A ESCOLHA DOS PROCEDIMENTOS PRE-CONTRATUAIS *

Manuel Pereira Augusto de Matos

| — Nota introdutdria: os principios

Muito embora se reconheca que o0 conceito de contrato publico é
mais vasto do que o do contrato administrativo, considero pertinente, em
breve nota introdutéria, e recordando aspectos que certamente, e com
outra profundidade, j4 terdo sido abordados, convocar 0s principios
fundamentais da actividade administrativa presentes no momento da
formacao dos contratos administrativos, nomeadamente os principios de
natureza material consagrados no artigo 266.° da Constituicao.

Devem ser considerados, neste ambito, acompanhando FREITAS
DO AMARAL, os principios da prossecucdo do interesse publico e do
respeito dos direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares,
da legalidade e da autonomia publica, da igualdade, da proporcionalidade,
da justica, da imparcialidade e da boa fé™.

No procedimento administrativo dirigido a escolha do co-
contratante, assume particular relevo a regra da obrigatoriedade do
concurso publico.

No dominio do CPA, ap0s se proceder, no seu artigo 182.° a
tipificacdo das diferentes formas de escolha do co-contratante — concurso

O presente texto serviu de base a exposicdo que teve lugar em 15 de Marco de 2012,
no ambito do Curso Pds-Graduado sobre «Contratos Publicos em tempos de crise»,
organizado pelo Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa.

Curso de Direito Administrativo, com a colaboracdo de LINO TORGAL, Volume lI,
Almedina, Coimbra, 2002, p. 575.




publico, concurso limitado por prévia qualificagdo, concurso limitado sem
apresentacao de candidaturas, negocia¢cdo com ou sem publicacao prévia
de anuncio, ajuste directo —, é manifestada uma clara preferéncia pelo
concurso publico. O artigo 183.° do CPA estabelecia que, «com ressalva
do disposto nas normas que regulam a realizacdo de despesas publicas
ou em legislacdo especial, os contratos administrativos devem ser

precedidos de concurso publico».

Como salienta FREITAS DO AMARAL, dir-se-a que, nos contratos
administrativos, o «espirito que enforma a legislacédo portuguesa» é o de
gue «a melhor forma de salvaguardar os varios interesses publicos
envolvidos — realizacdo da melhor escolha, garantia de competéncia,
capacidade e idoneidade do co-contratante, transparéncia e seriedade do
processo de seleccédo, igualdade de oportunidades dos interessados —
consiste em fazer a escolha do contraente particular por meio de concurso
publico” . Por isso, defende o autor que o uso de outras modalidades de
escolha do co-contratante — concurso limitado, negociacdo ou ajuste
directo — tem de se considerar excepcional *. E justifica: «0 concurso
publico, aceitando a livre competicdo dos interessados e nao excluindo
ninguém, € o sistema que melhor garante tanto o direito de livre acesso
dos particulares a contratacdo publica, como a seriedade, transparéncia e
isencdo da escolha a efectuar pela Administracdo, na base de uma
efectiva igualdade de oportunidades entre todos os interessados»**.

O concurso publico na celebracdo de um contrato administrativo
traduz-se, segundo MARCELO REBELO DE SOUSA, num procedimento
gue visa «escolher o co-contratante com base em simultdneos proposta
contratual e convite a contratar, dirigido a um elenco ndo pré-determinado
ou indeterminavel de destinatarios, em regime de concorréncia,
procedimento aquele que se conclui com a adjudicacdo ou a recusa em
adjudicar, mas de que decorre, de forma necessaria — quanto ao
concorrente escolhido e ao contetudo essencial da proposta preferida — a
celebragéo do contrato»?.
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Ob. cit. [Curso de Direito Administrativo, vol. Il], pp. 593-594.

" |dem, p. 596.

** " Ibidem.

> O Concurso Publico na Formacdo do Contrato Administrativo, Edi¢cbes Lex, Lisboa,
1994, p. 42.




O principio da concorréncia, a par de outros principios especificos
do concurso publico (principios da objectividade, da publicidade e da
estabilidade das regras), tem que ver com uma ideia de igualdade, de
justica, de imparcialidade, de transparéncia®, constituindo uma
«verdadeira trave-mestra dos procedimentos concursais». Como
ponderam MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA, através de um procedimento dirigido a concorréncia,
«assegura-se, na medida do possivel, que, na satisfacdo de interesses
administrativos que lhes estdo cometidos (e que implicam dispéndio de
dinheiros publicos ou cedéncia de bens ou utilidades administrativos), os
entes publicos o fagam da forma publicamente mais vantajosa possivel»*.
E acrescentam estes Autores: «quanto mais pessoas se apresentarem
perante a Administracdo, como eventuais futuros contratantes, quanto
mais pessoas quiserem negociar com ela, no mercado administrativo,
melhor: maior serd o leque de ofertas contratuais — e o leque de escolha
da Administracdo — e mais procurardo 0s concorrentes optimizar as suas
propostas»°.

Também MARIA JOAO ESTORNINHO se refere ao papel
fundamental que o principio da concorréncia assume nos procedimentos
concursais, prevendo a lei, consoante o tipo de procedimento de escolha
do co-contratante, «modalidades e graus diferentes de concretizagdo» do
principio, «sendo certo que é no concurso publico que ele é levado mais
longe»® ’.

® MARCELO REBELO DE SOUSA, O Concurso Publico na Formacdo do Contrato

Administrativo, cit., p. 63.

Concursos e outros Procedimentos de Adjudicagdo Administrativa — Das Fontes as

Garantias, Reimpresséao, Almedina, 2003, p. 101.

Ibidem.

Direito Europeu dos Contratos Publicos — Um Olhar Portugués ..., Almedina, 2006, p.

371. Aludindo a uma certa relatividade na concretiza¢éo do principio da concorréncia,

referem MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA que

«a concorréncia ndo se realiza, contudo, segundo um modelo ou espécie Unica»,

sendo «maxima nas hastas e nos concursos publicos (...) e vai decrescendo em

exigéncias e garantias, ao passar-se para 0 concurso limitado, até chegar aos
concursos ou procedimentos por negociagdo (...). Até no procedimento por ajuste
directo (com recurso a consulta de mais do que uma entidade) pode, porém, haver

laivos do principio concorrencial» (ob. cit., pp. 101-102).

