tal como sdo definidas pelo rétulo ecolégico (n.2 8 do artigo 49.2 do CCP).

Este tipo de incentivo esta patente na Directiva n.2 2004/18/CE, que consagra o
acolhimento de preocupacdes ambientais e sociais na formulacdo de especificacGes
técnicas, incluindo a definicdo técnica do objecto do contrato através de rétulos
ecoldgicos, os quais deverdo ser acessiveis a todos os interessados, ndo se
prejudicando a hipdtese de os concorrentes provarem o desempenho requerido
através de outros meios.

Os 6rgaos da Unido Europeia incentivam a inclusdo de aspectos sociais e

ambientais nos contratos publicos.
Em particular, a Comissdao desempenha um papel dinamizador nestes dominios.

Através da Comunicagdo Interpretativa sobre o direito comunitdrio aplicavel aos
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contratos publicos este 6rgao comunitdrio identificou inUmeras possibilidades de
integrar aspectos sociais e ambientais nesses contratos (Comunicacdo Interpretativa da

Comissdo, de 4 de Julho).

Além desta Comunicagdo Interpretativa, a Comissao divulgou o documento
“Comprar Ecoldgico! — manual de contratos publicos ecoldgicos”, que identifica modos
praticos de acolher preocupacdes ecoldgicas na actividade de contratagdo publica,
designadamente na definicdo dos requisitos do contrato, na definicao do objecto, na
elaboracdo das especificacdes técnicas através de rétulos ecolégicos, na avaliagdo e
seleccao dos fornecedores e prestadores de servicos, bem como na elaboracdo de
regras gerais de adjudicacdo de um contrato e utilizacdo dos critérios de adjudicacao

associados a critérios ecolégicos .

Em Portugal, o Governo deliberou a Resolucdo do Conselho de Ministros n2
65/2007, de 7 de Maio, que aprovou a Estratégia Nacional para as Compras Ecoldgicas,
emanando um instrumento orientador para a integracdo de critérios ambientais nos
procedimento adjudicatorios de celebracio de contrato publicos, com especial

incidéncia para os promovidos pela Agéncia Nacional de Compras Publicas, EP.

Surge, assim, o conceito de compras publicas ecoldgicas, entendido como o
procedimento de integracdo de critérios ambientais no processo de contratacdo
publica de aquisicdo de bens, prestacdo de servicos e empreitadas, visando a
identificacdo e possivel escolha de produtos ou servicos com um melhor desempenho
ambiental (capitulo 3 do Anexo | a Resolucdo de Conselho de Ministros 652007, de 7
de Maio).

A generalizacdo deste conceito tem por objectivo garantir a oferta, no mercado,
de produtos e servicos com um desempenho ambiental adequado e a reducdo dos

impactes ambientais associados ao consumo dos bens e servicos.

Constata-se que a Agéncia Nacional de Compras Publicas, E.P., tem langado
concursos publicos que ja cumprem critérios ambientais para prosseguir os supra
referidos objectivos'®.

104 . . ™ . . . . . . .~
Com o objectivo de auxiliar as entidades adjudicantes a prosseguirem estes objectivos a Comissdo

determinou a elaborac¢do da publicacdo Comprar ecolégico — Manual de contratos publicos ecoldgico,
disponivel no seguinte endereco electrénico:  (http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/
/handbook_pt.pdf).

105 . . 4t . . . s . . s
No concurso para equipamento informatico foram definidos requisitos ambientais minimos

relacionados com o cumprimento de fontes normativas nacionais e internacionais, nomeadamente o
Decreto-Lei n.2 230/2004, de 10 de Dezembro; serdo valorizadas, pelas entidades adquirentes, no
ambito do procedimento para a celebragdo do contrato, as propostas que satisfacam as especificagbes
ambientais I1ISO 14001, ISO 7779 e ISO 9296, relativas a medi¢do, informacao e verificagdao do nivel de
ruido dos produtos previstos. No concurso “papel, economato e consumiveis de impressao” foi
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Outra vertente de actuacdo politica desenvolvida através dos procedimentos de
compras publicas diz respeito a inclusdo de conteddos sociais, nomeadamente

discriminacOes positivas, nas especificacdes dos contratos.

Mais uma vez, os orgaos comunitdrios tém assumido e desempenhado um

papel promotor nestes dominios.

O resultado pode ser verificado na inclusdo nas Directivas n.2s 2004/CE/17 e
2004/18/CE da possibilidade de as entidades adjudicantes fixarem condicdes especiais
de execucdo do contrato de indole social e ambiental, desde que as mesmas sejam
compativeis com o direito comunitario e sejam indicadas no anuncio utilizado como
meio de abertura de concurso ou no caderno de encargos (respectivamente, artigos
38.2 e 36.2 dos diplomas comunitarios), bem como na elaboracdo e aprovagdo do
“Livro Verde para a Responsabilidade Social das Empresas”, este ultimo da autoria da

Comissao.

No plano nacional o alcance do texto normativo foi mais modesto, limitando-se
a referéncia contida no n.2 14 do artigo 49.2 do CCP: “sempre que possivel, as
especificacbes técnicas devem ser fixadas de forma a contemplar caracteristicas dos
bens a adquirir ou das obras a executar que permitam a sua utilizagdo por pessoas com
deficiéncias ou por qualquer utilizador”.

Lamenta-se que num dominio relevante como é do desenvolvimento de
politicas sociais, associadas a formas inovadoras de contratacdo, a realizacdo nacional
se limite a esta transposicdo, especialmente se considerarmos que o predmbulo dos
diplomas comunitarios referidos acolhia, expressamente, a possibilidade de as
entidades adjudicantes poderem utilizar critérios que visem satisfazer exigéncias
sociais, designadamente de categorias da populacdo particularmente desfavorecidas a
que pertencam os beneficidrios/utentes das obras, fornecimentos ou servicos que sdo

objecto do contrato.
Esta opc¢do é tanto mais censurdvel quando se verifica que noutros dominios
como, por exemplo a contratacdo electrénica, o legislador foi bastante além do

preceituado nas Directivas.

estipulado no programa de procedimento que os concorrentes que integrem o acordo quadro relativo
ao Lote 3 (consumiveis de impressdo) terdo a responsabilidade de disponibilizar, nas instalagGes da
entidade adquirente, um recipiente para recolha de embalagens e dos consumiveis ja utilizados e
proceder a remocdo e tratamento dos mesmos (reutilizagdo, reciclagem ou eliminagdo) de acordo com a
legislacdo em vigor.
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5.7. Common Procurement Vocabulary (CPV)

Enquanto que as especificagoes técnicas regulam matérias relativas a execugdo
das prestacdes contratuais a submeter a concorréncia, a descricdo do objecto do
contrato encontra-se também subordinada a regulamentagdo prescrita no Common
Procurement Vocabulary (CPV), constante do Regulamento n.2 21952002, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de Novembro, publicado no Jornal Oficial da
Unido Europeia n.2 L 340, de 16 de Dezembro de 2002'%.

Este documento contém os cddigos que identificam, segundo uma terminologia
comum ao mercado comunitdrio, o objecto do contrato a adjudicar, sendo
particularmente Uteis na consulta dos anuncios publicados no Jornal Oficial da Unido

Europeia.

O CPV é de utilizacdo obrigatéria pelas entidades adjudicantes (modelos
publicados em anexo a Portaria n.2 701-A/2008, de 29 de Julho).

Também através da identificacdo do objecto dos contratos publicos o legislador
prossegue uma politica de fomento de igualdade de condi¢Ges de contratar com as

entidades adjudicantes do espaco econdmico da Unido Europeia.

6. Esclarecimentos e rectificagoes

6.1. Enquadramento dos esclarecimentos e rectificagdes no CCP

O regime dos esclarecimentos e rectificagoes desenvolve o principio da boa fé

nas relagdes que se estabelecem no procedimento adjudicatério.

A entidade adjudicante é responsavel pelo teor e efeitos das declaracdes que

inscreve no programa de procedimento e caderno de encargos.

A existéncia de incorrec¢des revela-se prejudicial, ndo sé pelo erro que pode
causar na percepg¢do de tais conteudos pela concorréncia, como pela, consequente,
probabilidade de recepcao de propostas que ndo se coadunem com os objectivos que

levaram a pratica da decisdo de contratar.

Reconhece-se, por isso, aos concorrentes o direito de solicitar esclarecimentos
até ao fim do primeiro terco do prazo de apresentacdo de propostas (artigo 50.2, n.2 1
do CCP).

As entidades adjudicantes cabe o dever de os prestar em tempos adequados a

1% Este Regulamento foi alterado pelo Regulamento (CE) n.2 2151/2003, da Comissio, de 16 de

Dezembro, publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia n.2 L329, de 17 de Dezembro de 2003 e pelo
Regulamento (CE) n.2 213/2008, da Comissdo, de 28 de Novembro de 2007, publicado no Jornal Oficial
da Unido Europeia, n.2 L74, de 15 de Margo de 2008.
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preparagdo das propostas, isto é até ao final do segundo terco do prazo de
apresentacao (artigo 50, n.2 2 do CCP). Com efeito, no momento da divulgacdo das
pecas concursais existe uma fundada assimetria de informacdo entre a entidade
adjudicante e a concorréncia, que dispée de tempos relativamente reduzidos para
interpretar a totalidade das pegas concursais e, simultaneamente, preparar a proposta

solicitada.

Neste contexto, os esclarecimentos permitem um nivelamento de tal assimetria
de informacdo, assim como permitem a entidade adjudicante clarificar aspectos que

possam suscitar duvidas a concorréncia.

Sobre o conteldo dos esclarecimentos ha que recorrer a figura do declaratario
normal (artigo 236.2 do Cddigo Civil), estando a entidade adjudicante vinculada a
prestar as informacGes que permitissem a um destinatario normal colocada nas

circunstancias do concorrente considerar esclarecidas as duvidas por si colocadas.

Sao, portanto, censuraveis os esclarecimentos que respondam formalmente as
questdes suscitadas, sem qualquer conteddo substantivo que adicione a informacao

necessaria para a elaboracao de uma proposta competitiva.

6.2. Prazo e modo dainser¢ao dos esclarecimentos e rectificacoes

Na medida em que a manutencdo de erros ou omissdes nas pec¢as concursais
pode gerar prejuizos cuja responsabilidade é imputavel a entidade adjudicante, revela-
se adequado e oportuno garantir a entidade adjudicante um meio de os remover do

caderno de encargos.

Neste sentido, como anteriormente mencionamos, a propdsito do conteudo das
pecas concursais, a entidade adjudicante pode inserir rectificacbes as pecas do
procedimento, motivadas por erros e omissdes, desde que o faca até ao segundo terco

do prazo fixado para a apresentacdo de propostas (artigo 50.2, n.2 3, do CCP).

O modo de divulgacdo das rectificacdes também ¢é influenciado pelos principios
da igualdade e da transparéncia, porquanto tais conteidos devem ser publicitados na
plataforma electrdnica e juntos as pecas do procedimento que tenham sido divulgadas.
Os concorrentes que tenham adquirido as pecas do procedimento devem ser
notificados do teor das rectificacbes introduzidas. Este tratamento especifico
fundamenta-se no especial interesse demonstrado no procedimento adjudicatoério

pelos notificados.

6.2.1. Na abordagem pratica a prestacao dos esclarecimentos comecamos por
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destacar que os tempos de solicitacdo e prestacdo sdo injuntivos. O incumprimento do
prazo de prestacdo dos esclarecimentos determina a prorrogacdo do prazo de
apresentacao de propostas por periodo equivalente ao que for excedido (artigo 64.2 do
CCP).

Cumpre ainda salientar que os esclarecimentos ndao se confundem, de modo
algum, com modificagdes as pecas concursais. Desde logo ao nivel da competéncia e
dos proprios efeitos, pois para modificar o conteddo das pegas concursais é
competente a entidade que autoriza a despesa, enquanto que para esclarecer o

conteudo dos mesmos documentos é competente o juri.

Outro factor distintivo reporta-se a influéncia das duas figuras no prazo de

apresentacao de propostas.

A prestacao de um esclarecimento, no prazo devido, ndo influencia o prazo de
apresentacdao de propostas. A introducdo de uma modificacdo no programa de
procedimento ou no caderno de encargos, que implique a alteracdo de aspectos
fundamentais das pecas do procedimento, tem como consequéncia a prorrogacao do
prazo de apresentacdo de propostas por periodo equivalente ao prazo decorrido desde
o inicio da sua contagem até a comunicac¢do da entidade adjudicante (n.2 2 do artigo
64.2 do CCP).

Mais controvertida, é a possibilidade de o juri introduzir rectificagdes nas pecas

concursais apos este prazo.

A orientacdo legal é a de preservar a intangibilidade das pecas concursais fora

dos casos, excepcionais, ja referidos.

Todavia, esta interpretacdo ndo colide com a possibilidade de remover, a todo o
tempo, das pecgas concursais erros de calculo ou de escrita que sejam por demais

ostensivos e que ressaltem do proprio contexto da declaracdo negocial.

Nestes casos a rectificacdo deve ser admitida nos termos previstos no artigo

249.2 do Cédigo Civil, com vem sendo admitido pela jurisprudéncia’®’.

7. Erros e omissoes

7.1. Evolugdo do instituto dos erros e omissoes

O instituto dos erros e omissdes marcou, particularmente, os mercados

publicos durante o periodo de vigéncia do Decreto-Lei n.2 59/99, de 2 de Margo.

De acordo com o artigo 14.2 deste diploma, revogado pelo CCP, os erros e

197 Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 29 de Fevereiro de 2009 (Processo 4057/08).

89



JOAO HENRIQUES PINHEIRO

omissOes podiam ser objecto de reclamagdo do empreiteiro adjudicatario apds a
consignacdo da obra, durante o prazo supletivo de 66 dias, traduzindo-se num

adicional ao contrato de empreitada.

Sublinhava JORGE ANDRADE DA SILVA, a partir do texto legal vigente sobre
reclamacdo quanto a erros e omissdes do contrato de empreitada de obras publicas,
gue o empreiteiro tinha toda a legitimidade para reclamar contra: erros e omissdes do
projecto, erros de cdlculos, erros materiais, erros ou omissdes das folhas de medic¢des

discriminadas e respectivos mapas de quantidades.

Essa legitimidade substantiva fundava-se na imputacdao ao dono da obra da
incorreccao dos elementos que fornece ao empreiteiro, assistindo a este o direito de
reclamar a reposicao do equilibrio financeiro do contrato, evitando um injusto
locupletamento do dono de obra e responsabilizando-o pelo erro e suas

consequéncias™®.

Sobre este enquadramento, o CCP introduziu novidades que determinam in fine
uma alteracdo na partilha de risco entre a entidade adjudicante e os concorrentes na
fase pré-contratual e uma eventual responsabilizacdo destes em caso de adjudicacao

da sua proposta.

Estas categorias geradoras de erros e omissdes podem manifestar-se em
guaisquer aspectos da execu¢cao do contrato, independentemente de serem
submetidos ou ndo a concorréncia.

O primeiro aspecto a destacar reporta-se ao aumento da amplitude da

incidéncia de erros e omissdes, em termos formais e materiais.

Em sentido muito mais abrangente do que dispunha a legislacdo revogada, o
CCP determina que a fonte dos erros e omissGes é o caderno de encargos e nao

apenas elementos integrados no projecto.

Sobre este aspecto temos que referir que sendo o caderno de encargos a peca
do procedimento que contém as cldusulas do contrato a celebrar, os concorrentes
deverdo analisar, minuciosamente, o contrato antecipado pelo caderno de encargos,
em busca de elementos que possam ab initio desequilibrar a relagdo contratual em seu
prejuizo, equivalendo o seu siléncio, ainda nesta fase, a uma presuncdo legal de
aceitacao. Esta solucdo em determinados contratos, complexos na sua execuc¢ao, ronda
os limiares da boa fé e pode, inclusivamente, determinar uma redugao substancial do

numero de interessados em contratar, pois o risco que assumem com uma eventual

1% JORGE ANDRADE DA SILVA, Regime juridico das empreitadas de obras publicas, 7.2 edi¢io, Almedina,

2001, pagina 64.
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ndo percepcao de erros e omissoes pode ser fatal na fase de execugdo do contrato.

Curiosamente, como detecta José Manuel Oliveira Antunes'®, esta solucdo sé
tem paralelismo com a legislacdo de 1906, na qual se vedava ao empreiteiro a
possibilidade de reclamar contra erros e omissdes porque se presumia que “...0
empreiteiro, antes de apresentar a sua proposta, se inteirava, no terreno, de todas as
condi¢bes de execug¢do das obras cujo projecto estivera patente durante o prazo de

concurso”.

Doravante, os interessados em concorrer devem identificar os erros e omissoes
e devem, nas suas propostas, identificar o modo de correccdo e suprimento daqueles
gue venham a ser aceites pela entidade adjudicante, mesmo que tenham sido
identificados por outro concorrente, bem como incluir o respectivo custo no preco
proposto (n.2 7 do artigo 61.2 do CCP).