" Sobre o tema do concurso publico, v. ainda FAUSTO DE QUADROS, “O concurso
publico na formacgéo do contrato administrativo”, Revista da Ordem dos Advogados,
ano 47, Dezembro, 1987, pp. 710 e segs., CLAUDIA VIANA, Os Principios
Comunitérios na Contratacéo Publica, Coimbra Editora, 2007, pp. 119-124.




No direito comunitario vigoram, enquanto principios fundamentais
e estruturantes, o principio de uma «economia de mercado aberta e de
livre concorréncia», consagrado no artigo 4.° do Tratado que institui a
Comunidade Europeia (TCE), e o principio da ndo discriminacdo em razao
da nacionalidade, acolhido no artigo 12.° do mesmo diploma, com
expressao concreta noutras disposicées®.

As sucessivas geracdes de Directivas comunitarias em matéria de
contratacdo publica tém procurado, «tendo justamente como pano de
fundo a ideia de uma economia aberta e de livre concorréncia, assegurar
a efectiva eliminagdo das chamadas barreiras «invisiveis» ao mercado
interno da contratacdo publica, bem como condigbes fundamentais de
igualdade dos agentes econémicos na participagdo nos diversos
procedimentos de formagéo dos contratos publicos»°.

Como, oportunamente, a Comissédo recordou, «as directivas
“contratos publicos”[*°] visam n&o apenas assegurar a transparéncia dos
processos e a igualdade de tratamento dos operadores econémicos, mas
impdem igualmente que um ndamero minimo de candidatos seja convidado
a participar nos processos, quer se trate de concursos publicos,
concursos limitados, processos por negociacdo ou dialogos
concorrenciais»**.

® V. JOAO MOTA DE CAMPOS e JOAO LUIS MOTA DE CAMPOS, Manual de Direito
Comunitério, 5.2 edi¢cdo, Coimbra Editora, 2007, pp. 264-268. Desenvolvendo os
principios da contratacdo publica no ordenamento juridico comunitario, v. CLAUDIA
VIANA, ob. cit., pp. 110 e segs.
°® RUI MEDEIROS, “Ambito do novo regime da contratagc&o publica a luz do principio da
concorréncia”, Cadernos de Justica Administrativa (CJA), N.° 69, Maio/Junho 2008, p.
4. Referenciando as fases na evolugdo em matéria de directivas comunitarias sobre
contratac&o publica, v. MARIA JOAO ESTORNINHO, Direito Europeu dos Contratos
Publicos, cit., pp. 36 e segs. Sobre este tépico, v. também MARGARIDA OLAZABAL
CABRAL, O Concurso Publico nos Contratos Administrativos, Almedina, Coimbra,
1997, pp. 38-52.
Expressdo que engloba a Directiva n.° 92/50/CEE, do Conselho, de 18 de Junho de
1992, relativa a coordenacao dos processos de adjudicacéo de contratos publicos de
servicos — “directiva-servigos” — a Directiva n.° 93/36/CEE, do Conselho, de 14 de
Junho de 1993, relativa a contratos de fornecimento, a Directiva n.° 93/37/CEE, do
Conselho, de 14 de Junho de 1993, relativa a coordenacao dos processos de
adjudicacao de empreitadas de obras publicas — “directiva-empreitadas” —, e Directiva
n.° 93/38/CEE, do Conselho, de 14 de Junho de 1993, relativa a coordenacdo dos
processos de celebracdo de contratos nos sectores da agua, da energia, dos
transportes e das telecomunicacgfes — “sectores excluidos”.
Livro Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e o Direito Comunitario em Matéria
de Contratos Publicos e de Concessoes, de 30 de Abril de 2004.
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Entende-se, neste passo, que é oportuno lembrar que a Lei n.°
54/2008, de 4 de Setembro, que criou o Conselho de Prevencédo da
Corrupgao (CPC), considera serem actividades de risco agravado de
ocorréncia de factos de corrupgédo activa ou passiva, de criminalidade
econOmica e financeira, e demais infrac¢des referenciadas no artigo 2.°,
n.° 1, alinea a), do mesmo diploma, nomeadamente, as que abrangem
aquisicbes de bens e servicos, empreitadas de obras publicas e
concessdes sem concurso™?.

A Assembleia da Republica aprovou, por sua vez, a Resolugéo n.°
162/2011, de 29 de Dezembro — «Recomendagédo ao Governo no ambito
do outsoursing do Estado com vista a uma maior transparéncia desses
contratos»

Recomenda-se ao Governo que:

«1 - Promova as alteracbes necessarias ao Coddigo dos
Contratos Publicos garantindo que as entidades privadas
contratadas para prestar servicos, vulgo outsourcing, nao
possuem interesses conflituantes com o interesse publico.

2 - As alteracfes a efectuar ao Cédigo dos Contratos Publicos
devem obedecer aos seguintes critérios:

a) Consagracdo da obrigatoriedade de uma declaracdo de
compromisso de objectividade, confidencialidade e auséncia de
interesses, por parte da entidade contratada, no momento da
celebracdo de um contrato de prestacdo de servicos com o0
Estado, seja este efectuado por via de concurso publico ou
ajuste directo;

b) Consagragcdo de um elenco taxativo/exemplificativo das
situacdes que podem configurar um conflito de interesse»

No ano de 2004, foram adoptadas duas novas directivas
comunitarias em matéria de contratacdo publica, cuja transposicédo foi

2 V. A Deliberacdo do CPC sobre «Codigo dos Contratos Publicos e Decreto-Lei n.°

34/2009, de 6 de Fevereiro», de 6 de Maio de 2009, disponivel no sitio do Tribunal de
Contas, no endereco: http://www.cpc.tcontas.pt/.




concretizada pelo Cédigo dos Contratos Publicos: a Directiva n.°
2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo de
2004, relativa a coordenacéo dos processos de adjudicacdo dos contratos
de empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de fornecimento
e dos contratos publicos de servigos, e a Directiva n.° 2004/17/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco de 2004 (Directiva
Sectores Especiais), relativa a coordenacdo dos processos de
adjudicacdo de contratos nos sectores da agua, da energia, dos
transportes e dos servicos postais™®.