Percebe-se que a fixacdo do legislador nos conceitos de pre¢o base e prego
contratual (que inclui o custo do suprimento de erros e omissdes), assim como 0s

objectivos a ele associados influenciem solugdes desta natureza.

Veremos o que a pratica nos trard, mas desde ja se antecipa uma intensa
actividade da entidade adjudicante e dos concorrentes na fase de elaboracdo de
propostas, com apresentacao de listas de erros e omissdes, respostas e propostas

adicionais.

7.1.2. Em termos materiais, a alteracdo da incidéncia do conceito de erros e

omissoes ndo é menos relevante.

De acordo com o artigo 61.2, n.2 1, estabelece-se que este conceito integra os

seguintes aspectos da execucdo do contrato:
a) aspectos ou dados que se revelem desconformes com a realidade;

b) espécie ou quantidade de prestagBes estritamente necessarias a integral

execuc¢ao do contrato;

c) condicOes técnicas de execucdo do objecto do contrato a celebrar, que o

interessado ndo considere exequiveis.

A primeira categoria de aspectos reporta-se a uma dimensdao descritiva do
caderno de encargos. Estardo em causa divergéncias entre informacdo factual inserida
no caderno de encargos e elementos fisicos subjacentes ao contrato a executar, tais

como o local ou os bens a utilizar na execucao do contrato. A entidade adjudicante

199 JOSE MANUEL OLIVEIRA ANTUNES, Cédigo dos Contratos Publicos — Regime de erros e omissées,

Almedina, 2009, péagina 88.
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deve cuidar da previsdao no caderno de encargos do direito de os concorrentes
poderem inspeccionar o local de execucdo dos trabalhos e estimar o prazo de
apresentacao de propostas em funcdo destas diligéncias que poderdo revelar-se

essenciais para uma adequada elaboracdo da proposta (n.2 2 do artigo 63.2 do CCP).

A segunda categoria inclui divergéncias relativas a espécie das prestagdes a
contratar (locagdo ou venda, demoligdo ou reabilitagdo), ou a quantidade de unidades
necessaria para atingir determinado resultado (metros quadrados necessarios para
revestir determinada area, nimero de horas de consultoria para completar certo
estudo). Poderdo, inclusivamente, surgir questdes de diferente qualificacdo juridica
entre o caderno de encargos e a interpretagdo que o concorrente assume na

preparagdo da sua proposta.

A terceira categoria corresponde a impossibilidades objectivas de cumprimento
das prestagdes contratuais ou obstrugdes nao imputdveis ao concorrente e que a
entidade adjudicante deveria considerar. Por exemplo, definir como area de
implantacdo de um empreendimento em que corre uma linha de dgua pode inviabilizar
o projecto solicitado, a violacdo de uma serviddo ou area dominial, a violacdo de

direitos de propriedade intelectual.

Genericamente, este tipo de factor foi acolhido no texto legal do Decreto-Lei n.2
59/99, de 2 de Margo e tinha uma identidade muito associada aos contratos de
empreitadas de obras publicas. Nesse regime (revogado) o momento de apresentacdo
de erros e omissOes devia compreender-se entre a data de consignacdo da obra e o
prazo para o efeito estabelecido no caderno de encargos, aplicando-se,
supletivamente, o prazo legal de 66 dias (artigo 14.2 do Decreto-Lei n.2 59/99, de 2 de
Marco).

Portanto, o CCP antecipa para a fase de elaboracdo de propostas a discussdo
sobre quaisquer conteudos do futuro contrato que os concorrentes considerem
inaceitaveis, ou especialmente prejudiciais. Ora, sabendo de antemdo que a
possibilidade de introduzir ajustamentos ao conteddo do caderno de encargos é
limitadissima e apenas em favor da entidade adjudicante (artigo 99.2 do CCP), incumbe
aos concorrentes o emprego da maior diligéncia possivel a fim de poder reagir contra

os erros e omissdes do caderno de encargos.

7.2. Efeitos do surgimento de erros e omissoes

Os concorrentes ndo tém nenhum mecanismo de plena eficacia que lhes
garanta a remocdo de elementos geradores de erros e omissdes do futuro contrato. O

poder de decisdo cabe sempre a entidade adjudicante (cfr n.2 5 do artigo 61.2 do CCP).
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Todavia, os concorrentes dispdem de uma solucdo que lhes permite neutralizar

os efeitos do énus de identificacdo de erros e omissdes.

Efectivamente, este dnus de identificacdo e comunicacdo dos erros e omissdes
s6 produz os efeitos que adiante identificaremos (eventual co-responsabilizacdo), se
forem, somente, detectdveis na fase de execucao do contrato, em fungdo do uso de

uma diligéncia objectivamente exigivel em face das circunstancias concretas.

Ora, a importancia deste regime para o concorrente adjudicatario do contrato
de empreitada de obras publicas decorre da sua responsabilizacdo por 50% dos custos
com o suprimento dos erros e omissdes ndo identificados, mas cuja deteccdo era
exigivel na fase de formacdo do contrato, até ao quinto sexto do prazo para

apresentacao de propostas (n.2 5 do artigo 378.2 do CCP).

O que esta em causa é uma especial obrigacdao de informacao dos concorrentes
relativamente a entidade adjudicante na fase pré-contratual, pressupondo-se que estes
tém dominio técnico efectivo sobre a informacdo necessdria a execucdo do contrato
gue os habilita a preverem situag¢des de desequilibrio contratual que possam prejudicar
a execucao do contrato. Esta solugdo merece um juizo negativo formulado por JORGE
ANDRADE DA SILVA''® baseada nas seguintes razdes: i) multiplicagio dos encargos de
deteccdo de erros e omissdes por todos os concorrentes (e ndo apenas pelo
adjudicatario), havendo contrapartida financeira apenas para o adjudicatario; ii) tempo
disponivel (um sexto do prazo de apresentacdo de propostas) para proceder ao calculo

do valor dos trabalhos de correccao e suprimento dos erros e omissdes detectados.

Todavia, classifica-se como equilibrada a solucdo que determina a inexisténcia
de responsabilidade do concorrente adjudicatario pela verificacdo de erros e omissées
gue tendo sido por si detectados e comunicados a entidade adjudicante, durante a fase

de apresentacdo das propostas, nao tenham sido por esta aceites.

Nestes casos a entidade adjudicante assume integralmente o risco pelas
vicissitudes provocadas por eventuais erros e omissdes detectados durante a execucao
do contrato, conforme dispde o n.2 3 do artigo 378.2, a propdsito do contrato de
empreitada de obras publicas, mas que se deve considerar aplicdvel a outros contratos
administrativos regulados pelo CCP, devido as remissGes dos artigos 426.2 (concessdo
de obras publicas), 432.2 (locacdo de bens moveis), 438.2 (aquisicdo de bens méveis) e
451.2 (aquisicdo de servicos).

Sobre a incidéncia do regime de erros e omissdes, deixamos uma nota de
discordancia sobre o comentario de GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO

19 JORGE ANDRADE DA SILVA, Cddigo dos Contratos Publicos Comentado e Anotado, Almedina, 2008,

pagina 269.
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DENTE. Inesperadamente, referem estes autores que “o artigo 61.2 do CCP — apesar de,
ao que julgamos, se encontrar pensado essencialmente para a empreitada de obras
publicas — (aparentemente) aplica-se a formagdo de todos e quaisquer contratos
publicos. Assim dir-se-a que, relativamente aos restantes contratos a que se aplica a
Parte Il do Codigo, na fase da sua execugdo ndo haverd nenhuma consequéncia juridica
para o adjudicatdrio, derivada da ndo detecgcdo de erros e omissées na anterior fase de

formagéo do contrato” .

Ora, este entendimento ndo deixa de ser contrdrio as remissdes legais vertidas
nos artigos 426.2, 432.2, 438.2 e 451.9, pelo que aos contratos regulados por tais
disposicdes se deve ter como inquestiondvel a aplicacdo conjugada dos artigos 61.2 e
378.9.

Mas consideramos, também, que relativamente a outros contratos publicos e
bem assim ao contrato administrativo de concessdo de servicos publicos se deve
aplicar tal regime de responsabilizacdo dos contraentes por erros e omissdes, nao so
porgue o artigo 61.2 do CCP tem uma aplicacdo genérica, que ndo é contestada, mas,
principalmente, porque a consequéncia juridica prevista no artigo 378.2 ndo deixa de
ser uma concretizacdo do principio da boa fé, na vertente da culpa in contrahendo
(artigo 227.2 do Cdédigo Civil), que ndo encontramos motivos para afastar do regime

dos contratos publicos.

7.3. Procedimento de apresentac¢ao de erros e omissoes

A apresentacdo da lista de erros e omissdes por parte dos concorrentes, na
medida em que pde em crise o conteldo do contrato da entidade adjudicante, tem por

efeito principal suspender o prazo de apresentacdo de propostas.

O momento em que se efectiva a suspensdo da contagem do prazo é
identificado, pelo n.2 3 do artigo 61.2 do CCP, como sendo o final do 56 do prazo para

apresentacao de propostas.

O reinicio da contagem do prazo ocorre quando a entidade adjudicante se
pronunciar sobre a lista apresentada pelos concorrentes, desde que essa pronuncia

ocorra até ao final do prazo de apresentacdo de propostas.

Em caso de omissdo de pronuncia, o n.2 3 do artigo 61.2 do CCP determina que

a contagem se reinicia no termo do prazo fixado para a apresentac¢do de propostas.

111 GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE, Cddigo dos Contratos Publicos — Regime...,

pagina 252.
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Ou seja, deste emaranhado de normas pode concluir-se que a apresentacdo da
lista de erros e omissdes determina, sempre, a disponibilidade de um prazo de 16 a

partir do momento do reinicio da contagem do prazo de apresentacdo de propostas.

Por razbes Obvias de transparéncia na formagdo do contrato publico, a
apresentacao de listas de erros e omissdes sdo disponibilizadas na plataforma
electrénica’ que suporta a contratacdo, dando-se desse facto conhecimento expresso

aos interessados que tenham adquirido as pecas do procedimento.

Serdo igualmente disponibilizadas nesta plataforma as pronuncias da entidade
adjudicante, as quais complementam as pegas do procedimento e prevalecem sobre o
caderno de encargos e a proposta, em caso de divergéncia (n.2 4 do artigo 96.2 do
CCP).

Conforme disp&e o n.2 7 do artigo 61.2 do CCP, a eventual aceitacdo da lista de
erros e omissdes apresentados pelos concorrentes, determina para estes as seguintes
obrigacdOes adicionais:

a) Identificacdo no documento que contém os atributos da proposta, dos

termos de suprimento de erros e omissoes;
b) Identificagdo nesse documento do valor atribuido a cada um dos

suprimentos.

O incumprimento destas obrigacbes implica a exclusdo da proposta do
concorrente faltoso, o que deve ser proposto pelo juri no relatério preliminar [Artigo
146.9, n.2 2, alinea j)].

8. Intervenientes no procedimento

8.1. Candidatos e concorrentes

Consoante as fases e os tipos de procedimento adjudicatério os interessados

em contratar assumem diferentes designacodes.

Serdo candidatos os interessados que participam na fase de qualificacdo de um
concurso limitado por prévia qualificacdo, de um procedimento de negociacdo ou de
um didlogo concorrencial. Serdo concorrentes os interessados que participam num

procedimento mediante a apresentacao de uma proposta.

Alheia ao tipo de procedimento subsiste a liberdade de configuracdo do

proponente. Assim, os interessados podem ser os Unicos subscritores de uma proposta,

12 Artigo 12.2 da Portaria n.2 701-G/2008, de 29 de Julho.
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113 (n.2 1 do artigo 54.2 do CCP), a semelhanca do que

ou apresenta-la em agrupamento
anteriormente era permitido pelo n.2 1 do artigo 32.2 do Decreto-Lei n.2 197/99, de 8

de Junho.

Todavia, o regime aplicdvel aos agrupamentos de concorrentes apresenta

modifica¢des relevantes.

Salienta-se que o CCP antecipa o regime da solidariedade entre os membros do
agrupamento (usual apds a formalizacdo do contrato de consércio), para a fase de

apresentacao de propostas.

Esta alteracdo é da maior relevancia, pois ndo é apenas em caso de adjudicacado
de uma proposta que o nivel de responsabilidade dos membros do agrupamento

aumenta de intensidade perante a entidade adjudicante.

De agora em diante, logo apds a apresentacdo de propostas emerge a
responsabilidade obrigacional solidaria entre os co-proponentes, o que garante a
entidade adjudicante o direito de, em caso de adjudicacdo, exigir a realizacdo das
prestacOes contratuais adjudicadas a qualquer dos membros do agrupamento, mesmo
gue os entendimentos entre eles se modifiquem, se extingam ou ndo estejam sequer

formalizados.

Assumindo um propdsito manifesto de garantir a transparéncia e respeito por
elementares regras de concorréncia, o CCP impede que um membro de um
agrupamento concorra isoladamente com uma proposta e, simultaneamente, integre
um agrupamento de concorrentes subscritor de outra proposta (n.2 2 do artigo 54.2 do
CCP).

A obrigatoriedade de os interessados em contratar se vincularem na

14 pelo

modalidade juridica prevista no procedimento, antes da celebragdo do contrato
regime de solidariedade que vigora nas relagbes internas entre os seus membros,
confere acrescidas garantias de cumprimento das prestacdes adjudicadas a entidade

adjudicante.

Sumariando o regime da solidariedade, previsto nos artigos 518.2 e seguintes

do Cédigo Civil, podemos enunciar as seguintes regras relevantes para a configuracao

w Agrupamento é a designacdo utilizada pelo CCP para identificar uma proposta subscrita por mais de

um proponente, sem que seja necessdria a formalizacdo da associagdo dos proponentes,
nomeadamente através de contratos de consércio (Decreto Lei n.2 231/81, de 28 de Julho) ou
agrupamento complementar de empresas (Decreto Lei n.2 430/73, de 25 de Junho). Tal formalizacdo é

apenas exigivel antes da outorga do contrato inerente a proposta adjudicada.

g frequentemente utilizada a figura do contrato de consércio (externo em regime de solidariedade)

que enquanto contrato nominado e tipico é regulado no Decreto-Lei n.2 231/81, de 28 de Julho.
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das relacOes entre a entidade adjudicante e o agrupamento:

a)

b)

d)

e)

Ao membro do agrupamento ndo é licito opor o beneficio da divisdo da
prestacao e ainda que chame os outros membros a demanda nao fica livre
da obrigacdo de efectuar a prestacdo na totalidade a entidade adjudicante
(artigo 518.2 do Cdadigo Civil);

A entidade adjudicante tem o direito de exigir de qualquer dos membros
do agrupamento toda a prestacdo ou parte dela, proporcional ou ndo a
guota do interpelado; se a entidade adjudicante exigir judicialmente a um
deles a totalidade ou parte da prestacdo, fica inibida de proceder
judicialmente contra os outros membros pelo que ao primeiro tenha
exigido, salvo se houver razdo atendivel, como a insolvéncia ou risco de
insolvéncia do demandado, ou dificuldade, por outra causa, em obter dele
a prestacdo; se um dos membros do agrupamento tiver qualquer meio de
defesa pessoal contra a entidade adjudicante, ndo fica esta inibida de
reclamar dos outros a prestacdo integral, ainda que esse meio ja lhe tenha
sido oposto (artigo 519.2 do CC);

Se a prestacao se tornar impossivel por facto imputavel a um dos membros
do agrupamento, todos eles sdo solidariamente responsdveis pelo seu
valor; mas s6 o membro a quem o facto é imputdvel responde pela
reparacdo dos danos que excedam esse valor, e, sendo varios em situacao

de imputacdo, é solidaria a sua responsabilidade (artigo 520.2 do CC);

A satisfacdo do direito da entidade adjudicante, por cumprimento, dacao
em cumprimento, novacdo, consignacdo em depdsito ou compensacao,
produz a extingdo, relativamente a ele, das obrigacGes de todos os

membros do agrupamento (artigo 5232 do CC);

O membro do agrupamento que satisfizer o direito da entidade adjudicante
além da parte que lhe competir tem direito de regresso contra cada um dos
outros membros do agrupamento, na parte que a estes compete (artigo
524.2 do CC).

Um outro efeito relevante da apresentacdo de propostas em agrupamento de

concorrentes é a influéncia que se exerce sobre a legitimidade processual, em caso de

impugnacao contenciosa de qualquer acto do procedimento adjudicatdrio.

Como a proposta interessa a todos os que a subscrevem, em regime de

solidariedade, a relacdo material controvertida presente em juizo sé pode ser

legitimamente litigada se todos manifestarem vontade nesse sentido, pelo que nestes

casos se forma um litisconsdrcio necessario activo.
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8.1.1. Impedimentos

Sobre os candidatos ou concorrentes incide um conjunto de requisitos de
idoneidade, identificados no artigo 55.2 do CCP, que traduzem a impossibilidade de
outorgar contratos publicos por parte de pessoas singulares ou colectivas abrangidas
por situacdes reveladoras de especial debilidade econdmica ou financeira [alinea a)'*?],
gue tenham tido uma conduta ilicita ou tenham sido objecto de san¢cdo que directa ou
indirectamente se relacione com a execucdo contratual [alineas b), c), f), g), h) e i)], que
nao tenham uma situacdo contributiva regularizada perante o Estado [alineas d) e e)],
gue tenham prestado assessoria ou apoio técnico na preparacao e elaboragcdo das

pecas do procedimento [alinea i)].