Il - O Cbdigo dos Contratos Publicos

1. O Cddigo dos Contratos Publicos (CCP) foi aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro™.

O CCP visa estabelecer a disciplina aplicavel a contratacdo
publica e o regime substantivo dos contratos administrativos e surgiu a

pretexto da necessidade de proceder a transposicdo das directivas
comunitérias supra mencionadas.

No cumprimento dessa obrigacdo comunitaria, o CCP pretende
criar, como se refere no preambulo do Decreto-Lei n.° 18/2008, «um
conjunto homogéneo de normas relativas aos procedimentos pré-
contratuais publicos».

No entanto, o CCP nédo se limita a transposi¢do dessas directivas
comunitarias, ja que envolve «também a regulacdo de todos os
procedimentos que ndo se encontram abrangidos pelos ambitos objectivo
e subjectivo das directivas, mas que nao deixam, por isso, de revestir a

* publicadas no Jornal Oficial da Unido Europeia (JO), L 134, de 30 de Abril de 2004.

* Tanto o Decreto-Lei n.° 18/2008, como o Cddigo foram objecto das rectificagdes
constantes da Declaracdo de Rectificagdo n.° 18-A/2008, publicada no Diario da
Republica, | série, n.° 62, de 28 de Marco de 2008. O Cadigo foi alterado pela Lei n.°
59/2008, de 11 de Setembro, pelos Decretos-Leis n.° 223/2009, de 11 de Setembro, e
n.° 278/2009, de 2 de Outubro (com republicacdo), pela Lei n.° 3/2010, de 27 de Abiril,
pelo Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14 de Dezembro, e pela Lei n.° 64-B/2011, de 30
de Dezembro.




natureza de pré-contratuais publicos», devendo «beneficiar de um
tratamento legislativo integrado»™>.

Por outro lado, aspecto também salientado na citada nota
preambular, o CCP assume-se como «instrumento de codificagdo da
disciplina aplicdvel a contratacdo publica e do regime substantivo dos
contratos administrativos, motivado pela necessidade de uniformizacéo de
regras dispersas, de regulamentacéo de vazios juridicos, de simplificacdo
procedimental e de modernizagao legislativa». De certo modo, como
refere MARIA JOAO ESTORNINHO, a transposicdo daquelas directivas
constituiu pretexto para que se «reunisse num unico diploma, de modo
uniforme, sistematizado e coerente, normas que, qual verdadeiro mil-
folhas (CABANES) (-), tém estado dispersas por uma série de diplomas
legais»*®.

Em termos sistematicos, o CPP é constituido por cinco partes. A
Parte | reporta-se ao «Ambito de aplicacdo», subjectivo e objectivo. A
Parte Il € dedicada a «Contratacdo Publica», regulando a formacdo da
generalidade dos contratos da Administragdo. A Parte Il disciplina o
«Regime substantivo dos contratos administrativos». A Parte IV rege
sobre 0 «Regime contra-ordenacional», tratando a Parte V das
«Disposigdes finais».

2. O tema que me foi proposto — escolha dos procedimentos pré-
-contratuais — insere-se no Titulo | da Parte Il, dedicado, precisamente,
aos «Tipos e escolha de procedimentos», desenvolvendo-se,
essencialmente, pelos artigos 16.° a 33.°Y’, devendo ser convocados
outros preceitos, nomeadamente, aqueles que definem e caracterizam
cada um dos tipos procedimentais.

O artigo 16.°, n.° 1, estabelece uma regra que importa assinalar e
gue tem que ver com 0s contratos cuja formagdo ndo se encontra
abrangida pela Parte II.

' Transcri¢des do preambulo do Decreto-Lei n.° 18/2008.

1® “A transposigdo das Directivas n.°® 2004/17/CE e 2004/18/CE, de 31 de Marco, e a
elaboracdo de um Cddigo dos Contratos Publicos”, Cadernos de Justica
Administrativa, N.° 58, Julho/Agosto 2006, p. 11.

" Pertencerdo ao CCP todos os artigos citados sem outra indicacao.




Na linha do que dispbe o artigo 5.°, n.° 1, que, a propdsito da
contratacdo excluida, prescreve que a Parte 1l do Cdédigo «néo € aplicavel
a formacdo de contratos a celebrar por entidades adjudicantes cujo
objecto abranja prestacfes que ndo estdo nem sejam susceptiveis de
estar submetidas a concorréncia de mercado, designadamente em razao
da sua natureza ou das suas caracteristicas, bem como da posi¢do
relativa das partes no contrato ou do contexto da sua propria formacéo», o
artigo 16.°, n.° 1, prevé que os tipos de procedimentos que podem ser
adoptados pelas entidades adjudicantes sdo aplicaveis somente «para a
formacdo de contratos cujo objecto abranja prestacdes que estdo ou
sejam susceptiveis de estar submetidas a concorréncia de mercado».

Para MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE
MATOS, estdo abrangidos na previsdo deste artigo 16.°, n.° 1, «0s
contratos em que a administragcao figure como credora de uma prestacao
gue possa ser efectuada por uma pluralidade de entidades, ou como
devedora de uma prestacao para a qual possa existir uma pluralidade de
interessados; ou seja, aqueles em que o procedimento pré-contratual
deve ser funcionalizado aos objectivos de minimizacao das despesas e/ou
de maximizacdo das receitas da administracdo»'®. Acrescentam estes
Autores que «a susceptibilidade de submissdo a concorréncia de mercado
é abstracta e néo concreta»*®.

Também ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ pondera que a
delineacdo do ambito da Parte Il do CCP «pressupde que ai se
enquadrem todas as situagcdes em que entre os particulares em condi¢gbes
de oferecer os bens ou servicos (0s potenciais co-contratantes) se
verifigue uma concorréncia; ou, dito de outra forma, integrar-se-ao na
previsao do legislador todos aqueles contratos cujas prestagdes (pela sua
natureza, caracteristicas ou posicao relativa das partes) suscitam entre 0s

'® Contratos Publicos — Direito Administrativo Geral, Tomo IIl, cit., p. 78. GONCALO

GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE entendem também que «havera
natureza concorrencial sempre que as prestagdes em que esse contrato se analisa
tenham natureza fungivel e valor econémico» (ob. cit., p. 23 e nota 18).