A comprovacdo da inexisténcia de impedimentos é efectuada mediante a
apresentacao de declaragcdo sob compromisso de honra, subscrita pelo proponente
(alinea a) do n.2 1 do artigo 57.2), que seguira o modelo do Anexo Il ao CCP, excepto no
procedimento de concurso limitado por prévia qualificagdo, que obriga o

preenchimento do Anexo V.

A falsidade das declaragdes constantes dos Anexos constitui, conforme dispde a
alinea d) do artigo 456.2 do CCP uma contra-ordenacdo muito grave, punivel com
coima que varia entre 2000 a 3700 euros, se for pessoa singular, ou 7500 a 44800
euros, se for pessoa colectiva, podendo ainda ao infractor ser aplicdvel a sancao
acessoria de privacao do direito de participar em procedimentos adjudicatérios para a

formacdo de contratos publicos (artigo 460, n.2 1 do CCP).

Em acréscimo a estas sancOes existe a responsabilidade penal pelo crime de
desobediéncia para quem participe em procedimentos adjudicatérios estando
impedido de o fazer (artigo 460.2 do CCP e 348.2 do Cddigo Penal).

8.2. Juri

O juri dos procedimentos é um drgao colegial, ndo subordinado a entidade
adjudicante e que exerce com autonomia técnica e juridica as competéncias préprias e

delegadas previstas no CCP'*®.

Embora a designacao do juri seja da competéncia da entidade adjudicante, apds

> Norma alterada pelo Decreto-Lei n.2 278/2009, de 2 de Outubro, para permitir que as empresas que

se encontrem abrangidas por um plano de insolvéncia (artigos 192 e seguintes do Cddigo da Insolvéncia
e Recuperacdo de Empresas, aprovado pelo Decreto Lei n.2 53/2004, de 18 de Margo), possam

apresentar propostas em procedimentos adjudicatdrios.

18 No mesmo sentido, embora aludindo a uma realidade diferente, pronunciam-se MARIO ESTEVES DE

OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA (Concursos..., pagina 249).
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o inicio de fungbes ndo assiste a entidade adjudicante qualquer poder hierdrquico ou
de direccdo que lhe permita transmitir ordens, instrucdes ou sequer orientagdes ao
jari.

Existe, é certo, a possibilidade de intentar recurso administrativo das
deliberacGes do juri para o 6rgdo competente para a decisdo de contratar (n.2 2 do
artigo 271.2 do CCP), mas tal garantia significa, tdo somente, o reconhecimento da
concentracao da decisdo de todos os aspectos do procedimento adjudicatério no érgao
gue autoriza a contratacdo e, noutra perspectiva, a consagracao do juri como érgao
competente para a instrugdo do procedimento, mas com uma natureza auténoma que
o diferencia do instrutor subordinado a que se refere o artigo 86.2 do Cddigo do

Procedimento Administrativo.

A actividade material do juri compreende genericamente “a condugdo dos
procedimentos” (artigo 67.2, n.2 1 do CCP), o que inclui, sem limitar, as competéncias
para proceder a aprecia¢do das candidaturas, proceder a apreciacdao das propostas e

elaborar os relatérios de analise das candidaturas e das propostas.

Além destas competéncias, o juri exercera outras que a entidade adjudicante
entenda delegar-lhe (artigos 69.2 e 109.2 do CCP).

A lei cuida da composicdo do juri, definindo o seu nimero minimo, trés
elementos efectivos e dois suplentes, podendo a entidade adjudicante decidir compor

0 juri com mais elementos, desde que salvaguarde o numero impar e os suplentes.

Seja qual o for o niumero adoptado, o juri sé pode funcionar desde que estejam

presentes em numero igual ao numero de membros efectivos (artigo 68.2 do CCP).

Recomenda-se que a entidade competente para a decisdo de contratar acautele
a designacdo do juri logo no momento da pratica daquele acto, pois o juri inicia
funcGes no dia util subsequente ao envio para publicagdo dos anuncios do

procedimento.

Enquanto 6rgdo colectivo o juri adopta delibera¢des, as quais deverdao ser

sempre fundamentadas (n.2 3 do artigo 68.2 do CCP).

Esta exigéncia legal propicia uma importante garantia administrativa associada a
eventual impugnacdo das deliberacGes por vicio de forma, podendo contagiar o acto
de adjudicacdo. Ndo obstante, nalgumas matérias revela-se excessiva, especialmente

se pensarmos em deliberacdes relativas ao funcionamento interno do érgao.

Os membros do juri no momento da votacao ndao podem abster-se, restando-
Ihes votar favoravelmente ou contra determinada proposta, neste caso com

possibilidade de exarar em acta voto de vencido e as razdes da discordancia (artigo 68,
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n.2s 3 e 4 do CCP). Daqui resulta que as deliberacbes quando forem aprovadas,

contardo sempre com a maioria absoluta dos votos.

O juri pode dispor de apoio técnico especializado (peritos ou consultores) mas
guem decide sobre a sua designacdo é a entidade competente para autorizar a despesa
(cfr artigo 68.2, n.2 6).

Solucdo mais equilibrada e consentdnea com outras disposicGes legais que
visam assegurar a autonomia no funcionamento do juri, seria a que permitisse a este
orgdo propor a contratacdo, cabendo a entidade competente para autorizar a despesa

a respectiva autorizagao.

Com especial interesse para a dindmica do procedimento podem ser delegadas
no juri as competéncias relativas a rectificacbes, prestacbes de esclarecimentos,
pronuncia sobre erros e omissdes, prorrogacdo do prazo de apresentacao de propostas,
notificacdes aos concorrentes, pronuncia sobre ajustamentos e aprovacdo da minuta
do contrato.

9. Proposta

9.1. A proposta

A proposta corresponde a declaracdo negocial que exprime a vontade do
interessado em contratar com a entidade adjudicante e o modo como se dispde a fazé-
lo (artigo 56.2 do CCP).

Do lado do proponente, esta declaracdo enquadra-se no regime previsto no
Cdodigo Civil para a perfeicdo da declaracdo negocial (artigos 224.2 a 235.2) e a
interpretacdo e integracao (artigos 236.2 a 239.9).

Aos contratos administrativos e a todos os outros, por maioria de razao, sao
aplicaveis as disposicoes do Cédigo Civil sobre falta e vicios da vontade (240.2 a 257.¢

do Cédigo Civil), como expressamente se refere no artigo 284.2, n.2 3 do CCP.

Contudo, a equiparacdo entre o regime da declaracao negocial regulada pela lei

civil e o CCP sofre importantes excepgdes, como seguidamente se demonstra:

a) A declaracdo negocial é expressa, ndo pode ser tacita, e a forma da
proposta ndo é livre, deve contemplar os documentos de apresentacao

obrigatdria enunciados no artigo 57.2 do CCP;

b) os documentos s3ao obrigatoriamente redigidos em lingua portuguesa
(artigo 58.2 do CCP);

c) A proposta sé se considera eficaz quando é submetida através de uma
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plataforma electrénica, por transmissao escrita e electronica de dados
(artigo 62.2 do CCP, Decreto-Lei n.2 143-A/2008, de 25 de Julho e Portaria
701-G/2008, de 29 de Julho);

d) O prazo de duragao da proposta nao é fixado pelo concorrente, é fixado no
programa de procedimento; aplica-se, supletivamente, o prazo de 66 dias
contados da data do termo do prazo fixado para a apresentacdo de

propostas (artigo 65.2 do CCP);

e) Os concorrentes podem retirar, isto é revogar, as propostas que tenham

apresentado até ao termo do prazo fixado para a apresentacao;

f)  As propostas podem ser modificadas posteriormente a sua apresentacao e
abertura em sub-procedimentos de leildo ou negociacdo, que dao origem a

apresentacao de versdes definitivas.

Pela analise deste regime, verifica-se que a proposta apresentada pelos
concorrentes consubstancia uma declaracdo negocial elaborada para ser aceite pela
entidade adjudicante, mas o acto de aceitacdo, a adjudicacdo, ndo conforma de
imediato a relagdo contratual, antes constitui um especial dever de contratar'®’ que se

imp0e na esfera juridica do concorrente adjudicatario e da entidade adjudicante.

Efectivamente, a aceitacdo da proposta nao determina ipso iure a consolida¢ao
da relagdo contratual, porquanto mesmo apds a adjudicacdo, poderao ser introduzidos
ajustamentos na minuta do contrato e em casos relevantes a eficacia financeira do
contrato fica, inclusivamente, condicionada a emissdo de visto ou declaracdo de

conformidade do Tribunal de Contas.

A declaracdo negocial ndo perde, por estes motivos, a natureza de proposta, o
que sucede é que o regime de aceitagdo, por motivos relacionados com o contexto
juridico das entidades adjudicantes, nomeadamente a vinculacdo dos principios da
legalidade, da prossecucdo do interesse publico e da transparéncia, implica o
cumprimento de formalidades que criam algum distanciamento temporal entre o acto

de adjudicacdo e o inicio da execugao do contrato.

"7 A propésito deste tema, MARGARIDA OLAZABAL CABRAL enuncia “uma figura préxima do contrato

promessa” para descrever a situacdo emergente da adjudicagdo de uma proposta, em que ambos os
envolvidos estariam obrigados a contratar, nos termos definidos no caderno de encargos e da proposta
(O concurso publico nos contratos administrativos, pagina 228). Esta aparente similitude suscita algumas
reservas, que assentam na impossibilidade legal de antecipar o regime do contrato prometido para o
periodo da promessa. Existira um especial dever de outorgar o contrato, bem como responsabilidade
civil extra-contratual se tal dever for violado. Mas, em termos substantivos, ndo poderemos mencionar
a existéncia de contrato-promessa, pois os efeitos obrigacionais sé se iniciam com o inicio da execucdo
contratual.
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9.2. Conteudo da proposta

A adesdo ao caderno de encargos limita muito a elasticidade do conteludo da
proposta porque sé poderd divergir daquela peca concursal nos aspectos

expressamente submetidos a concorréncia pela entidade adjudicante.

Aos concorrentes exige-se a subscricdo e apresentacdo de uma declaracdo
negocial, previamente definida no Anexo | ao CCP, que contém a obrigacdo de executar
o contrato em conformidade com o caderno de encargos, a aceitacdo, sem reservas, do
seu conteudo, a renuncia a foro especial e a aceitacdo da legislacdo portuguesa como

regime subsidiariamente aplicavel.

Deste modo, a autonomia privada do concorrente apenas contempla a
liberdade de criacdo na parte da proposta que identifica os seus atributos, isto é os
elementos ou caracteristicas que digam respeito a um aspecto da execugado do contrato
submetido a concorréncia pelo caderno de encargos (artigo 56.2, n.2 2), bem como na

liberdade de vinculagdo & outorga de um contrato publico*®.

Assim, a proposta do CCP segue um regime préximo da “request for proposal”,
figura generalizada no direito anglo-saxdnico para denominar praticas contratuais em
gue o comprador especifica pormenorizadamente o objecto do contrato a assinar,

limitando-se o fornecedor a aceitar a proposta, com modificacdes muito reduzidas.

9.3. Elementos que instruem a proposta

O conteudo da proposta passa a ser tendencialmente vinculativo para o
concorrente, porque nos procedimentos com fase de negociacdo ou leildo a proposta

pode ser revista.

O artigo 57.2 do CCP estipula que a proposta é constituida pelos seguintes

documentos:

a) Declaragdo do concorrente de aceitagdo do caderno de encargos

(elaborada em conformidade com o modelo constante do anexo 1);

b) Documentos que contém os atributos, de acordo com os quais o

concorrente se dispOe a contratar;

¢) Documentos eventualmente exigidos pelo programa do procedimento que
contenham os termos ou condi¢cdes aos quais a entidade adjudicante

pretende vincular o concorrente;

d) Documentos que contenham os esclarecimentos justificativos da

% sobre a autonomia privada, JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, Direito Civil — Teoria Geral, Volume 1,

Coimbra Editora, 1999, paginas 77 e 78.
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apresentacao de um pre¢o anormalmente baixo (quando esse preco
resulte, directa ou indirectamente, das pecas do procedimento — nos
termos do n.2 1 do artigo 71.2 do CCP).

A estes documentos acrescem os referidos no n.2 2 do artigo 57.2 quando o
contrato em causa seja de empreitada ou de concessdo de obras publicas (lista dos
precos unitarios; plano de trabalhos; e estudo prévio, nos casos previstos no n.2 3 do
artigo 43.2 do CCP).

Em relacdo a legislacdo anterior, deixa de existir a distincdo entre documentos
que instruem a proposta e documentos que a acompanham (serviam para habilitar o

concorrente).

De facto, um dos tracos de inovagcdo mais salientes do CCP é o tratamento
conferido aos documentos de habilitacdo, que sé sdao apresentados por um dos
concorrentes (o adjudicatario) em caso de adjudicacdo, em momento posterior a

abertura e andlise das propostas.

Os documentos de qualificacdo apenas continuam a ser solicitados a todos os
interessados nos procedimentos que integram uma prévia qualificacdo dos
concorrentes, ou seja o concurso limitado, o procedimento de negociacdo e o dialogo

concorrencial.

O que realmente importa reter é que, com excep¢ao dos procedimentos que
qualificam os concorrentes, no CCP os concorrentes apenas devem submeter os

documentos que constituem a proposta.

Em acréscimo a estes documentos, podem os concorrentes constituir a
proposta com quaisquer outros documentos que considerem relevantes para explicar

os respectivos atributos (artigo 57.2, n.2 3 do CCP).

9.4. Proposta variante

Expusemos nos paragrafos antecedentes que o CCP privilegia a recepc¢ao, por
parte das entidades adjudicantes, de declaracdes de aceitacao restritivas da autonomia

privada dos concorrentes.

As propostas variantes contém um desvio relativamente a este regime, porque
contém condi¢des contratuais alternativas ao estabelecido no caderno de encargos.
Essencialmente, a proposta variante diverge da proposta base ao contemplar termos
ou condicbes diferentes dos parametros definidos pela entidade adjudicante para

executar o contrato publico em formacdo (artigo 59.2, n.2 1 do CCP).

Consequentemente, a admissibilidade da apresenta¢do de propostas variantes
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é limitada. Os concorrentes apenas as podem apresentar quando as entidades

adjudicantes expressamente o admitam nas pecas do procedimento.

Ainda assim, quando seja admitida a apresentacdo de propostas variantes os
concorrentes sao obrigados apresentar uma proposta base (n.2 2 do artigo 59.2 do
CCP). Estabelece-se portanto uma relagdo indissocidvel entre a proposta base e a
variante, o que se reflecte também na solugao que determina que a exclusao da

proposta base determina a exclusdo da proposta variante.

Para poder diferenciar o mérito das propostas base e das propostas variantes,
os aspectos do caderno de encargos relativamente aos quais estas sejam admitidas
devem corresponder a factores ou subfactores de densificacdo do critério de

adjudicacdo da proposta economicamente mais vantajosa (n.2 5 do artigo 59.2 do CCP).

9.5. Suporte de apresentac¢ao das propostas

Como vimos, no ponto 2 supra (suporte electrénico da contratacdo), os
documentos que constituem as propostas deixam de ser apresentados em suporte de
papel e passam a ser enviados para o portal das compras publicas, ou para a
plataforma electrdnica da entidade adjudicante, através de transmissao electrénica de
dados.

Apds a conclusdo do procedimento de submissdo de proposta, o proponente

receberd um recibo electrénico, confirmando a boa recepgao.

Até 31 de Outubro de 2009 (data limite do periodo transitorio)'*® as entidades
adjudicantes podiam estabelecer nas pecas concursais relevantes que os documentos
gue constituissem as propostas ou candidaturas fossem apresentados em suporte de
papel (artigos 9.2 a 13 do Decreto-Lei n.2 182008, de 29 de Janeiro).

Neste regime transitério, as notificacdes dos procedimentos adjudicatorios que,
em regra, devem ser feitas através de meios de transmissdo escrita e electronica de

dados, podiam ser efectuadas através de correio ou de telecdpia.

Perante esta hipdtese os concorrentes deviam apresentar os documentos que
constituiam as propostas nos moldes tradicionais, ou seja, encerrados em invélucro
opaco e fechado no rosto do qual deve ser escrita a palavra “Proposta” ou
“Candidatura”, consoante o caso, indicando-se o0 nome ou a denominacgao social do

concorrente ou do candidato ou, se for o caso, dos membros do agrupamento

19 Esta data corresponde a uma prorrogacdo, introduzida pelo Decreto-Lei n.2 223/2009, de 11 de

Setembro, do termo do periodo transitério inicialmente previsto, que deveria ter ocorrido a 29 de Julho
de 2009.
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concorrente ou candidato, e a designacdo do contrato a celebrar.

Nos procedimentos organizados de acordo com este regime transitério
mantinha-se a obrigatoriedade de realizar um acto publico, com um ambito bastante
mais limitado que o consagrado na legislacdo revogada, que teria lugar no dia util
imediatamente subsequente ao final do prazo fixado para a entrega de documentos
(propostas ou candidaturas). Este acto publico apenas permitia que os representantes
dos concorrentes ou candidatos reclamassem da lista de concorrentes ou candidatos
(artigo 12.2 do Decreto-Lei n.2 182008, de 29 de Janeiro). Ndo se procedia ao exame
formal dos documentos recebidos, nem se permitia a apresentacdo de reclamacdes

sobre outros aspectos dos procedimentos.

Ou seja, o legislador apesar de ter prolongado a existéncia de um acto publico
esvaziou-o dos seus conteldos essenciais, questionando-se o motivo desta lacdnica
solugdo, que poderia ser substituida pela divulgacdo da lista das
candidaturas/propostas recebidas. Os interessados que se considerassem lesados
poderiam na mesma reclamar sobre a sua ndo inclusdo na referida lista e apresentar
prova bastante da entrega dos documentos; evitava-se a cena descrita no n.2 5 do
artigo 12.2 do Decreto-Lei n.2 18/2008, de 29 de Janeiro.

9.6. Prazos de apresentac¢ao de propostas
O prazo para apresentacao das propostas, apdés o envio do anuncio para
publicacdo, é fixado pela entidade adjudicante, com respeito pelos limites minimos
previstos na lei para cada um dos procedimentos contratuais:
a) Concurso publico urgente (artigo 157.2 do CCP) — 24 horas (entre dias
uteis);
b) Concurso publico

i. Publicacdo no DR (artigo 135.2 do CCP) — 9 dias, ou 20 dias para
empreitadas de obras publicas (com possibilidade de reducdo até 11 dias
para obras de menor complexidade)

ii. Publicacdo no JOUE (artigo 136.2 do CCP) — 47 dias; 36 dias, se tiver sido
feita a publicacdo do anuncio periddico indicativo; 22 dias, se tiver sido
feita a publicacdo deste anlincio com a antecedéncia minima de 52 dias
e maxima de 12 meses em relacdo a data de envio do anuncio do
procedimento;

c¢) Concurso limitado por prévia qualificacdo

i. Candidatura - Publicacdo do DR (artigo 173.2 do CCP) — 9 dias;
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publicacdo no JOUE (artigo 174.2 do CCP) — 37 dias, ou 52 dias para
contratos de concessdo de obras publicas;

ii. Convite a apresentacao de propostas — procedimento com publicidade
no DR (artigo 190.2 do CCP) - 9 dias para locacdo, aquisicdo de bens
modveis, ou aquisicdo de servicos; 20 dias para empreitadas de obras
publicas, ou 11 dias para obras simples; procedimento com publicidade
no JOUE (artigo 191.2 do CCP) — 35 dias como regra geral; 36 dias, com
possibilidade de reducdo para 22 dias, se tiver sido publicado anuncio de
pré-informacdo com a antecedéncia minima de 52 dias e maxima de 12
meses em relacdo a data de envio do anuncio do procedimento; nos
sectores especiais o prazo de apresentacdo de propostas pode ser

reduzido para 19 dias;
d) Procedimento por negociacao
i. Publicacdo no DR e no JOUE (artigos 197.2 e 198.2 do CCP) — 37 dias;

e) Didlogo concorrencial - Publicacdo do DR e JOUE (artigos 208.2 e 209.2 do
CCP)

i. Candidaturas — regime igual ao concurso limitado por prévia
qualificacao;
ii. Convite a apresentacdo de propostas — 40 dias apds o envio do convite.

Nos procedimentos com publicidade internacional, aos prazos referidos podem
subtrair-se sete dias se os anuncios forem enviados através dos meios electrénicos
especificos do SIMAP (n.2 3 do artigo 136.2 e n.2 3 do artigo 174.2 do CCP).

N3o havendo limites maximos devem as entidades adjudicantes fixa-los tendo
em consideracao os principios da proporcionalidade (adequacdo entre a complexidade
dos aspectos que vao ser submetidos a concorréncia e o prazo de resposta
disponibilizado aos concorrentes) e da igualdade (prevenir que um dos concorrentes

figue em posicdo privilegiada face a restante concorréncia).

Além da valoracdo destes principios, a entidade adjudicante deve considerar a
eventual necessidade de visitas e inspec¢des prévias ao local de execucdo do contrato
(artigo 63.2 do CCP).

Além do prazo fixado inicialmente nas pecas de procedimento, o CCP prevé sua
a prorrogacao em determinadas situacdes, que se dividem quanto aos motivos que as

originam.

Assim, por motivos imputaveis a entidade adjudicante, o prazo de apresentacao

de propostas deve ser prorrogado quando se verifiguem atrasos na divulgacdo de
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rectificacdes ou esclarecimentos, sendo o periodo da prorrogacdo equivalente ao do

atraso verificado.

Em sentido semelhante, quando se justificar a introducdo de aspectos
fundamentais das pecas do procedimento, devido a rectificacbes ou decisdo sobre
erros e omissdes, o prazo de apresentagdo de propostas deve ser prorrogado por
periodo equivalente ao que tiver decorrido até a divulgacao das alteragdes introduzidas
(artigo 64.2,n.2%s 1 e 2 do CCP).

Por outros motivos, fundamentados, relacionados com a preparacdo da
proposta por parte dos interessados que tenham adquirido as pecas do procedimento,
pode ser prorrogado o prazo pelo periodo que se demonstrar ser adequado, o qual

aproveita a todos os interessados (artigo 64.2, n.2 3).

9.7. Consulta das propostas

Foram, substancialmente, alterados os termos em que as propostas podem ser
consultadas pelos concorrentes. De um modelo em que esses documentos eram
facultados para consulta, por um periodo limitado, durante o acto publico, evoluiu-se
para uma solucdo em que apds a disponibilizacdo das propostas na plataforma
electrénica, as mesmas podem ser livremente consultadas pelos concorrentes (artigo
138.2,n.2 2 e 177.2, n.2 2 do CCP), por um prazo que se deve manter pelo menos até a
data em que for concluido o procedimento, apds o decurso do prazo para a decisdo do

recurso facultativo de qualquer acto destacdvel do procedimento.

Este entendimento ndo preclude o dever de a entidade adjudicante preservar
pelo periodo de quatro anos tais documentos, assim como o software que permita a
sua leitura (artigo 17.2 do Decreto-Lei n.2 143-A/2008, de 25 de Julho e artigo 107.2 do
CCP).

Este acesso, amplo, a documentacao do concurso, suscita questdes que exigem

ponderacgao.

Os documentos que constituem as propostas podem conter dados importantes
sobre a organizagdo do proponente, os seus procedimentos estratégicos, as suas
politicas comerciais, os seus produtos, em suma podem conter informacdo

determinante e justificativa do seu posicionamento no mercado.

Além desta informacdo relativa ao desempenho competitivo, a informacdo das

propostas pode conter dados protegidos por propriedade intelectual.

Para conciliar os interesses relativos a transparéncia do procedimento

adjudicatdrio e da tutela dos direitos dos concorrentes, o CCP prevé a possibilidade de
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os documentos serem classificados, por motivos de segredo comercial, industrial,
militar ou outros, desde que os concorrentes o requeiram até ao termo do primeiro

terco do prazo de apresentacdo de propostas (artigo 66.2, n.2 1 do CCP).

Uma vez apresentado o requerimento de classificacdo, a entidade adjudicante
deve decidir sobre o mesmo e notificar os interessados até ao final do segundo terco

do prazo para apresentagdo de propostas.

Esta decisdo deve ser especialmente ponderada e fundamentada tendo em
consideracdo o regime juridico que regula o acesso aos documentos administrativos,
aprovado pela Lei n.2 163/2007, de 24 de Agosto.

Estdo submetidos a este diploma praticamente todas as entidades adjudicantes,

como se infere do seu artigo 4.2.

Apesar de o CCP ndo ter demarcado expressamente os limites da decisdo sobre
a classificacdo de documentos, verifica-se que de acordo como o n.2 6 do artigo 6.2 da
Lei n.2 163/2007, de 24 de Agosto, o acesso aos documentos que contenham segredos
comerciais, industriais ou sobre a vida interna de uma empresa, depende da

verificacdo dos seguintes requisitos cumulativos:
a) autorizacdo escrita do titular dos dados;

b) demonstracdo de interesse directo, pessoal e legitimo suficientemente

relevante, aferido segundo o principio da proporcionalidade.

Ou seja, até pela vinculacdo ao Principio da Legalidade, a entidade adjudicante
deve fundamentar expressamente a sua decisdo, ponderando a verificacdo dos

requisitos enunciados.

Esta matéria pela sensibilidade supra referida, pelos potenciais danos que pode
gerar na esfera juridica dos concorrentes, incluindo danos morais'*°, é susceptivel de
gerar responsabilidade civil extracontratual para as entidades adjudicantes. Para o
efeito a lei considera suficiente que o acto ilicito seja cometido com culpa leve pelos
titulares dos dérgdos, funcionarios e agentes; se a imputacao de responsabilidade for a
titulo de dolo, ou com diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a que os
sujeitos se encontravam obrigados pelo cargo exercido, havera lugar a responsabilidade
solidaria entre os referidos responsaveis e a entidade adjudicante, sendo obrigatério o
exercicio do direito de regresso (artigos 6.2 a 8.2 da Lei n.2 672007, de 31 de

Dezembro).

Esta incursdo nos dominios da responsabilidade civil administrativa justifica-se

2 MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, Responsabilidade Civil Administrativa —

Direito Administrativo Geral, Tomo Ill, Dom Quixote, 2008, pagina 30.
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pela necessidade de alertar os decisores para os efeitos decorrentes de uma decisdo
ilicita, porventura ndo ponderada, sobre a classificagdo de documentos e para a
situacdo de risco emergente. Com efeito, a ndo autorizacdo da classificacdo dos
documentos determina a sua plena disponibilizacdo, podendo, em alternativa, a

entidade adjudicante classificar parcialmente os documentos.

O juizo de proporcionalidade que se impde recomenda uma especial

fundamentacdo do acto.

10. Analise das propostas e adjudicagao

10.1. Obtencao de esclarecimentos sobre as propostas

Preliminarmente, importa sublinhar que a actividade de avaliacdo de propostas
pode suscitar duvidas no érgdo avaliador (na maioria das vezes o juri) quando se

confronta com conteudos técnicos.

Para diminuir as probabilidades de ocorréncia de erros manifestos que sao
objecto de controlo pelos tribunais, permite-se que o juri solicite esclarecimentos aos

concorrentes sobre as propostas que estes apresentaram (artigo 72.2 do CCP).

O conteudo dos esclarecimentos integra-se nas propostas, formando o conjunto

das declaragdes negociais a vontade actualizada do concorrente.

Salvaguardando o cumprimento de principios da transparéncia, igualdade e
imparcialidade, ndo serdao considerados os esclarecimentos que contrariem, alterem os
documentos que constituem as propostas, ou sejam prestados para suprir omissoes

gue fundamentariam a sua exclusao.

A fim de assegurar o adequado controlo da admissibilidade dos esclarecimentos
pelos outros concorrentes, deverdo os mesmos ser disponibilizados pela entidade
adjudicante na plataforma electronica e simultaneamente devera proceder-se a
notificacdo dos demais concorrentes (n.2 2 do artigo 12.2 da Portaria 701-G/2008, de
29 de Julho).

10.2. Avaliagdo de propostas e discricionariedade

A actividade de andlise de propostas ndao é, por natureza, uma actividade

plenamente discricionaria.

Dirige-se a pratica do acto de adjudicacdo, em funcdo de um critério pré-
determinado e visa, essencialmente, a prossecucao do interesse publico.

Alids, ndo existe na actividade de andlise de propostas a possibilidade de
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determinar, livremente, o conteldo do acto de adjudicacdo perante varias alternativas

legalmente possiveis (as propostas a concurso).

Bem pelo contrdrio, os aspectos que caracterizam a discricionariedade
administrativa ndo se concretizam integralmente neste dominio, porque a lei
parametriza, de forma vinculada, a actividade do juri em que se poderia revelar a

discricionariedade:
a) Tempo e oportunidade da pratica de determinados actos;

b) existéncia de pressupostos de facto, sobre a forma como se exerce o poder

de andlise e as formalidades a que o mesmo esta adstrito;

c¢) dever de fundamentar as deliberacGes e, como vimos acima, restringe o

conteudo dessa mesma actividade.

Existem, apesar de tudo, conteldos similares ao exercicio do poder
discriciondrio, que motivam DIOGO FREITAS DO AMARAL a qualificar esta actividade de
analise de propostas como discricionariedade imprdpria, oferecendo como exemplo “a

classificacdo de propostas em concursos publicos para adjudicagéo de contratos”***.

O juri quando toma deliberacGes baseadas em critérios de justica material e,
porgue se baseia na justica para agir, ndo pode escolher livremente a solucdo que

considera mais conveniente.

Bem pelo contrario, o juri deve encontrar a Unica solucdo admissivel, aquela
que decorre da aplicacdo conjugada de critérios de justica absoluta (posicionamento da
proposta face aos requisitos técnicos e juridicos do procedimento adjudicatério) e
relativa (posicionamento das vdrias propostas dos concorrentes quando comparadas

entre si).

Opinido, moderadamente, diferente sustenta SERVULO CORREIA, quando
considera que a actividade de escolha do contraente é uma decisdo que envolve,
consoante os casos, graus diferentes de discricionariedade e vinculagdo, resultando a

vinculacdo, na maioria dos casos, do procedimento adjudicatério.

Este insigne autor sustenta que previamente a adjudicacdo, a administracao
exerce simultaneamente uma margem de livre apreciacdo quanto a conceitos que
requerem um juizo de valoracdo e discricionariedade de escolha, em que a autonomia

de decisdo quanto ao efeito de direito se plasma na escolha do contraente'?.

Apesar deste entendimento, verifica-se uma convergéncia na doutrina

reproduzida, quando SERVULO CORREIA proclama que “..a autonomia fruida pela

21 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume lI, Lisboa, 1988, pagina 182.

122 JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, Legalidade..., paginas 690 e seguintes.
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AdministracGo na emissGo de uma adjudicagcdo ndo automdtica queda-se nos confins
da discricionariedade. Ao escolher entre as propostas dos pretendentes ou co-
contratantes, o drgdo competente dispoe de uma directiva finalistica precisa: o fim do
contrato, ditado pela lei (...) ou escolhido no momento da decisdo ou deliberagdo de

contratar”.

Por este motivo o juizo valorativo é contenciosamente sindicavel, na parte em
que se reporta a submissdao ao fim do contrato e a observancia dos principios da

proporcionalidade e da imparcialidade.

Do confronto de opiniGes destes Professores Catedraticos, inclinamo-nos para a
aceitacao dos ensinamentos de DIOGO FREITAS DO AMARAL.

Consideramos, especialmente, pertinente a consideracdao da inexisténcia de
uma liberdade de op¢do entre vdrias alternativas, em detrimento da configuracao do
acto de adjudicacdo e do procedimento que o antecede como actividades legalmente

vinculadas a aplicacdo de critérios de justica na escolha do adjudicatario.

Existirdo, inevitavelmente, zonas de liberdade de apreciacdo perante solucées

técnicas que satisfacam com iguais propriedades a necessidade colectiva em causa.

Contudo, a generalizagdo da selec¢ao do critério de adjudicagdao proposta
economicamente mais vantajosa nos procedimentos em que mais se destaca a
importancia da analise de propostas, determina que tal liberdade serd sempre
instrumental e exercida de forma subordinada a prossecucdo do principio de interesse

publico que legitima a actividade contratual.

Esta limitacdo decorre desde logo da fixacdo do critério e factores de
adjudicacdo, os quais devem ser definidos em funcdo do objecto do contrato. A
liberdade da entidade adjudicante fixar factores de avaliacdo das propostas cede
perante “os limites impostos pela disciplina comunitdria especifica e pelos principios

comunitdrios, que também devem ser respeitados”**>.

Deste modo, a entidade adjudicante enfrenta uma dupla vinculagdo: deve
estabelecer os factores e subfactores em que se decompde o critério de adjudicacao a
luz dos principios comunitarios e principios gerais da actividade administrativa; deve

auto-vincular-se na fase de andlise de propostas ao modelo previamente definido.

Esta dupla vinculacdo encontra-se consagrada na jurisprudéncia comunitaria: a
entidade adjudicante deve, com efeito, poder apreciar as propostas apresentadas e

tomar uma decisdo com base em critérios qualitativos e quantitativos varidveis

122 CLAUDIA VIANA, Os principios comunitdrios na contratacdo publica, Coimbra Editora, 2007, pagina

551.
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consoante o concurso em questdo, mas um critério de adjudicacdo que tivesse como
resultado conferir a entidade adjudicante uma liberdade de escolha incondicional na
adjudicacdo do concurso a um proponente seria incompativel com o artigo 36.2, n.2 1,
alinea a), da Directiva n.2 92/50/CEE**,

Constata-se que o CCP, como adiante veremos, evolui no sentido de cercear a
liberdade da entidade adjudicante na escolha do co-contraente, porque regula com
conteudos injuntivos, nos artigos 70.2, 74.2, 75.2 e 139.2 do CCP, os termos a que
obedecem a analise das propostas, a seleccdo do critério de adjudicacao, os factores e

subfactores que o densificam, bem como o modelo de avaliacao.