Idem, p. 79. Referem os mesmos Autores que, mesmo que a prestacdo objecto de
um contrato sé possa, em concreto, ser confiada a uma entidade determinada,
bastara a sua possibilidade abstracta de submissdo a concorréncia para que se
aplique a Parte Il do CCP (ibidem).
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potenciais co-contratantes que as oferecem a Administragdo uma
“competicao” propria da concorréncia de mercado»?°.

A disciplina da Parte Il do CCP nao se aplica, pois, aos contratos
«cuja formacdo escape a légica concorrencial»?!, referenciados no artigo
4.° (contratos excluidos), ndo se aplicando também a formacédo dos
contratos cujo objecto abranja prestacdes ndo submetidas a concorréncia
de mercado (artigo 5.°, n.° 1), nem aos contratos especificamente
excluidos nos n.*® 2, 3 e 4 do artigo 5.°.

O n° 2 do artigo 16.° enuncia exemplificativamente alguns
contratos cujas prestacfes tipicas se consideram submetidas a
concorréncia de mercado (empreitadas de obras publicas, concesséo de
obras publicas, concessao de servigos publicos, locacdo ou aquisicao de
bens moveis, aquisicdo de servicos, sociedade).

3. Para a formacao dos contratos cujo objecto abranja prestacoes
gue estdo ou sejam susceptiveis de estar submetidas a concorréncia de
mercado dispde o n.° 1 do citado artigo 16.° disposicéo que as entidades
adjudicantes devem adoptar um dos seguintes tipos de procedimentos:

(a) Ajuste directo;

(b) Concurso publico;

(c) Concurso limitado por prévia qualificacéo;
(d) Procedimento de negociacao;

(e) Dialogo concorrencial.

Como se vé, o CCP procedeu a reducdo do namero e diversidade
dos procedimentos, tendo-se eliminado os procedimentos de concurso
limitado sem apresentacdo de candidaturas, a negociacao sem publicacao

2 “Contrato publico e dominio publico — Os contratos sobre o dominio publico a luz do

Cédigo dos Contratos Publicos e da nova legislagdo sobre o dominio publico”,
Estudos de Contratacdo Publica — |, CEDIPRE — Centro de Estudos de Direito Publico
e Regulacdo, organizacdo de PEDRO GONCALVES, Coimbra Editora, 2008, pp. 831-
892 [p.848].

RUI MEDEIROS, “Ambito do novo regime da contratagcdo publica & luz do principio da
concorréncia”, Cadernos de Justica Administrativa, cit., p. 7.
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prévia de anuncio e a consulta prévia, modalidades agora integradas no
“novo” ajuste directo®.

O didlogo concorrencial constitui uma inovacdo decorrente das
directivas comunitarias objecto de transposicgao.

[l = Tipos de procedimentos. Nogdes

1. Ajuste directo

De acordo com a nocédo contida no artigo 112.° do CCP, o ajuste
directo € o «procedimento em que a entidade adjudicante convida uma ou
varias entidades a sua escolha a apresentar propostas, podendo com elas
negociar aspectos da execucao do contrato».

Desta nocao, retira-se que 0 ajuste directo compreende duas
hipoteses: o ajuste directo sem qualquer consulta prévia ou ajuste directo
com convite a uma entidade — e 0 ajuste directo com convite a varias
entidades ou ajuste directo com convite a varios interessados — podendo
aqui ocorrer uma fase de negociacao.

Para além deste regime geral, prevé o CCP um regime
simplificado de ajuste directo — artigos 128.° e 129.° — ajuste directo
simplificado, destinado a formacdo de um contrato de aquisicdo ou
locacdo de bens molveis ou de aquisicdo de servicos cujo preco
contratual®® néo seja superior a € 5000. Neste caso, a adjudicacéo pode
ser feita pelo 6rgdo competente para a decisdo de contratar, directamente
sobre uma factura ou um documento equivalente apresentado pela
entidade convidada.

22 \/. MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, “Procedimentos classicos no Cédigo dos
Contratos Publicos”, Cadernos de Justica Administrativa, N.° 64, Julho/Agosto 2007,
pp. 15 e segs.

Na economia do CCP, de acordo com o0 seu artigo 97.°, n.° 1, o preco contratual
corresponde ao pre¢o a pagar, pela entidade adjudicante, em resultado da proposta
adjudicada, pela execucdo de todas as prestacBes que constituem o objecto do
contrato. O preco contratual corresponde a um valor concreto, fixado em resultado do
preco que foi proposto pelo adjudicatario, ndo podendo ser superior ao «valor do
contrato».
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O procedimento de ajuste directo simplificado esté dispensado de
quaisquer outras formalidades previstas no presente Caédigo, incluindo as
relativas a celebragdo do contrato e a publicitacdo no portal da Internet
dedicado aos contratos publicos (n.° 3 do artigo 128.9).

Na nova estrutura e regime que o CCP l|he conferiu, o ajuste
directo apresenta-se, como tem sido assinalado, como o «procedimento
mais flexivel, de “geometria variavel’, de todos os procedimentos
classicos previstos no Codigo»?*.

Por seu lado, o ajuste directo simplificado, especialmente previsto
para a formacdo de contratos de aquisi¢cdo ou locacdo de bens moveis ou
de aquisicdo de servigcos, apresenta-se como um meio de agilizagdo das
contratacdes de menor valor.

2. Concurso publico

O concurso publico pressupde a concorréncia ha sua maior
amplitude. Muito embora o CCP nédo o defina, a nogdo de concurso
publico ndo se afasta da que constava do artigo 47.°, n.° 2, do Decreto-Lei
n.° 59/99, de 2 de Marco (regime juridico das empreitadas de obras
publicas): «O concurso diz-se publico quando todas as entidades que se
encontrem nas condi¢cdes gerais estabelecidas por lei podem apresentar
proposta», ou, na definicdo proposta pelas Directivas n.°® 2004/17/CE e
2004/18/CE, um procedimento pré-contratual em que «qualquer operador
econdémico interessado pode apresentar uma proposta»>.

Prevé-se ainda que as entidades adjudicantes possam adoptar o
concurso publico urgente, verificados o ambito e os pressupostos
enunciados no artigo 155.°.

? MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, “Procedimentos classicos no Cdédigo dos
Contratos Publicos”, Cadernos de Justica Administrativa, cit., p. 16.

V. artigo 1.°, n.° 11, alinea a), da Directiva n.° 2004/18/CE, e artigo 1.°, n.° 9, alinea
a), da Directiva n.° 2004/17/CE. Cfr. artigo 182.2, n.° 2, do CPA.
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Assim, nos termos deste preceito, em caso de urgéncia na
celebragdo de um contrato de locacédo ou de aquisicdo de bens méveis ou
de aquisicdo de servicos de uso corrente para a entidade adjudicante,
pode adoptar-se o procedimento de concurso publico, desde que:

- O valor do contrato a celebrar seja inferior a 130.000,00, se a
entidade adjudicante for o Estado;

- O valor do contrato a celebrar seja inferior a 200.000,00, no
caso das demais entidades adjudicantes.

- Em qualquer situacdo, exige-se que o critério de adjudicacao
seja 0 do mais baixo prego.

3. Concurso limitado por prévia qualificacéo

O concurso limitado por prévia qualificacdo, de acordo com a
definicdo constante das citadas Directivas, € o procedimento «em que
qualquer operador econémico pode solicitar participar e em que sé 0s
operadores econdmicos convidados pela entidade adjudicante podem

apresentar propostas»°.

Neste procedimento, regulado nos artigos 162.° a 192.° do CCP,
h&d sempre uma fase de prévia qualificacdo «em que se avaliam a
capacidade técnica e a capacidade financeira dos candidatos e apenas
agueles que sao seleccionados é que sdo posteriormente convidados a
apresentar proposta»®’.

4. Procedimento de negociacao

O procedimento de negociagdo constitui um procedimento pre-
contratual em que «as entidades adjudicantes consultam os operadores
econdmicos da sua escolha e negoceiam as condi¢bes do contrato com
um ou mais de entre eles»?®. Como assinala JORGE ANDRADE DA

% v, artigo 1.°, n.° 11, alinea b), da Directiva n.° 2004/18/CE, e artigo 1.°, n.° 9, alinea
b), da Directiva n.° 2004/18/CE.

2’ ANA GOUVEIA MARTINS, “Concurso limitado por prévia qualificagdo”, cit., p. 239.

2 V. artigo 1.°, n.° 11, alinea d), da Directiva n.° 2004/18/CE, e artigo 1.2, n.° 9, alinea
c), da Directiva n.° 2004/18/CE.
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SILVA, «a negociagcdo, como meio de adjudicacdo de contratos (-),
envolvendo um conjunto de discussdes e de compromissos reciprocos
entre duas partes, é antinémica da concorréncia»®®. Por isso mesmo,
acrescenta este Autor, «sdo bem restritos os casos em que é admissivel o
recurso a este tipo de procedimento»®°, como resulta do disposto no artigo

29.° do CCP, preceito que os enuncia de modo taxativo.

5. Dialogo concorrencial

O dialogo concorrencial, € um procedimento sem correspondéncia
no regime juridico adjudicatorio anterior, tendo sido introduzido com a
transposicdo das mencionadas directivas comunitarias. De acordo com o
disposto no artigo 1.°, n.° 11, alinea c), da Directiva n.° 2004/18/CE, o
didlogo concorrencial «é o procedimento em que qualquer operador
econdmico pode solicitar participar e em que a entidade adjudicante
conduz um didlogo com os candidatos admitidos nesse procedimento,
tendo em vista desenvolver uma ou varias solucdes aptas a responder as
suas necessidades e com base na qual, ou nas quais, os candidatos
seleccionados serdo convidados a apresentar uma proposta.

Nos termos do artigo 30.°, n.° 1, do CCP, o dialogo concorrencial
€ aplicavel «quando o contrato a celebrar, qualquer que seja o seu
objecto, seja particularmente complexo, impossibilitando a adop¢ao do
concurso publico ou limitado por prévia qualificacdo» (cfr. artigo 29.° da
Directiva n.° 2004/18/CE).

Em dominios de contratacdo complexa, através deste
procedimento adjudicatério, visa-se a obtencdo de «solucdes para as
dificuldades das entidades adjudicantes em sectores de actividade
complexos e em constante evolucdo, como sucede no campo da alta
tecnologia; aquelas entidades conhecem as necessidades a satisfazer,
mas desconhecem as solu¢cbes de ordem técnica e outras que permitam a
sua satisfacdo (-), portanto, ndo as podendo definir no caderno de

encargos. E, pois, adoptavel quando a entidade adjudicante, face a
excepcional complexidade do projecto, objectivamente, ndo esta

2 Ob. cit., pp. 136-137.
% |bidem.
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habilitada a definir os meios técnicos necessarios ou a estrutura juridica
ou financeira relativos a esse projecto»>".

O dialogo concorrencial, tal como sucede com o procedimento de
negociacdo, constitui um procedimento especial, «ao qual s6 se pode
recorrer com base em critérios materiais, a margem, portanto, da regra

geral de “liberdade de escolha do procedimento” adjudicatdrio»* 3,

IV — A escolha dos procedimentos pré-contratuais no CPC

1. O complexo normativo que rege a escolha dos procedimentos
pré-contratuais e respectivos critérios esta condensado, essencialmente,
como jé foi dito, nos artigos 16.° a 33.°.

Os Capitulos I, 1l e IV da Parte Il versam sobre os critérios de
escolha do procedimento, considerando, sucessivamente:

- O valor do contrato (artigos 17.° a 22.9);

- A escolha em funcao de critérios materiais (artigos 23.° a 30.9);
- A escolha em funcdo de outros critérios — tipo de contrato e
entidade adjudicante (artigos 31.° a 33.9).

2. O valor do contrato enquanto critério de escolha do
procedimento adjudicatoério:

%1 JORGE ANDRADE DA SILVA, ob. cit., pp. 139-140. Entre exemplos de contratos
excepcionalmente complexos, o Autor, citando ALFONSO MATTERA, menciona «a
construcdo de um aeroporto de cidade com grande afluxo de passageiros, a
construcdo de metro a integrar num sistema de transportes multimodal, a introducdo
de um sistema informatico particularmente sofisticado responsavel pela imigracéao
extracomunitaria ou a obra de ligagdo entre uma ilha e o continente» (idem). Sobre
esta figura juridica pré-contratual, nomeadamente sobre 0s seus requisitos e
pressupostos e tramitagdo procedimental, v. MARK KIRKBY, “O dialogo
concorrencial”’, Estudos de Contrata¢do Publica — |, cit., pp. 275-326.