Alguns autores ndo juridicos referem mesmo que, quer o texto das Directivas,
qguer o texto da lei, importam principios da Teoria da Decisdao, entendimento que
disciplinaria, ainda mais, a actividade de analise de propostas. Teoriza LUIS VALADARES
TAVARES que “sempre que se adopte o critério de adjudicacdo da proposta
economicamente mais vantajosa, hd que estabelecer um “modelo de avaliagdo de
propostas” o qual se baseia na obten¢do da “pontuagdo global” de cada proposta pela
soma ponderada das suas pontuagbes parciais relativas aos factores e sub-factores
elementares estabelecidos...” e que tais exigéncias resultardo na adopcdo do modelo
multicritério aditivo'>.

Este Autor estabelece uma equivaléncia terminoldgica entre a sua Teoria da
Decisdo e as normas do CCP relativas a andlise de propostas, concluindo pela

imposicao do referido modelo nos procedimentos adjudicatérios.

Ora, em jeito de balango, ndo podemos aderir, pelos motivos expostos, a teorias

assentes na discricionariedade total na avaliacdo de propostas.

Mas, também ndo podemos aceitar a exclusividade na adopcdao de modelos
cientificos que regulariam in integrum a actividade valorativa do juri, mas que lei ndo

acolheu expressamente.

Efectivamente, o que a lei acolhe é a pratica adjudicatéria seguida ao abrigo do
Decreto-Lei n.2 59/99, de 2 de Mar¢o e do Decreto-Lei n.2 19799, de 8 de Junho (artigo
55.2 deste diploma), aprimorada pela producdo jurisprudencial, acrescida da renovada
valorizagdo dos principios da transparéncia, da proporcionalidade, da igualdade e da
imparcialidade, que estdo reflectidos nos n.2 1 e 2 do artigo 75.2, na alinean)don.2 1
do artigo 132.2 e no artigo 139.2 do CCP.

2% Acordio “Concérdia”, de 17 de Setembro de 2002, Processo n.2 C-513/99.

125 | UIS VALADARES TAVARES, A gestdo das aquisigdes publicas, Lisboa, 2008, OPET, paginas 162 e 163.
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E ja antes destas clarificacGes legislativas, as entidades adjudicantes estavam
vinculadas, pelo Principio do Interesse Publico, a ponderar a Fungdo-Valor, que nos
transmite a relacdo entre valor e usufruicido de bem ou servico'®, bem como a
explicitar, ao abrigo do dever de fundamentacdo, as bases ldgicas do seu
entendimento.

Por estes motivos, reveladores de pardmetros de decisdo que devem ser
cumpridos, consideramos mais apropriado falar de discricionariedade improépria para
qualificar a andlise de propostas, salientando que o procedimento adjudicatério é,
acima de tudo, uma garantia dos particulares, inspirada na obtencdo da melhor

proposta para o interesse publico.

10.3. Aspectos vinculativos na avaliagcdao de propostas

Questdo diferente é a que determina o controlo da decisdo baseada na
actividade de avaliacdo de propostas. Estamos perante um juizo de mérito sobre o

exercicio do poder executivo, que é totalmente subtraido ao controlo dos tribunais?

A consciéncia juridica e civica de uma pessoa normal seria chocada com uma
resposta absolutamente afirmativa. A existéncia de um Estado de Direito pressupde
uma clara separacao de poderes legislativo, executivo e judicial, mas também confere
cada vez mais vias de controlo do exercicio do poder executivo, precisamente para
prevenir o abuso da discricionariedade, ou a confusdo desta figura com a
arbitrariedade.

Ora, conciliando os interesses em presenca, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Administrativo reconhece a discricionariedade do exercicio de avaliacdo de
propostas, considera-a contenciosamente insindicavel, excepto nos casos em que se
verifique um erro grosseiro ou manifesto, ou se violem os principios gerais que
enformam o procedimento concursal, designadamente os da legalidade, da justica, da

proporcionalidade e da imparcialidade.

Deste modo, os poderes de controlo do Tribunal incidem sobre legalidade
externa do acto, o erro grosseiro ou manifesto e/o desrespeito dos principios gerais

reguladores da actividade administrativa'?’.

Entende este Tribunal que erro grosseiro ou manifesto “¢ um erro crasso,

palmar, ostensivo, que terd necessariamente de reflectir um evidente e grave

"2 LUiS VALADARES TAVARES, A Teoria da Deciséo, 2007.

Acordaos do STA, do Pleno de 14 de Janeiro de 1999 (processo n.2 33942) e de 1 de Setembro de
2004 (processo n.2 888/04) e das Subsecc¢des de 28 de Julho de 2004 (processo n.2 1977/03) e de 10 de
Maio de 2006 (processo n.2 636/05).
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desajustamento da decisdo administrativa perante a situagcdo concreta, em termos de
merecer do ordenamento juridico uma censura particular mesmo em dreas de actuagdo

néo vinculadas”**,

Partindo para a concretizacdo pratica destas orientacdes, constatamos que a
avaliacdo de propostas foi e continua a ser o ponto crucial do procedimento
adjudicatario, corresponde ao que sera, provavelmente, o acto mais vigiado pela

concorréncia, aquele em que se exige mais rigor e coeréncia na fundamentacao.

Fez escola, pelo seu pragmatismo, o entendimento de MARIO ESTEVES DE
OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA sobre os momentos juridicamente

vinculados do juizo classificatorio™.

Estes autores identificam directivas a seguir na avaliacdo de propostas, que
correspondem a um salvo-conduto no perigoso itinerario que comec¢a com a abertura

de propostas e termina na notificacdo do relatdrio de analise.

Advertiam estes autores que a apreciacdo e classificacdo das propostas se
reporta a todos e somente a todos os factores que integravam o critério de
adjudicacdo. Esta premissa implica que quaisquer factores enunciados devem interferir
na avaliacdo e que nenhum outro pode ser criado ou invocado apds a recepcao das

propostas*®.

A incidéncia destes elementos de andlise em toda a proposta é vinculativa, ndo
poderdo determinados conteldos ser omitidos, assim como ndo poderdo ser utilizadas
informac¢des que ndo constem das propostas. Exige-se coeréncia na apreciacdao das
propostas e na sua consequente pontuacdo, sendo inadmissivel que um juizo
especialmente critico de uma proposta corresponda a uma pontuagdo nivelada com

uma outra proposta que tenha merecido tratamento mais favoravel.

128 Acérddo do STA, de 11 de Maio de 2005 (processo n.2 330/05).

MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos..., paginas 502 e
seguintes.
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B30 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo repetidamente afirmou que os critérios fixados

no Programa do Concurso ndo podem ser alterados pelo livre arbitrio do Juri, visto a competéncia deste
se restringir a densificagdo ou desenvolvimento dos critérios que aquele previamente fixou, nao
podendo ir para além deles, sendo-lhe vedado introduzir novos critérios ou criar subcritérios que
excedam os ja estabelecidos ou que constituam um desenvolvimento ndo previsto e inovador dos
fixados no Programa do Concurso. S6 assim sera possivel defender convenientemente o interesse
publico e conceder tratamento igualitario, transparente e imparcial a todos os concorrentes (Acérddo
do Pleno de 13 de Outubro de 2004 (processo n.2 48.079) e da Secgdo de 11 de Fevereiro de 1999
(processo n.2 44.508), de 11 de Janeiro de 2000 (processo n.2 44.705), de 6 de Abril de 2000 (processo
n.2 45.968), de 2 de Agosto de 2000 (processo n.2 46.110), de 2 de Fevereiro de 2005 (processo n.2
1.541/03).
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Estas preocupacdes intensificavam-se face a necessidade de adopg¢do de uma
metodologia de classificacdo em convivessem elementos quantitativos e elementos

gualitativos.

A utilizacdo exclusiva de ambos traduzir-se-ia sempre numa avaliacdo
insuficiente, quer porque o elemento quantitativo nem sempre é possivel de ser
utilizado (como avaliar a criacdo artistica com base num critério quantitativo?), nem o
elemento qualitativo poderd assegurar a continuidade numérica numa escala (se 5
corresponde a excelente e 4 a bom, qual serd a avaliacdo de uma proposta que se situe

entre bom e excelente?).

Estas dificuldades s6 podiam ser ultrapassadas com sodlidas fundamentacoes
juridicas da fixacdo da metodologia de avaliacdo e da subsequente avaliacdo das

propostas com base nesse método.

10.4. Selecgdo do critério de adjudicacdo e avaliagao

O regime do CCP, na parte relativa a andlise e avaliacdo de propostas, seguiu a

orientacdo jurisprudencial e doutrindria supra referidas.

O CCP continua a prever a proposta economicamente mais vantajosa e o pre¢o
mais baixo como Unicos critérios de adjudicacdo admissiveis. Este Ultimo critério tem a
vantagem de permitir uma actividade de avaliacdo mais simples, reduzida a
comparacdo quantitativa dos precos das varias propostas, mas sé pode ser adoptado
guando o caderno de encargos fixar todos os aspectos do contrato, admitindo
alteracGes nas propostas da concorréncia apenas quanto ao preco (n.2 3 do artigo 74.2
do CCP).

O critério proposta economicamente mais vantajosa carece de ser decomposto

em factores e subfactores de adjudicagdo.

Usualmente sdo utilizados como factores relevantes a qualidade da proposta, o
preco, o prazo, a assisténcia técnica apds o fornecimento, entre outros possiveis***. Os
subfactores serdo decomposicbes que permitirdo evidenciar por comparagdo certos
aspectos das propostas, ao nivel mais elementar, que justificam uma diferenciacdo em

termos de justica relativa.

As regras para a identificacdo e utilizacdo dos factores e subfactores sao

identificadas no artigo 75.2 do CCP. Este preceito esclarece que devem abranger todos

10 artigo 53.2 da Directiva n.2 2004/18/CE prevé, na alinea a) do n.2 1, os seguintes critérios, que a luz

do CCP se interpretam como factores de adjudicacdo: qualidade, preco, valor técnico, caracteristicas
estéticas e funcionais, caracteristicas ambientais, custo de utilizacdo, rendibilidade, assisténcia técnica e
servigo pds-venda, data de entrega e prazo de entrega ou de execugdo.
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os aspectos da execugdo do contrato submetidos a concorréncia, e apenas estes, o que
ja vinha sendo defendido doutrinariamente, por concretizacdo de principios gerais da

actividade administrativa®>>.

Seguindo uma regra acolhida no Decreto-lei n.2 59/99, de 2 de Mar¢o, o CCP
impede que os factores e subfactores de adjudicacdo se relacionem com as situacdes,

qualidades, caracteristicas ou outros elementos de facto relativos aos concorrentes.

Esta regra, alicercada na jurisprudéncia comunitaria®>, é valida para contratos
de empreitada de obras publicas, de concessdo de obras publicas, de concessdao de
servicos publicos, de locacdo ou de aquisicao de bens modveis ou de aquisicdo de

servicos. Ndo abrange, entre outros, contratos de sociedade ou financiamento.

O cumprimento deste preceito determina que sempre que o decisor considere
relevantes os aspectos subjectivos distintivos da concorréncia deve recorrer a um
procedimento adjudicatério que contenha uma fase de prévia qualificacdo (concurso
limitado por prévia qualificacdo ou procedimento por negociacdo), porque se
considera, justamente, que em determinados contratos o objecto contratual deve ser o
Unico factor de diferenciacdo, o que certamente aumentard as oportunidades para

pequenas e médias empresas nos mercados publicos.

10.5. Modelo de avaliagao

O critério proposta economicamente mais vantajosa implica um modelo de

avaliagdo tendente a obter a pontuacado global de cada proposta.

Metodologicamente, a actividade do avaliador divide-se em juizos de exclusdo e

juizos de avaliacao.

Os primeiros destinam-se a apurar quais as propostas que devem ser,
efectivamente, analisadas. Consequentemente, o juri deve propor a exclusdo daquelas
contenham motivos materiais de exclusdo previstos no n.2 2 do artigo 70.2 e/ou
daquelas sobre as quais incide um dos motivos formais de exclusdo previstos no n.2 2
do artigo 146.2. Recordamos que estamos perante a concretizacao da justica absoluta

gue impede a manifestacdo sem limites da liberdade de apreciar uma proposta.

Neste juizo, estd em causa a censura de situacdes relacionadas com a violacao

de parametros vinculativos do caderno de encargos e de normas legais imperativas.

Em conformidade deverdo ser excluidas as propostas que:

2 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA E RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos....

Acérdido Gesellschaft, de 19 de Junho de 2003 (processo n.2 C-315/01), do Tribunal de Justica das
Comunidades.

133

116



AmBITO DE APLICACAO DO CODIGO DOS CONTRATOS...

a)

b)

d)

e)

N3o apresentem atributos necessarios a boa execucdo do contrato —
omissdo na proposta de algum conteudo relevante (atributo) submetido a

concorréncia pela entidade adjudicante;

Que apresentem atributos ou condicdes que violem o caderno de encargos
— reporta-se a outro tipo de violacdo do caderno de encargos, desta vez por
accdo, inserindo na proposta conteldos que se subtraem ao regime

contratual gizado pela entidade adjudicante;

Que sejam impossiveis de avaliar devido a forma de apresentacao de algum
dos respectivos atributos — imputa-se aos concorrentes a responsabilidade
de apresentacdo de propostas que se conformem com os conteudos
requeridos; a avaliacdo subjacente a este juizo afigura-se extremamente
complexa e requer o recurso a elementos auxiliares de interpretacao, tal
como a identificacdo do que seja o padrao de percepcdo de uma pessoa

normal colocada nas circunstancias da entidade adjudicante;

Que apresentem preco superior ao preco base — violacdo de um parametro

essencial do caderno de encargos;

Que apresentem prego anormalmente baixo — quando a entidade
adjudicante tenha definido o parametro preco no caderno de encargos
bastard demonstrar que o pregco proposto é inferior a 40%, para os
contratos de empreitada de obra publica, ou inferior a 50%, para os
restantes contratos, para se indiciar que o preco é anormalmente baixo;
este indicio deve ser confirmado com a realizacdo do sub-procedimento
previsto no artigo 71.2, n.2 3, do CCP, no qual se prevé uma modalidade de
audiéncia prévia™*, no 4mbito da qual o concorrente sobre cuja proposta
incide um juizo de exclusdo podera esclarecer os mecanismos de formacao
do preco e demonstrar que o preco proposto nao fere regras de

concorréncia®™>;

Que impliquem a violagdo de normas legais ou regulamentares — Esta causa
de exclusdo contém o afloramento de um procedimento preventivo
relativamente a ocorréncia de invalidades que afectem os contratos

publicos; a existéncia de uma proposta que contenha violacdes a regras

Embora o legislador ndo identifique o prazo minimo para a prestacdo destes esclarecimentos deverd
ser respeitado o prazo de dez dias, por confronto com a norma prevista no n.2 1 do artigo 101.2 do
Cdédigo do Procedimento Administrativo.

3> 0 n.2 4 do artigo 71.2 do CCP contém uma enumeracio exemplificativa das causas que podem ser
apresentadas para justificar a formacao do preco proposto.
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legais ou regulamentares, caso fosse adjudicada, iria gerar a celebracdo de
um contrato viciado, por invalidade prépria do contrato (artigo 284.2 do
CCP);

g) Que evidenciem actos, acordos, praticas ou informacdes susceptiveis de
falsear as regras de concorréncia — habilita a entidade adjudicante a excluir
uma proposta que contenha fortes indicios de condutas que falseiem as

regras da concorréncia.

10.6. Concorréncia e avaliagao de propostas

A complexidade do regime juridico da concorréncia motiva uma abordagem
especifica. Defende CLAUDIA VIANA™® que no ambito da contratacio publica o
conceito de concorréncia deve ser delimitado em funcdo da concretizacdo dos
principios da igualdade e das liberdades comunitarias, enquanto regras que vinculam
os Estados-membros na sua relagdo com os particulares, reservando-se o regime

substantivo do direito da concorréncia para regras dirigidas as empresas.

Inclina-se esta Autora para uma completa subordinagdo do alcance do direito

da concorréncia aos referidos principios e liberdades.

Este entendimento baseia-se na abundante jurisprudéncia do Tribunal de
Justica das Comunidades, citada nos seus Principios Comunitdrios, bem como no texto

das Directivas sobre contratacdo.

Acresce que o nosso CCP mantendo o alinhamento com este conceito de
concorréncia, que é sinénimo de (leal) competicdo entre concorrentes, veio introduzir
uma norma que apela a uma reflexdo interpretativa. Diz o artigo 70.2, n.2 2, alinea g)
que “serdo excluidas as propostas cuja andlise revele a existéncia de fortes indicios de
actos, acordos, prdticas ou informagbes susceptiveis de falsear as regras de
concorréncia”. Seguindo o texto da lei verificamos uma intencdo de censura e
penalizacdo de condutas unilaterais, ou bilaterais, dos concorrentes que se revelam
contrarias ao regime substantivo da concorréncia e ndo apenas a censura da
competicdo ilicita, permitida por actos ou omissdes das entidades adjudicantes, que

afecte a igualdade de tratamento e as liberdades comunitarias.

As entidades adjudicantes passam a ser colaboradoras dos mecanismos de
proteccdo da aplicacdo do regime substantivo da concorréncia, deste modo se
justificando que a exclusdo de propostas, devido a apresentacdo de um preco

anormalmente baixo ou a actos juridicos lesivos da concorréncia, seja acompanhada da

136 . ;. ey s . 7. .
Os principios comunitarios..., paginas 170 e seguintes.
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comunicacdo imediata do acto a Autoridade da Concorréncia e, no caso de
empreitadas ou de concessGes de obras publicas, igualmente ao Instituto da

Construgdo e do Imobilirio, I. P."*” (n.2 3 do artigo 70.2 do CCP).

Importa, igualmente, sublinhar que as entidades adjudicantes pela importancia
que tém na realizacdo de despesa publica, ndo se podem demitir dos relevantes
interesses subjacentes a estruturacdo de mercados conformes as regras da

concorréncia®®,

Neste contexto, consideramos que no ambito da Lei n.2 1822003, de 11 de
Junho, sdo possiveis varias manifestacGes de “actos, acordos, prdticas ou informacoes,
imputaveis aos concorrentes, nomeadamente as praticas proibidas, abuso de posicdo
dominante e abuso de dependéncia econdmica (artigos 4.2, 6.2 e 7.2 da Lei n.2 18/2003,
de 11 de Junho) que devem ser vigiadas pelo juri na fase de analise de propostas, com
a consequente exclusdo daquelas que revelarem fortes indicios™® da ocorréncia

daquelas manifestacGes, susceptiveis de falsear as regras de concorréncia”.

10.7. Atributos das propostas

Quando se proceda a avaliacdo das propostas, apenas podem ser considerados
os atributos das mesmas. Do texto do artigo 75.2 do CCP resulta uma correspondéncia
entre os atributos e os factores e/ou subfactores de adjudicagdo, quando o critério de
adjudicacdo seleccionado for o da proposta economicamente mais vantajosa,
determinado uma andlise obrigatoriamente integrada que resultara no apuramento da

proposta melhor posicionada.

Por serem submetidos a concorréncia, faz sentido que certos aspectos de

137 . ~ epe s e ~ . ~ .
O Instituto da Construgdo e do Imobilidrio, em coordenagdao com a Autoridade da Concorréncia, tem

atribuicBes especificas no dominio da aplicagdo da lei da concorréncia no sector da construgdo e do
imobiliario, no respeito pelo principio da econdmica de mercado e de livre concorréncia [alinea m) do
n.2 2 do artigo 3.2 do Decreto-Lei n.2 144/2007, de 27 de Abril], podendo, nos termos da alinea a) do n.2
1 do artigo 461.2 instaurar e arquivar processos de aplicacdo de coimas e san¢Oes acessorias, quando o
procedimento vise a celebracdo de contratos de empreitada ou de concessao de obras publicas.

3% ANTONIO CARLOS DOS SANTOS, MARIA EDUARDA GONCALVES e MARIA MANUEL LEITAO MARQUES
(Direito Econémico, Almedina, 2001, paginas 224 e seguintes) salientam que existe o risco de o Estado
ao intervir como comprador nos mercados provocar distor¢des de concorréncia, fazendo uso da sua
posicdo dominante na procura para proporcionar auxilios indevidos ou para fomentar politicas
proteccionistas e formas de discriminacdo em relagdo a empresas estrangeiras. A transformacgdo dos
mercados nacionais em mercados comunitarios reduz a capacidade de monitorizagdo da economia pela
Estado em prol da eficiéncia econdmica dos contratos publicos.

139 ~ . s . ™ ~ s . ~
A expressdo “fortes indicios”, de utilizagdo comum no processo penal, tem insita uma antecipagéo de

juizo, baseada em elevada probabilidade de ocorrer a censura que se antecipa, sendo esta a base de
aplicacdo de medidas de coacgdo, que sdo provisdrias por natureza.
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execucao do contrato a celebrar sejam utilizados para avaliar as propostas, medir como
se diferenciam entre si e como se hierarquizam em func¢do da solucdo globalmente

mais vantajosa para a entidade adjudicante.

E como ndo seria logico que apenas alguns dos aspectos submetidos a
concorréncia fossem considerados na avaliacdo, pois todos eles contribuem para aferir
0 que é economicamente mais vantajoso, o CCP determina que todos esses aspectos

sejam utilizados na metodologia de avaliacdo.

A definicdo de uma metodologia de avaliacdo, com os conteldos definidos na
alinea n) do n.2 1 do artigo 132.2 do CCP, deve acompanhar o programa de
procedimento. Abandona-se uma pratica tdo pouco transparente quanto geradora de
conflitos que consistia em permitir que o juri definisse os factores e subfactores de

adjudicacdo durante o prazo de apresentacao de propostas.

Cerceando a liberdade que possa existir na avaliacdo de propostas, o artigo
139.2 do CCP identifica conteudos vinculativos para a definicdo do modelo de
avaliacdo. A definicdo compete a entidade que autoriza a contratacdo; logo, o juri
perde a possibilidade que tinha, anteriormente, de interpretar a vontade da entidade

adjudicante no que respeita a densificagcdo do critério de adjudicacao.

O primeiro conteldo vinculativo a ter em conta na elaboracdo da metodologia
de avaliagcdo corresponde a uma constatacdo dbvia de qualquer procedimento de
avaliacdo integrado: “a pontuacdo global de cada proposta, expressa numericamente,
corresponde ao resultado da soma das pontuages parciais obtidas em cada factor ou
subfactor elementar, multiplicadas pelos valores dos respectivos coeficientes de
ponderagdo”. Com esta descricao o legislador exprime o seguinte significado: cada uma
das pontuacdes obtidas em cada factor (exemplos: preco, prazo de execucao, periodo
de garantia) serd multiplicada pelo valor percentual associado a cada um deles, sendo o

produto destas multiplicagcdes somado para determinar a pontuacao global.

Até este ponto ndo temos qualquer novidade face aos regimes e praticas

anteriores.

O segundo conteudo vinculativo obriga a entidade adjudicante a elaborar, para
cada factor e/ou subfactor, uma escala de pontuacdo, recorrendo, em alternativa, a
uma expressdo matematica ou ao conjunto ordenado dos diferentes atributos
relacionados com o factor/subfactor em causa.

Ou seja, o legislador permite que na definicdo da escala de pontuacdo a
entidade adjudicante descreva, antecipando, de que forma vai pontuar e diferenciar os
atributos a propor pelos concorrentes, estabelecendo para o efeito descricbes

qualitativas possiveis as quais corresponderao diferentes pontuacdes quantitativas.
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No momento da avaliagdo o avaliador compara o conteido da proposta com as
diferentes descri¢cOes qualitativas e enquadra o atributo analisado numa delas (n.2 5 do
artigo 139.2 do CCP).

O terceiro conteudo vinculativo veda a possibilidade de utilizar dados
relacionados com os atributos das propostas a apresentar para construir partes do
modelo de avaliacdo. Deixa de ser possivel recorrer a uma forma de avaliar atributos
guantitativos através da comparac¢do entre o valor mais baixo ou mais alto proposto

pela concorréncia, com o valor da proposta em analise.

De ora em diante, a elaboragdo de férmulas matematicas para avaliar factores
guantitativos devera socorrer-se de outros parametros de referéncia, o que se podera

garantir com a utilizagdo do parametro minimo ou maximo do factor em causa.

Assim, para o parametro preco poderd ser induzida uma férmula que utilize o
preco base como nivel de referéncia para medir o quanto as propostas se afastam em

direccdo ao resultado mais desejado que é a solu¢gdo menos dispendiosa.

10.8. Antecipacdo da proposta no modelo de avaliagcao

O segundo conteudo vinculativo merece uma abordagem critica. Nesta matéria
o legislador ultrapassou o conteudo das Directivas de 2004 e vinculou os mercados
publicos a adoptarem um modelo de avaliacdo que obriga a entidade adjudicante a
ponderar previamente todos os atributos das propostas e as respectivas graduacdes
detalhadas.

Esta opgdo suscita reservas pela assimetria de informacdo que possa existir
entre as entidades adjudicantes e a concorréncia relativamente aos dados especificos

actualizados das condi¢des de mercado.

Para preparar o lancamento de um procedimento as entidades adjudicantes
confrontam-se com o dilema de antecipar um modelo de avaliacdo com a informacdo
gue dispdem, incorrendo em risco de deficiente percepcdo dos atributos do bem ou
servigo a contratar, ou da incapacidade de avaliarem, em termos de justica relativa, as
propostas da forma mais correcta.

Este risco seria evitavel se tivesse sido adoptado um modelo flexivel que
distinguisse as exigéncias do modelo de avaliacdo consoante a complexidade do
objecto da contratacdo. Bem adverte MARGARIDA OLAZABAL CABRAL', ao referir que

o CCP limita a inovacdo das propostas a formular, uma vez que as mesmas, para

4% MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, “O concurso publico no Cédigo dos Contratos Publicos”, in Estudos
de Contratagdo Publica — I, Coimbra Editora, 2008, pagina 208.
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almejarem a adjudicacdo, terdo de se “encaixar” nos atributos antecipados pelo
modelo de avaliacdo que se baseiam num conhecimento da entidade adjudicante que

pode estar desfasado das melhores praticas de mercado.

Seria preferivel que o legislador tivesse sido mais plural na ponderagdo das
diversas possibilidades e, em caso de duvida, se tivesse socorrido dos principios gerais
da actividade administrativa e do direito, que sempre forneceram boa sustentacdo para

o trabalho jurisprudencial desenvolvido em torno de conceitos indeterminados.

Seja como for, ha algo que nos parece inevitavel: o modelo adoptado ird gerar
um resultado que ndo escapa ao dever de fundamentacdo, pois por muito cientifico
gue seja o invdlucro do raciocinio de analise, “as conclusées obtidas da avaliacGo das

propostas devem ser fundamentadas”***.

10.9. Adjudicacao

Desde que nao se verifique qualquer das causas de nao adjudicacdo, previstas
no n.2 1 do artigo 79.2 do CCP, o acto de adjudicacdo é apresentado como
juridicamente vinculado. Nestes termos, a entidade competente para autorizar a
despesa tem um prazo maximo para a pratica deste acto, que coincide com o prazo de

obrigacdo de manutencdo das propostas dos concorrentes (artigo 76.2/1 do CCP).

Note-se que é no decurso deste prazo que a notificacdo deve ser comunicada
aos concorrentes. A explicacdo para esta solucdo encontra-se no Principio da boa fé
(tutela da confianca), protegendo as expectativas criadas junto do mercado e o
investimento de recursos que estes fazem com a apresentagdo de uma proposta. No
limite, qualquer concorrente pode intentar uma ac¢Go administrativa especial de
condenagdo a prdtica do acto legalmente devido para assegurar a pratica do acto de
adjudicacao.

Mas a tutela da confianca dos concorrentes é de tal forma reforcada que o CCP
abre mesmo a hipdtese de o adjudicatdrio poder recusar a adjudicacdo da proposta
gue apresentou, caso a notificacdo do acto ocorra apdés o termo do prazo de
manutencdo das propostas. Nestes casos o adjudicatario preserva o direito a uma
indemnizacdo pelo dano negativo, ficando a entidade adjudicante obrigada a

indemniza-lo pelos danos sofridos com a apresentacdo da proposta (artigo 76.9).

Inicidmos esta seccdo pela referéncia a possibilidade de o acto de adjudicacdo
ndo ser vinculado devido a ocorréncia de causas que legitimem a entidade que

autorizou a despesa a ndo o praticar. Vejamos, entdo, o elenco dessas causas

1 LUIS VALADARES TAVARES, A gestdo das aquisicdes..., pagina 185.
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enunciado no artigo 79.2 do CCP:

a)

b)

d)

f)

Nenhum candidato se apresentou ou nenhum concorrente apresentou

proposta — o procedimento fica automaticamente deserto;

Todas as candidaturas ou todas as propostas foram excluidas — o
procedimento deserto por motivos imputdveis a concorréncia,
designadamente por violarem normas do programa de procedimento,

normas do caderno de encargos, ou normas legais;

Por circunstancias imprevistas, tornou-se necessario alterar aspectos
fundamentais das pecas do procedimento apds o termo do prazo fixado
para a apresentacdo das propostas — esta causa de ndo adjudica¢do quando
invocada pela entidade adjudicante, impde um dever especial de
fundamentacdo da decisdao de nao adjudicacdo; Deverdo ser enunciados e
justificados ndo apenas os motivos da imprevisibilidade das alteracdes
verificadas, como a sua repercussdo em aspectos fundamentais da

contrata géo em cu rSOlAZ;

Ocorreram circunstancias supervenientes ao termo do prazo fixado para a
apresentacao das propostas, relativas aos pressupostos da decisdo de
contratar, que justificam a ndo adjudicagdo — Cautelas similares as referidas
na alinea anterior deverdo ser aplicadas a esta causa; além do
preenchimento dos requisitos constantes das normas, deverdo estar

demonstrados os motivos de interesse publico subjacentes a decisdo;

Em procedimento de ajuste directo em que sé tenha sido convidada uma
entidade e ndo tenha sido fixado preco base no caderno de encargos, o
preco contratual derivado da proposta revela-se manifestamente
desproporcionado — introduz-se um mecanismo de protec¢do da entidade
adjudicante em situacdes que potenciam desequilibrio negocial, ou mesmo
abuso de posicao dominante, por parte do fornecedor. A especificidade da
invocacao desta causa de adjudicacdo reside na necessidade de a entidade
adjudicante promover uma analise comparativa das praticas de mercado,

em termos de preco, para fornecimentos similares;

No procedimento de didlogo concorrencial, nenhuma das solucGes
apresentadas satisfaca as necessidades e as exigéncias da entidade

adjudicante.

142

E este o entendimento que se extrai da jurisprudéncia do Tribunal de Justica (Acérddo

“Comissdo/Grécia” do Tribunal de Justica, de 2 de Junho de 2005, Processo n.2 C-394/02).
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O primeiro aspecto a destacar é que esta enumeracdo € taxativa, ndo podem
ser invocadas outras causas que legitimem a ndo conclusdao do procedimento com uma
decisdo de adjudicagao.

Um segundo ponto relevante reporta-se as alineas a) e b), uma vez que a
ocorréncia destas situacdes permite que a entidade adjudicante inicie um
procedimento de ajuste directo, com eventual consulta a apenas um interessado. Para
beneficiar desta opcdo, prevista em ambas as alineas a) e b) do n.2 1 do artigo 24.2 do
CCP, a entidade competente para autorizar a despesa deve certificar-se da existéncia de

um conjunto de pressupostos vinculativos:

10

a) No caso previsto na alinea a) do n.2 1 do artigo 24.2 (procedimento

originariamente deserto);

b) O procedimento adjudicatério deserto é um concurso publico ou concurso
limitado por prévia qualificacdo;

¢) Nenhum candidato se apresentou a concurso ou nenhum concorrente

apresentou proposta;

d) O caderno de encargos e, se for o caso, 0s requisitos minimos de
capacidade técnica e financeira ndo foram substancialmente alterados em

relagcdo aos do anterior concurso deserto;

e) No caso da alinea b) do n?2 1 do artigo 24.2 (procedimento

supervenientemente deserto):

f) O procedimento adjudicatério deserto é um concurso publico, concurso

limitado por prévia qualificacdo ou didlogo concorrencial;
g) Todas as propostas apresentadas foram excluidas;

h) O caderno de encargos nao foi substancialmente alterado em relagdo ao

daquele procedimento.

Um ultimo aspecto a salientar é que o elenco de causas de exclusdo do n.2 2 do
artigo 70.2, deve ser conjugado outros elencos de exclusdes previstos no n.2 2 do artigo
146.2, n.2 2 do artigo 184.2 e n.2 2 do artigo 212.2 do CCP, que vincula o juri a formular
propostas de exclusdo por motivos especificos relativos aos procedimentos de ajuste
directo (ex vi n.2 2 do artigo 122.9), concurso publico, concurso limitado por prévia

qualificacdo, procedimento por negociacao e didlogo concorrencial.
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11. Formalidades posteriores a adjudicagdo

11.1. Notificacdo da adjudicacdo

Apds a pratica do acto de adjudicacdo a entidade adjudicante e o adjudicatario
deverdo cumprir um conjunto de formalidades prévias ao inicio da execucdo do

contrato.

Este iter (final) do procedimento inicia-se com a notificacdo, simultdnea, a todos

os concorrentes do acto de adjudicacao (artigo 77.2 do CCP).