%2 MARK KIRKBY, O didlogo concorrencial”’, Estudos de Contratagdo Publica — I, cit., p.

278.

N&o consta que este procedimento de didlogo concorrencial tenha ja sido realizado

em Portugal.

33
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2.1. O artigo 17.° do CCP fornece a nog¢éo de «valor do contrato»

bY

a celebrar, procedendo a caracterizagdo do elemento — beneficio
econémico — em que tal valor se traduz.

Disp0be o preceito que:

«Artigo 17.°
Nocéo

1 — Para efeitos do presente Codigo, o valor do contrato a
celebrar € o valor maximo do beneficio econémico que, em
funcdo do procedimento adoptado, pode ser obtido pelo
adjudicatario com a execucdo de todas as prestacdes que
constituem o seu objecto.
2 — O beneficio econémico referido no nimero anterior inclui,
além do preco a pagar pela entidade adjudicante ou por
terceiros, o valor de quaisquer contraprestacoes a efectuar em
favor do adjudicatario e ainda o valor das vantagens que
decorram directamente para este da execuc¢ao do contrato e que
possam ser configuradas como contrapartidas das prestacoes
gue lhe incumbem.
3 — No caso de se tratar de um contrato de empreitada de obras
publicas, o beneficio referido no n.° 1 inclui ainda o valor dos
bens mdveis necessarios a sua execucdo e que a entidade
adjudicante ponha a disposicdo do adjudicatério.
4 — Caso néo se verifigue qualquer das situacdes referidas nos
numeros anteriores considera-se o contrato sem valor.»

Desta disposicéo resulta que «é preciso entrar em linha de conta

(...) com o valor econémico das prestacdes em que o contrato se analisa»,
pois «pressupde-se sempre a existéncia de um beneficio econémico»>*.

Note-se que o valor do contrato se consubstancia num «valor

maximo», num valor limite que deve conter-se ao valor dos limiares
legalmente fixados para cada procedimento. Nao se traduz, portanto, num
valor fixo e concreto decorrente, designadamente, de uma estimativa.

¥ GONCALO GUERRA TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE, ob. cit., p. 23.
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7z

Por outro lado, cumpre dizer que o valor do contrato é
considerado sob a perspectiva do adjudicatario e ndo da entidade
adjudicante. Nos termos do disposto no n.° 1 do preceito transcrito, o valor
do contrato corresponde ao valor maximo do beneficio econémico que
pode ser obtido pelo adjudicatario com a execucdo do contrato e que
justifica o interesse que a celebracdo desse contrato vai suscitar no
mercado.

Cumpre ainda assinalar que o valor do contrato € o valor maximo
do beneficio econdmico de que o adjudicatario usufruird em funcdo do
procedimento adoptado, valor esse que deverd ajustar-se aos limiares
fixados nos artigos 19.° a 21.°.

O beneficio econémico pode abranger, conforme dispde o n.° 2 do
artigo 17.°, ha pouco reproduzido, o valor ou valores pecuniarios a pagar
pela execucdo das prestacbes contratuais, quer pela entidade
adjudicante, quer por terceiros, assim como o valor de quaisquer
contraprestacdes a efectuar em favor do adjudicatario, ou ainda o valor
das vantagens que decorram directamente para este da execucdo do
contrato e que possam ser configuradas como contrapartidas das
prestacdes que lhe incumbem®.

As entidades adjudicantes continuam a gozar de
discricionariedade na escolha do procedimento pré-contratual a adoptar,
mantendo-se o principio de liberdade de escolha de procedimento pré-
-contratual.

* Sobre a nocao e elementos constitutivos do valor do contrato e modo de apuramento,

v. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, com a
colaboracdo de MIGUEL NEIVA DE OLIVEIRA, Concursos e outros Procedimentos
de Contratagdo Publica, Almedina, 2011, pp. 630-633., e GONCALO GUERRA
TAVARES e NUNO MONTEIRO DENTE, ob. cit., pp. 141-145. Para os dois primeiros
autores citados, numa empreitada de obra publica, «o valor do contrato inclui, além
do preco dos trabalhos de engenharia civil e dos outros beneficios ou valores
[pecuniarios], também o valor dos mdéveis necessarios a sua execugao — sejam, por
exemplo, bulldozers, escavadoras, camifes, o estaleiro — que a entidade adjudicante
disponibilizar para serem empregues na construcdo» (ob. cit. p. 631, nota 447). Como
exemplo de contrapartidas, os autores referem a permissdo para afixacdo de
publicidade, a cedéncia, enquanto durar a execucdo da obra, dos armazéns
necessarios a guarda de materiais e de utensilios utilizados na realizagédo do servico
contratado. Como exemplo de vantagens, que tém de assumir caracter sinalagmaético,
0s mesmos autores referem o direito de o empreiteiro a fazer seus os materiais e
adornos do edificio a demolir para efeitos de constru¢do de um novo.
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De acordo com o disposto no artigo 18.°, as entidades
adjudicantes podem escolher livremente entre os procedimentos de ajuste
directo, de concurso publico ou de concurso limitado (a escolha dos
outros dois procedimentos esta condicionada a verificagdo de critérios
legais). O que sucede € que essa liberdade de escolha vai condicionar o
valor do contrato a celebrar, que ndo pode ultrapassar determinados
limites, fixados no CCP, para cada tipo de procedimento.

Como salientam MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE
SALGADO DE MATOS, «a razado de ser da associacao entre tipo de
procedimento e valor do contrato é simples: quanto maior for a dimenséo
financeira do contrato, maiores s@o as exigéncias impostas pelo principio
da concorréncia (...) e, por isso, mais solene e formalizado devera ser o
procedimento pré-contratual aplicavel»°.