Regista-se neste ponto uma oportuna clarificacdo do regime legal: a decisdo de
adjudicacdo deve ser acompanhada do relatério final de andlise de propostas.
Recordamos que, ao abrigo da legislagdo sobre contratacdo publica revogada, assistiu-
se a uma pratica, censuravel, de comunicar a adjudicagdo sem incluir na notificacdao o

relatério elaborado pelo juri para propor a adjudicacao.

Esta pratica motivava fortissimas duvidas de legalidade, porquanto poderia
argumentar-se que se estava perante uma falta de fundamentacao susceptivel de gerar

o vicio de forma, por falta de fundamentacao.

11.2. Apresentacdo dos documentos de habilitacdo

Um dos concorrentes — o adjudicatario — é objecto de uma notificacdo especial,
que inclui a obrigatoriedade de prestar caucdo, apresentar os documentos de
habilitacdo e confirmar os compromissos de subcontratacdo, se existirem. A habilitacdo
dos concorrentes apds a adjudicacdo constitui uma novidade do CCP, articula-se com a
supressao do acto publico que era aproveitado pelos concorrentes para analisarem os
documentos de habilitacdo da concorréncia. Esta oportunidade passa a ficar

circunscrita aos documentos de habilitagdo do adjudicatario™®.

Para o efeito, os concorrentes sao notificados do momento em que tais
documentos ficam disponiveis na plataforma electrénica que suporta o procedimento

adjudicatario, podendo a partir desse momento aferir a sua correcgdo (artigo 85.2 do

3 No que diz respeito ao conteddo da obrigacdo procedimental de apresentar os documentos de

habilitacdo registam-se inovagGes praticas claramente perceptiveis para os concorrentes e significam,
por certo, uma racionalizacdo de recursos e contengdo de custos na apresentacdo de propostas. Deixa
de ser necessario cumprir o ritual de compilar e organizar na fase de preparac¢do de propostas toda a
documentagdo associada a identificacdo e demonstragdo de idoneidade dos concorrentes, que originava
um ou mais volumes de papel, cuja razdo de ser se esvaziava, na esmagadora maioria dos casos, numa
analise formal durante uma dezena de minutos. Assistindo-se a reproducdo mecanica desta actividade
em todos os procedimentos em que os concorrentes participassem. Felizmente, chegou-se a solucdo do
CCP, a apresentacdo e correcgao dos documentos de habilitacdo passa a ser um requisito de eficacia do
proprio acto de adjudicacgao.
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CCP); a verificacdo da existéncia de um documento que contenha uma violacdo de
normas legais ou regulamentares fundamenta uma impugnacdo do acto de
adjudicacdo, que se for deferida poderd determinar a caducidade da adjudicacdo, com
o consequente dever de adjudicar a proposta do concorrente posicionado em segundo
lugar (n.2 3 do artigo 86.2 do CCP).

O concorrente que se considere lesado com uma habilitacdo indevida, pode
impugnar o acto de adjudicacdo através de processo cautelar relativo a contencioso
pré-contratual e correspondente ac¢do administrativa especial [artigos 4.2, n.2 2, alinea
e), artigo 46.2, n.2 3 e 47.2, n.2 2 alinea c) e 100.2 do CPTA].

11.3. Suporte de apresentagao dos documentos de habilitagao

A poupanca de recursos associada a esta medida é complementada com uma

outra medida relacionada com o suporte da documentacdo a apresentar.

O artigo 83.2, n.2 1, do CCP dispbde que o adjudicatario deve apresentar os
documentos de habilitacdo através da plataforma electrénica utilizada pela entidade
adjudicante, ou se esta estiver indisponivel, por correio electrénico ou de outro meio

de transmiss3o escrita e electrdnica de dados™**

. Mas, se os documentos em causa se
encontrarem disponiveis electronicamente noutros portais, o adjudicatario pode
indicar o endereco electronico onde esses documentos podem ser consultados bem
como os elementos de acesso para essa consulta (senha, palavra passe, cddigo de
acesso), dispensando a reproducdo e envio dos mesmos a entidade adjudicante (artigo
83.2,n.22, do CCP).

Este regime apresenta duas ligeiras excepgbes: por um lado, o adjudicatario
devera enviar sempre por suporte electréonico a declaracdo a que se refere o Anexo Il
ao CCP, que corresponde, grosso modo, a declaracdo de idoneidade contratual que
constitua o Anexo | ao Decreto-Lei n.2 197099, de 8 de Junho; por outro, quando o
adjudicatario tenha prestado consentimento, nos termos da lei, para que a entidade
adjudicante consulte a informacdo relativa a qualquer dos documentos de
habilitacdo™*, é dispensada quer a apresentacdo da sua reproducdo quer a indicacio

do sitio da Internet para consulta.

144 . . . e .
Estes meios de recepcdo de documentos devem ser identificados no convite ou programa de

procedimento (n.2 2 do artigo 83.2 do CCP, na redacgdo introduzida pelo Decreto-Lei n.2 278/2009, 2 de

Outubro).

> De acordo com o Decreto-Lei n.2 114/2007, de 19 de Abril, os interessados podem autorizar a

consulta de certiddes comprovativas de situagdo tributdria ou contributiva regularizadas.
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11.4. Idoneidade contratual

A funcao principal dos documentos de habilitacao é verificar a idoneidade do

concorrente adjudicatdrio para outorgar um contrato publico.

Prevalece, e bem, o entendimento de que na outorga de contratos publicos,
qgue envolvem a utilizacdo de recursos financeiros da mesma natureza, existe um
especial dever associado ao pleno cumprimento de obrigacGes publicas por parte

daquele que foi seleccionado para “colaborar” com a administracdo.

Esta funcdo estd bem evidenciada no elenco de documentos solicitados no

artigo 81.2 do CCP:

a) Declaracdo emitida conforme modelo constante do anexo Il ao CCP*® —

corresponde a uma declaracdo de inexisténcia de impedimento prestada
pelo préprio concorrente, ao abrigo do Principio da Boa Fé, cuja falta de

veracidade correspondera a prestacdo de falsas declaracgdes;

b) Documentos comprovativo de que nao foi condenado por crime que afecte

146 . ~ . . ~ . .
Da interpretacdo, a contrario, do Anexo Il ao CCP conclui-se que estdo impedidos de celebrar

contratos publicos os concorrentes cuja que:

a) Se encontrem em estado de insolvéncia, liquidacdo, cessacdo de actividade, sujeitas a qualquer
meio preventivo de liquidacdo de patrimoénios ou em qualquer situacdo andloga, ou tenham o
respectivo processo pendente;

b) Tenham sido condenadas por sentenca transitada em julgado por qualquer crime que afecte a sua
honorabilidade profissional, no caso de se tratar de pessoas singulares, ou, no caso de se tratar de
pessoas colectivas, tenham sido condenados por aqueles crimes os titulares dos drgdos sociais de
administracdo, direccdo ou geréncia das mesmas e estes se encontrem em efectividade de fungdes;

c¢) Tenham sido objecto de aplicagdo de san¢do administrativa por falta grave em matéria profissional,
se entretanto ndo tiver ocorrido a sua reabilitacao;

d) N3o tenham a sua situagdo regularizada relativamente a contribui¢des para a seguranca social;
e) Nao tenham a sua situacdo fiscal regularizada;

f)  Tenham sido objecto de aplicagdo da sangdo acessoria prevista na alinea e) do n.2 1 do artigo 21.2
do Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de Outubro, durante o periodo de inabilidade legalmente previsto;

g) Proibi¢do de participagdo em concursos publicos pela pratica de contra-ordenagdes;

h) Tenham sido objecto de aplicacdo da sang¢do acessoria prevista na alinea b) do n.2 1 do artigo 627.2
do Cddigo do Trabalho, aprovado pela Lei n.2 99/2003, de 27 de Agosto;

i)  Reincidéncia em contra-ordenacéao laboral muito grave;

j) Tenham sido objecto de aplica¢do de san¢do administrativa ou judicial pela utilizagdo ao seu servigo
de mao-de-obra legalmente sujeita ao pagamento de impostos e contribuicdes para a seguranca
social, ndo declarada nos termos das normas que imponham essa obrigacao;

k) Tenham sido condenadas por sentenga transitada em julgado por algum dos seguintes crimes:
participacdo em actividades de uma organizagdo criminosa, corrupc¢do, fraude ou branqueamento
de capitais;

I) Tenham prestado a qualquer titulo assessoria ou apoio técnico na preparagdo e elaborac¢do das
pecas do procedimento.
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a sua honorabilidade profissional, nem por participacdo em actividades de
uma organizacdo criminosa, corrupcao, fraude ou branqueamento de
capitais — o cumprimento desta obrigacdo pode ser assegurado através da
apresentacao de certiddo do registo criminal; no caso de os concorrentes
serem pessoas colectivas deverdo ser apresentadas certidées do registo
criminal dos titulares dos respectivos 6rgdos sociais de administracdo ou
geréncia, que se encontrem em efectividade de funcdes (artigo 83.2-A do
CCP);

¢) Documentos comprovativos de situagdo regularizada relativamente a

contribuicdes para a seguranca social e administracao fiscal;

d) Para os contratos de empreitada ou de concessdao de obras publicas, os
concorrentes deverdo apresentar os alvards ou os titulos de registo
emitidos pelo Instituto da Construcao e do Imobiliario, I. P.,, contendo as
habilitacbes adequadas e necessarias a execucao da obra a realizar ou, no
caso de o contrato respeitar a um lote funcionalmente ndo auténomo, as
habilitacbes adequadas e necessarias a execucdo dos trabalhos inerentes a
totalidade dos lotes que constituem a obra (artigos 81.2, n.2 2 do CCP)'’;
para provar estas habilitacbes o adjudicatario pode apresentar alvards ou
titulos de registo da titularidade de empresas subcontratadas, desde que
tal apresentacdo seja acompanhada de declaracdo através da qual estes se
comprometam, incondicionalmente, a executar os trabalhos

correspondentes as habilitaces respectivas**;

e) Para os contratos de locagdo ou de aquisicdo de bens modveis ou de
aquisicdo de servicos, os concorrentes devem apresentar um certificado de
inscricdo em lista oficial de fornecedores de bens méveis ou de prestadores
de servicos de qualquer Estado signatario do Acordo sobre o Espaco
Econdmico Europeu que revele a titularidade das habilitacdes adequadas e

necessarias a execucdo das prestacdes objecto do contrato a celebrar'®’;

7 0 adjudicatario, ou um subcontratado nacional de Estado signatdrio do Acordo sobre o Espaco

Econdmico Europeu ou do Acordo sobre Contratos Publicos da Organizagao Mundial de Comércio que
nao seja titular do alvara ou do titulo de registo deve apresentar uma declaragdo, emitida pelo Instituto
da Construgdo e do Imobilidrio, I. P., comprovativa de que pode executar a prestacdo objecto do
contrato a celebrar por preencher os requisitos que Ihe permitiriam ser titular de um alvara ou de um

titulo de registo contendo as habilitacdes adequadas a obra a realizar.

%8 Atendendo ao contetido dos artigos 92.2 e 93.2 do CCP, deverd a entidade adjudicante definir no

programa de procedimento o prazo minimo para que o concorrente possa apresentar 0s Compromissos

assumidos com as subcontratadas.

o) adjudicatario que nao for titular deste certificado deve apresentar, em substituicao, certificado de

inscricdo nos registos a que se referem os anexos IX -B e IX -C da Directiva n.2 2004/18/CE, do
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f) Documentos de habilitacggdo que o programa do procedimento
especificamente exija (por exemplo, documentos comprovativos da
titularidade das habilitacbes legalmente exigidas para a prestacdao dos
servicos em causa: carteira profissional da Ordem dos Advogados, alvara de
seguranga privada) - sendo legalmente exigidas, o adjudicatario sempre
tera de ser titular destas habilitacdes, permitindo o CCP que a entidade
adjudicante solicite ao adjudicatario a apresentacdo de documentos
comprovativos das mesmas ainda que nao sejam expressamente exigidos

pelo programa do procedimento (cf. n.2 8 do artigo 81.9).

11.5. Prova da idoneidade contratual

Em relacdo ao regime de impedimentos previsto na legislacdo revogada
acrescem as situacles previstas na alinea k), cuja introducdo é influenciada pela
Directiva n.2 2004/18/CE e a da alinea |) que também tem influéncia do direito derivado
comunitario, mas que ja surgia no Decreto-Lei n.2 12005, de 4 de Janeiro, entretanto

revogado pelo CCP.

A prova do preenchimento positivo ou negativo dos requisitos da capacidade de
contratar afere-se através da juncdo de documentos e da emissdo de declaracGes

negociais, conforme o disposto no Anexo | ao CCP.

Quando o candidato/concorrente seja uma entidade de direito estrangeiro
devem aceitar-se documentos equivalentes emitidos pela autoridade judicial ou
administrativa do pais de origem (artigos 45.2 e 46 da Directiva n.2 2004/18/CE).

Justifica-se uma abordagem especial a eventualidade de a proposta
adjudicataria ser subscrita por um agrupamento de concorrentes. O CCP distingue
documentos que devem ser apresentados por todos os membros do agrupamento e

documentos que sendo apresentados por um dos membros, aproveita aos restantes.

Na primeira hipétese enquadra-se a declaracao do anexo Il ao CCP, bem como a

certiddo do registo criminal e as certidGes emitidas pela seguranca social e pela

Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo, com todas as inscrigbes em vigor e que revele a
titularidade das habilitacdes adequadas e necessarias a execucdo das prestacdes objecto do contrato a
celebrar ou, quando o Estado de que é nacional ndo constar daqueles anexos, uma declaragdo sob
compromisso de honra, prestada perante notario, autoridade judicidria ou administrativa ou qualquer
outra competente, de que pode executar a prestacdo objecto do contrato a celebrar no Estado de que é
nacional de acordo com as regras nele aplicaveis. Como em Portugal ndo esta legalmente implementada
uma lista oficial de fornecedores de bens e servicos, a habilitacdo de adjudicatadrios nacionais serd
efectuada com a apresentagao de certiddo do Registo Nacional de Pessoas Colectivas.
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administracao fiscal.

Ja o alvarg, titulo de registo e o certificado de inscricado em lista oficial de
fornecedores de bens ou prestadores de servigos, ou outros documentos de habilitacao
gue o programa do procedimento especificamente exija tém de ser apresentados

apenas pelos membros cuja actividade careca da sua titularidade (artigo 84.2 do CCP).

Os documentos de habilitacdo devem ser redigidos em lingua portuguesa, ou
guando redigidos em lingua estrangeira, devem ser acompanhados de traducdo
legalizada. A traducdo legalizada a que se refere o n.2 2 do artigo 82.2 do CCP deve
obedecer aos requisitos legais mencionados no artigo 38.2 do Decreto-Lei n.2 76-
A/2006, de 29 de Marco e da Portaria n.2 657-B/2006, de 29 de Junho.

Se os documentos em versao digital submetidos pelo adjudicatdrio suscitarem
duvidas de autenticidade a entidade adjudicante, poderd esta exigir a apresentacao dos

respectivos originais (n.2 4 do artigo 83.2 do CCP).

O incumprimento da obrigacdo procedimental de apresentacio dos
documentos de habilitacdo determina a caducidade da adjudicacdo, emergindo o
direito do concorrente posicionado em segundo lugar de ver adjudicada a sua
proposta. Este resultado verifica-se, igualmente, se os documentos apresentados forem

falsos ou contiverem falsas declaragoes.

11.6. Caucao

A caucdo que o concorrente adjudicatario deve apresentar no prazo de 10 dias
apos a adjudicacdo tem duas funcgles: garantir a outorga do contrato e garantir o
exacto e pontual cumprimento de todas as obrigacdes legais e contratuais emergentes

apos a outorga do contrato.

O incumprimento desta determinacdo levar determina a caducidade da
adjudicacdo, com as consequéncias previstas no n.2 2 do artigo 91.2 do CCP: dever de

adjudicacdo da proposta posicionada em segundo lugar.

Salvo as excepgdes previstas no programa de procedimento ou convite,
limitadas a apresentacdao de seguro da execucdo do contrato a celebrar, emitido por
entidade seguradora, que cubra o respectivo preco contratual, ou declaracdo de
assuncdo de responsabilidade solidaria com o adjudicatdrio, pelo mesmo montante,
emitida por entidade bancaria (desde que essa entidade apresente documento
comprovativo de que possui sede ou sucursal em Estado membro da Unido Europeia,
emitido pela entidade que nesse Estado exerca a supervisdo seguradora ou bancaria,

respectivamente), deve ser sempre exigida uma caugdo de valor correspondente a 5%
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do preco contratual, ou seja, é calculado por referéncia ao preco de todas as prestacées

contratuais a pagar pela entidade adjudicante (artigos 882, n.2 4 e artigo 89.2, n.2 1).

A prestacdo de caucdao também ndo é exigivel e, consequentemente, ndo é

devida quando o preco contratual seja inferior a 200.000 euros.

Nestes casos, como alternativa a prestacao da caucdo, a entidade adjudicante
pode proceder a retencdo de 10% no valor de todos os pagamentos, se tal estiver

previsto no caderno de encargos (artigo 88.2, nimeros 2 e 3 do CCP).