Por outro lado, cumpre dar nota de um aspecto salientado por
JOAO AMARAL E ALMEIDA e PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ segundo
0s quais a escolha dos procedimentos de ajuste directo, concurso publico
ou concurso limitado por prévia qualificacao é livre, embora ela condicione
o valor do contrato a celebrar. Por seu lado, muito embora impenda
primariamente sobre a entidade adjudicante, a escolha é «juridicamente
vinculativa também para os concorrentes», na medida em que, de acordo
com o disposto no n.° 1 do artigo 47.°, «quando um valor inferior nao
resulte do regime de competéncias para a autorizacdo de despesas
publicas ou do proprio Caderno de Encargos do procedimento, o valor do
contrato arvora-se em preco base que tem o efeito de determinar a
exclusdo de todas as propostas cujo preco supere tal valor (cfr. alinea d)
do n.° 2 do artigo 70.° do CCP)»*". Estes preceitos completam, segundo
0S mesmos autores, «um conjunto normativo que, na sua globalidade, tem
o efeito de associar a escolha de um procedimento restritivo da
concorréncia a um montante maximo de beneficios econoOmicos que um
adjudicatario seleccionado a margem de um ambiente de plena
concorréncia pode auferir pela execucdo do contrato: o tipo de

36

. Contratos Publicos — Direito Administrativo Geral, Tomo Il cit., p. 84.

As Medidas Excepcionais de Contratacao publica para os Anos de 2009 e 2010 —
Breve Comentario ao Decreto-Lei n.° 34/2009, de 6 de Fevereiro, Coimbra Editora,
2009, p. 51.
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procedimento escolhido forca a Entidade Adjudicante a ndo adjudicar e
excluir qualquer proposta cujo preco seja superior ao valor legalmente
associado & escolha desse procedimento»>?,

2.2. Os artigos 19.° e 20.° contemplam a escolha do procedimento
de formacao de contratos de empreitada de obras publicas e de contratos
de locacdo ou de aquisicdo de bens moveis e de aquisicdo de servicos,
estabelecendo, designadamente, os respectivos limiares para a escolha
do ajuste directo.

3. Escolha do procedimento de formagdo de contratos de
empreitada de obras publicas e de contratos de locacdo ou de
aquisicao de bens méveis e de aquisicao de servi¢cos

3.1. A escolha do ajuste directo permitira que:

A — Uma entidade adjudicante integrada no sector publico
tradicional (artigo 2.°, n.° 1, do CCP) possa celebrar:

- Um contrato de empreitada de obras publicas de valor inferior a
€ 150.000 — artigo 19.°, alinea a);

- Um contrato de locacdo ou de aquisicdo de bens méveis e de
aquisicao de servicos de valor inferior a € 75.000 — artigo 20.°,
n.° 1, alinea a) — 1.2 parte;

- Um contrato de aquisicdo de planos, de projectos ou de
criagcbes conceptuais nos dominios da arquitectura ou da
engenharia de valor inferior a € 25.000 — artigo 20.2, n.° 4.

B — Outra entidade adjudicante referenciada no n.° 2 do artigo 2.°
— organismos de direito publico —, ou o Banco de Portugal possam
celebrar

8 |bidem.
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- Um contrato de empreitada de obras publicas de valor inferior a
€ 1.000.000 — artigo 19.°, alinea b);
- Um contrato de locacdo ou de aquisicdo de bens méveis e de
aquisicdo de servicos de valor inferior a € 200.000*° — artigo 20.°,
n.° 1, alinea a) — 2.2 parte;

3.2. A escolha do concurso publico ou do concurso limitado
por prévia qualificacdo permite a qualquer entidade adjudicante a
celebragcdo de contrato de empreitada de obras publicas e de contratos de
locacdo ou de aquisicdo de bens moveis e de aquisicdo de servigos
qualquer que seja o valor, sem prejuizo de eventuais limitacfes existentes
em sede de autorizacéo de despesas.

No entanto,

- A escolha do concurso publico ou do concurso limitado por
prévia qualificagdo sem anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia
sO permitira que qualquer entidade adjudicante possa celebrar um
contrato de empreitada de obras publicas de valor inferior a €
5.000.000,00, valor correspondente ao limiar fixado no artigo 7.°, alinea

¥ Limiar resultante do Regulamento (CE) n.° 1251/2011 da Comissao, de 30 de

Novembro de 1011, em vigor desde 1.01. 2012, que alterou o limiar fixado no artigo
7.°, alinea b), da Directiva n.° 2004/18/CE.

Os limiares anteriormente fixados nesta disposicdo foram, sucessivamente, 0s
seguintes:

(1) € 162.000,00 — redaccao originaria da Directiva,;

(2) € 154.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1874/2004 da Comisséo, de 28 de Outubro
de 2004;

(3) € 211.000,00 — Regulamento (CE) n.° 2083/2005 da Comissdo, de 19 de
Dezembro de 2005;

(4) € 206.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1422/2007 da Comisséo, de 4 de Dezembro
de 2007;

(5) € 193.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1177/2009 da Comissdo, de 30 de
Novembro de 2009.

Cumpre referir que, embora néo tenha sido ainda editada a portaria a que alude o
artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 18/2008 — publicitacdo da actualizacdo dos limiares
comunitarios —, o citado Regulamento (CE) n.° 1251/2011 é obrigatério e
directamente aplicavel em todos os Estados Membros, nos termos do artigo 288.° do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (ex-artigo 249.° do Tratado de
Roma).
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c), da Directiva n. 2004/18/CE* [artigo19.°, alinea b), 2.2 parte, do
CCP]*.

- Relativamente aos contratos de locacdo ou de aquisicéo de
bens moveis e de aquisicdo de servicos com auséncia de
publicitacdo no Jornal Oficial da Unido Europeia, h4 que distinguir
guanto a natureza das entidades adjudicantes.