Constitui obrigacdo da entidade adjudicante divulgar no programa de
procedimento os modelos de garantia bancdria, seguro caucdo ou depdsito em
dinheiro ou titulos (n.2 5 do artigo 90.2 do CCP), de acordo com os conteldos

vinculativos definidos nos n.2s 6 a 8 do artigo 90.2 do CCP.

A nao prestacao de caucao no prazo previsto origina a caducidade imediata do
acto de adjudicacao e constitui o dever de adjudicar a proposta que se encontre
seguidamente melhor posicionada. Para o concorrente que perde o direito a
adjudicacdo da proposta apresenta as consequéncias negativas ndo se ficam por aqui,
pois a sua conduta constitui uma contra-ordenacdo grave e pode ser objecto de uma
sancdo acessOria, que o iniba de participar em futuros procedimentos adjudicatérios
[alinea a) do artigo 457.2 e artigo 460.2 do CCP].

Tal como na hipdtese de caducidade do acto de adjudicacdo perante a nao
apresentacao dos documentos de habilitacdo, a entidade adjudicante estd vinculada ao
dever de adjudicar, ndo estamos perante um poder discriciondrio, pelo que o
beneficidrio da caducidade pode, inclusivamente, reclamar judicialmente a pratica do

acto legalmente devido.

Importa ainda referir que por se tratar de uma caducidade a decisdo de
adjudicar a proposta classificada em segundo lugar ndo carece de ser precedida de
audiéncia prévia ao concorrente cuja adjudicacdo fica preterida pela ndo apresentacao

da caucdo a que estava vinculado.

12. Contrato

12.1. Exigibilidade do contrato escrito

O CCP mantém como principio geral a reducdo do contrato a escrito, inovando
na admissibilidade da versdao em suporte informadtico, além da tradicional versdao em
papel (cfr artigo 94.2, n.2 1 do CCP). Na segunda hipdtese o contrato deve ser assinado
através de assinaturas electrdnicas. Estas assinaturas revestirdo a forma de certificados

de assinatura electrénica qualificada (Decreto-lei n.2 290-D/99, de 2 de Agosto).
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Mantém-se, igualmente, a inexigibilidade de reducdo do contrato a escrito em

determinadas circunstancias, a saber:

a) Quando se trate de contrato de locacdo ou de aquisicdo de bens méveis ou

de aquisicao de servicos cujo preco contratual ndo exceda dez mil euros;

b) Aquisicdo de bens modveis ao abrigo de um contrato publico de

aprovisionamento de aquisicdo de bens mdveis ou imoveis;
c) Aquisicdo de bens mdveis ou servicos, se:
i. O caderno de encargos previr a execucao integral do contrato no prazo
de 20 dias a contar da data em que o adjudicatario comprove a
realizacdo da caucgdo;
ii. A relacdo contratual se extinga com o fornecimento, sem prejuizo da

manutencdo das obrigacdes de garantia e sigilo;
iii. Contrato n3o esteja sujeito a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas™®.

d) Quando se trate de contrato de empreitada de obras publicas de
complexidade técnica muito reduzida e cujo preco contratual ndo exceda

quinze mil euros.

Além destes casos, a entidade adjudicante pode dispensar a celebracdo de

contrato escrito, mediante decisdo devidamente fundamentada quando:
a) A seguranca publica interna ou externa o justifique;
b) Seja adoptado um concurso publico urgente;

c¢) Por motivos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos
imprevisiveis pela entidade adjudicante, seja necessario dar imediata
execucao ao contrato, desde que as circunstancias invocadas ndo sejam, em

caso algum, imputdveis a entidade adjudicante.

Estas possibilidades ndo viabilizam o inicio imediato da execu¢do contratual, o
gue so se pode verificar no décimo dia subsequente a notificacdo da adjudicacao,
desde que nesse periodo seja comprovada a prestacdo da caugdo, quando exigivel,
sejam apresentados os documentos de habilitacdo e, se necessario, a confirmacdo dos
compromissos de subcontratacdo.

Compreende-se que esta norma introduza prudéncia e garanta tempo

suficiente para que sejam cumpridas formalidades essenciais para a perfeicdo da

formacdo do contrato, mas mesmo essa ldgica preventiva cede perante a emergéncia

% pe acordo com o n.2 1 do artigo 159.2 da Lei n.2 64-A/2008, de 31 de Dezembro (aprova o Orcamento

de Estado para 2009), estdo isentos de fiscalizagcdo prévia do Tribunal de Contas os actos e contratos
cujo montante ndo exceda € 350.000.
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do inicio da execugdo contratual nas seguintes situacdes:

a) Adjudicacdo de proposta por ajuste directo para a celebracdo de contrato
de empreitada de obras publicas, com valor inferior a 150.000 para a
generalidade das entidades adjudicantes, ou inferior a 1.000.000 euros, se
a entidade adjudicante for o Banco de Portugal, um organismo de direito

publico, ou outra das referidas no n.2 2 do artigo 2.2 do CCP;

b) Adjudicacdo de proposta por ajuste directo para a celebracdo de contrato
de locagdo ou de aquisicao de bens médveis e de aquisicdo de servicos, com
valor inferior a 75.000 euros para a generalidade das entidades
adjudicantes, ou inferior a 193.000 euros, se a entidade adjudicante for o
Banco de Portugal, um organismo de direito publico, ou outra das referidas
no n.2 2 do artigo 2.2 do CCP

c¢) Adjudicacdo de proposta por ajuste directo para a celebracdo de qualquer
outro contrato ndo referido nas alineas anteriores, desde que ndo seja
contrato de concessao de obras publicas, concessdo de servigos publicos ou

contrato de sociedade, se o valor do contrato for inferior a 100.000 euros;

d) N3ao tenha sido publicado anuncio do procedimento no Jornal Oficial da
Unido Europeia151;
e) Adjudicacdo ao abrigo de acordo quadro cujos termos abranjam todos os

seus aspectos ou que tenha sido celebrado apenas com uma entidade;
f)  Sé tenha sido apresentada uma proposta.

Este tipo de solugdes sé reforcam a cautela que as entidades adjudicantes
devem ter na redaccdo dos cadernos de encargos, que irdo ndao sé condicionar as
propostas a apresentar pelos concorrentes como serdo a base essencial que contém o

regime da execugdo das prestagdes contratuais.

12.2. Outros elementos do contrato

Além do caderno de encargos e da proposta, mesmo quando o contrato ndo é

reduzido a escrito, fazem parte integrante do mesmo os seguintes documentos:

B! Esta possibilidade foi introduzida pelo Decreto Lei n.2 131/2010, de 14 de Dezembro. O diploma

enquadra-se numa finalidade de conferir mais transparéncia aos procedimento pré-contratuais e neste
contexto compreende-se a impossibilidade de dar inicio a execugdo das prestagdes contratuais antes do
decurso do prazo de dez dias apds a notificacdo da decisdo de adjudicacdo, da apresentacdo dos
documentos de habilitacdo e da prestacdo de caucdo ou evidéncia de compromissos de terceiros,
quando aplicavel, nos procedimentos em que se amplia o conjunto dos potenciais interessados em
contratar, através da publicidade internacional.
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suprimentos dos erros e das omissdes do caderno de encargos identificados pelos
concorrentes, desde que esses erros e omissdes tenham sido expressamente aceites
pelo érgdo competente para a decisdo de contratar; os esclarecimentos e as
rectificagOes relativos ao caderno de encargos; e os esclarecimentos sobre a proposta
adjudicada prestados pelo adjudicatario (artigo 96.2 do CCP).

A prevaléncia de uns documentos sobre outros é determinada pela ordem da
sua apresentacao no n.2 2 do artigo 96.2 do CCP, o que deixa bem evidente a posicao

privilegiada da entidade adjudicante na configuracao da relacdao contratual.

12.3. Contratos nulos

Para regular os conteddos minimos do contrato foi acolhida a solucdao que
vigorava no Decreto Lei n.2 59/99, de 2 de Marc¢o: sdo nulos os contratos que ndo
integrem elementos considerados essenciais, designadamente a identificacdo das
partes, a indicacdo do acto de adjudicacdo e do acto de aprovacao da minuta do
contrato, a descricdo do objecto do contrato, a referéncia a caucdo prestada pelo
concorrente adjudicatdrio, as referéncias orcamentais, o prazo de execucdo, os
ajustamentos aceites pelo adjudicatario, o preco contratual e o preco a pagar pelas
prestacdes objecto do contrato, incluindo eventuais prorrogacdes expressas ou tacitas
(artigo 96.2, n.2 1 do CCP).

Esta solucdo, face a uma omissao involuntdria, seria extremamente violenta e

prejudicial a seguranca juridica das entidades adjudicantes.

Um descuido na elaborag¢dao da minuta do contrato teria como consequéncias a
possibilidade de o contrato ser a todo o tempo declarado nulo, por qualquer
interessado, tendo a declaracdo de nulidade eficacia retroactiva, podendo

paralelamente serem apuradas responsabilidades por tal resultado.

Em nosso entendimento, o preceito que comina a nulidade para o contrato cujo
clausulado ndo integre os referidos elementos deve ser interpretado restritivamente,

essencialmente, por dois motivos.

O n.2 2 do artigo 96.2 prevé que independentemente da forma do contrato, este
é sempre integrado pelas pegas concursais, pelo que se o caderno de encargos contiver
algum dos elementos em falsa (por exemplo a referéncia a caucdo e o regime da sua
prestacdo e accionamento) ndo serd uma omissdo do clausulado do contrato que
determinara a sua nulidade pois a questdo substantiva (a garantia do cumprimento)

ndo deixa de estar devidamente regulamentada.

Por outro lado, o conteddo do n.2 1 do artigo 96.2 deve ser interpretado
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conjugadamente com o artigo 285.2 do CCP, que prevé a hipdtese de reducdo e
conversdo, nos termos dos artigos 292.2 e 293.2 do Cddigo Civil, para todos os

contratos administrativos, independentemente do seu desvalor juridico.

Se esta regra vale para os contratos administrativos, ndo vemos motivo que

impeca a sua aplicagdo analdgica aos outros contratos publicos.

12.4. Minuta do contrato

A minuta contratual deve ser aprovada pelo drgdo competente para a decisdo

de contratar, ou por érgdo em que tal competéncia seja delegada (artigo 109.2 do CCP).

Tomando, necessariamente, por referéncia o caderno de encargos, a minuta
pode incluir ajustamentos ao conteddo do contrato a celebrar, desde que estes
resultem de interesse publico e este procedimento ndo interfira com o posicionamento

dos concorrentes resultante da avaliacdo de propostas.

O conteudo dos ajustamentos ndo é fixado com plena discricionariedade, pela
entidade adjudicante, sendo absolutamente proibida a derrogacdo aos aspectos
essenciais da execucao do contrato a celebrar e a inclusdo de propostas formuladas por

outro concorrente (n.2 2 do artigo 99.2 do CCP).

O procedimento de aprovacdao da minuta do contrato inicia-se com o envio ao
adjudicatario de uma primeira versao proviséria, que se transformara em definitiva se
o adjudicatdrio a aceitar expressamente ou nao deduzir reclamagdo no prazo de cinco
dias uteis apds a notificacdo (artigo 101.2 do CCP).

As reclamacgbes s6 podem ter por fundamento a inclusdo de obrigacbes nao
previstas no caderno de encargos, clausulas que contrariem este documento, ou a
rejeicdo dos ajustamentos propostos pela entidade adjudicante. Deduzida uma
eventual reclamacao, a entidade adjudicante tem dez dias para notificar o adjudicatario
da decisdo, equivalendo o siléncio ao indeferimento da reclamacdo. Contudo, se o
adjudicatario tiver reclamado quanto aos ajustamentos consideram-se os mesmos
definitivamente nao aceites.

Aparentemente, o CCP confere um poder de determinacdo unilateral da minuta
do caderno de encargos, o que nao se revela conforme com a natureza bilateral do
contrato a outorgar. Ora, acontece que tal hipdtese ndao tem acolhimento na lei, pelo
simples facto de o legislador ter estipulado que os elementos que integram o contrato

(os referidos no n.2 2 do artigo 96.2 do CCP) prevalecem sobre o clausulado contratual.

Deste modo, o concorrente adjudicatario perante o desconforto gerado por

uma minuta “imposta” pela entidade adjudicante poderd, posteriormente, em fase de
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execucao do contrato suscitar a validade da cldusula que contenha aspectos contrarios
ao caderno de encargos, ou a propria proposta, recorrendo para o efeito a acgdo

administrativa comum prevista na alinea h) do n.2 2 do artigo 37.2 do CPTA.

12.5. Assinatura

A assinatura do contrato deve ter lugar no prazo de trinta dias apds a aceitacao

da minuta ou da decisdo sobre a reclamacdo (artigo 104.2, n.2 1 do CCP).

Este prazo serve para garantir o cumprimento das formalidades previstas no
procedimento adjudicatério, nomeadamente as previstas no n.2 1 do artigo 104.2 do
CCP. O incumprimento deste prazo tem efeitos diferentes consoante a ndo outorga seja

imputavel ao concorrente, ou a entidade adjudicante.

A ndo comparéncia do adjudicatario no dia, hora e local previamente
comunicados pela entidade adjudicante provoca a caducidade da adjudicacdo (artigo
105.2, n.2 1 do CCP). Concomitantemente, constitui-se o dever, para a entidade
adjudicante, de adjudicar a proposta classificada no lugar subsequente. Além da perda
do direito de outorgar o contrato com a entidade adjudicante, o adjudicatario faltoso

ainda perde a caugdo prestada (artigo 105.2, n.2 2 do CCP).

Se a responsabilidade pela ndo outorga do contrato no prazo legalmente
previsto for imputavel a entidade adjudicante, pode o concorrente adjudicatario
desvincular-se da proposta formulada e da obrigatoriedade de contratar com a
administracao, tendo, igualmente, direito a ver liberada a caucdao que haja prestado
(n.2 3 do artigo 105.2 do CCP).

Na medida em que esta conduta da entidade adjudicante é ilegal, o concorrente
adjudicatario tem direito a ser indemnizado por todas as despesas e demais encargos

em que comprovadamente incorreu, sendo, portanto, ressarcido pelo dano negativo.

O concorrente adjudicatario pode, em alternativa, exigir judicialmente a

celebragdo do contrato (artigo 105.2, n.2 4 do CCP).

Reconhecendo a existéncia do dever de um especial dever de contratar,
consideramos estar na presenca de um acto legalmente devido pela administracdao — a
outorga do contrato — que constitui a manifestacdao de uma garantia dos particulares,
constitucionalmente consagrada (n.2 4 do artigo 268.2 da Constituicdo da Republica
Portuguesa) e que tem acolhimento processual no artigo 66.2 e seguintes do Cédigo de

Processo dos Tribunais Administrativos.
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A eficacia desta norma pressupde a verificagdo de quatro requisitoslsz:

a) Verificacdo da existéncia de um dever de agir resultante de uma vinculacdo
legal — a obrigatoriedade de outorgar o contrato publico na sequéncia do
procedimento adjudicatério;

b) Apresentacdo de requerimento dirigido a administracdo exigindo a pratica
do acto — o adjudicatario lesado pode requerer a entidade adjudicante a

pratica do acto legalmente devido;

c) O requerimento deve ser apresentado ao érgdo competente para a decisdo
— neste caso ao 6rgdo competente para a decisdo de contratar, ou ao érgao

delegado;

d) Verificacdo de uma conduta ilegal por parte da administracdo, traduzida na
omissdo de praticar o acto, na recusa expressa, ou na recusa de aprecia¢ao

do requerimento.

A representacao da entidade adjudicante na assinatura do contrato ndao tem um

regime uniforme (artigo 106.2 do CCP).

O Estado, as Regides Autdnomas e as Autarquias Locais sdo representados pelo
orgdo que tomou a decisdo de contratar, que é simultaneamente o 6rgdo competente
para autorizar a despesa. Neste momento a identificacdo deste érgdo tera de ser feita
pela interpretacdo dos dos artigos 16.2 a 22.2 do Decreto Lei n.2 197/99, de 8 de Junho.

Os institutos publicos e as fundacbes sdo representados pelo érgdo com
competéncia para o efeito, definido no respectivo diploma organico, ou nos estatutos

gue regem a entidade adjudicante.

Para ambas as entidades, a lei determina que a competéncia de representacdo
do drgdo colegial se encontra atribuida ao seu Presidente. Esta regra de agilizacdo pode
encontrar dificuldades de aplicacdo nos casos em que as normas organicas das
entidades adjudicantes disponham em sentido diverso (por exemplo, os estatutos de
uma fundacdo podem conter uma norma que determine que a representacdo seja
assegurada por duas assinaturas); nestas situagdes serd mais prudente seguir a norma

organica, salvaguardando, sempre, a intervencao do Presidente do érgdo colegial.

Os organismos de direito publicos e outras entidades adjudicantes, referidos no
n.2 2 do artigo 2.2 e no regime dos sectores especiais, sdo representados por quem

tiver os necessarios poderes, conforme as regras dos estatutos dessas entidades.

152 RITA CALCADA PIRES, O pedido de condenagéo & prdtica do acto legalmente devido, Almedina, 2004,

paginas 66 e seguintes.
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