Assim:

Quando a entidade adjudicante seja o Estado, a escolha do
concurso publico ou do concurso limitado por prévia qualificacdo
sem anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia permitira a
celebracdo de contratos de locacdo ou de aquisicdo de bens méveis e de
aquisicao de servigcos de valor inferior a € 130.000, valor correspondente
ao limiar fixado no artigo 7.°, alinea a), da Directiva n.° 2004/18/CE*,
excepto se se tratar dos contratos a seguir indicados, cujo valor j4 pode
ser inferior a € 200.000 (artigo 20.°, n.° 3):

- Contratos de locacdo ou de aquisicdo de bens mobveis a
celebrar no dominio da defesa

- Contratos de aquisicdo de servicos de investigacdo e
desenvolvimento, de transmissédo de programas televisivos e de
emissdes de radio, de servicos de interconexao e servigcos

49" Este valor foi fixado pelo Regulamento (CE) n.° 1251/2011 da Comissao, de 30 de

Novembro de 1011.
Os limiares anteriores, fixados no citado artigo 7.°, alinea c), da Directiva, foram,
sucessivamente, 0s seguintes:

41

(1) € 6.242.000,00 — redaccéao originaria da Directiva,;
(2) € 5.923.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1874/2004;
(3) € 5.278.000,00 — Regulamento (CE) n.° 2083/2005;
(4) € 5.150.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1422/2007;
(5) € 4.845.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1177/2009.

2 Este valor foi fixado pelo Regulamento (CE) n.° 1251/2011 da Comisséo, de 30 de

Novembro de 1011.

Os limiares anteriores, fixados no citado artigo 7.°, alinea a), da Directiva, foram,

sucessivamente, 0s seguintes:

(1) € 162.000,00 — redaccao originaria da Directiva;

(2) € 154.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1874/2004;

(3) € 137.000,00 — Regulamento (CE) n.° 2083/2005;

(4) € 133.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1422/2007;

(5) € 125.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1177/2009.
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integrados de telecomunicac¢des ou ainda contratos de aquisicéo
dos servicos mencionados no anexo II-B da Directiva n.°
2004/18/CE (servigos de hotelaria e restauragéo, de transporte
ferroviario, maritimo e fluvial, servicos juridicos, servicos de
educacéo e formacao profissional).

Relativamente as demais entidades adjudicantes, quer se
integrem no sector publico administrativo do Estado [artigo 2.°, n.° 1,
alineas b) a g), do CCP], quer revistam a natureza de «organismos de
direito publico» (n.° 2 do artigo 2.° do CCP), a escolha do concurso
publico ou do concurso limitado por prévia qualificagdo sem andncio
no Jornal Oficial da Unido Europeia permitira a celebracdo de contratos
de locacao ou de aquisicdo de bens moveis e de aquisi¢cdo de servigos de
valor inferior a € 200.000,00, valor correspondente ao limiar fixado no
artigo 7., alinea b), da Directiva n.° 2004/18/CE*.

3.3. Uma nota que interessarda reter tem que ver com a evolucao
dos montantes dos limiares para a contratacdo. Os valores desses
limiares foram diminuindo sucessivamente apés o Regulamento (CE) n.°
1874/2004, aspecto revelador da intencdo do legislador no reforco da
concorréncia e da transparéncia, nomeadamente, no que se reporta a
publicitacdo da contratacdo no espag¢o comunitario.

De facto, uma vez que abaixo de certos limiares quantitativos, 0os
contratos publicos podem ser celebrados através de procedimentos mais
simplificados, como o0 ajuste directo ou a dispensa de publicacdo de
anuncio no JO da Unido Europeia, as entidades adjudicantes, sujeitas a
disciplina do CCP, passaram a ter uma menor margem de liberdade de
escolha desses procedimentos.

Esses limiares foram, entretanto, ligeiramente aumentados pelo
Regulamento (CE) n.° 1251/2011, o que parece indiciar algum retrocesso
nagueles valores.

* Vvalor fixado pelo Regulamento (CE) n.° 1251/2011 da Comiss&o, de 30 de Novembro

de 1011, em vigor desde 1.01. 2012, que alterou o limiar fixado no artigo 7.°, alinea
b), da Directiva n.° 2004/18/CE. Vide nota 24.




22

4. Escolha do procedimento de formag&o de outros contratos
publicos

A escolha do ajuste directo s6 permite a celebracdo de contratos
de valor inferior a € 100.000,00, sendo que a escolha do concurso publico
ou do concurso limitado por prévia qualificacdo permite a celebracao de
contratos de qualquer valor [artigo 21.°, n.° 1, alineas a) e b), do CCP].

Comentando o artigo 21.°, considera JORGE ANDRADE DA
SILVA que se estabelece no seu n.° 1, «ainda que por via indirecta (...) o
principio geral do primado da aplicagdo do concurso publico ou, em
alternativa, o concurso limitado por prévia qualificacdo, 0 que ja estava
implicito noutros preceitos», estabelecendo, além disso, «o regime geral
da aplicabilidade do procedimento por ajuste directo»*.

Note-se que este artigo 21.° refere-se a escolha do procedimento
de formacdo de «outros contratos», ou seja, dos contratos nédo referidos
nos artigos 19.° e 20.°, que se mencionaram, com excepg¢ao dos contratos
de concessao de obras publicas, dos contratos de concessao de servigcos
publicos e dos contratos de sociedade.

5. A previsdo de determinados limiares para a escolha de um
procedimento tdo restritivo da concorréncia como é o ajuste directo,
contida nos artigos 19.°, alinea a), 20.°, n.° 1, alinea a) e 21.°, n.° 1, alinea
a), do CCP, traduzir4, como constatam JOAO AMARAL E ALMEIDA E
PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ a presuncéo de que até esses valores
«0 beneficio econémico resultante do contrato seria demasiado reduzido

para forcar a Administracéo a adoptar um procedimento concorrencial»*°.

«Por isso — prosseguem 0s mesmos autores — estabeleceu que,
até esses montantes, a Entidade Adjudicante encontra-se habilitada para
impor uma restricdo genérica a concorréncia, através da adopcao de um
procedimento de ajuste directo, dispensando a realizacdo de um apelo
genérico ao mercado e a publicacdo de um anuncio, conferindo-lhe o

o Cddigo dos Contratos Publicos — Comentado e Anotado, Almedina, 2008, p. 115.

5 Ob. cit., pp. 99-100.
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poder de predeterminar antecipadamente as entidades que participarédo
no procedimento através de um convite directo a apresentacdo de
propostas». Nesse ambito, sublinha-se, «a realizacdo de um
procedimento concorrencial, a existir, resulta tdo-somente do juizo que a
Entidade Adjudicante realize quanto ao mérito ou a conveniéncia de

submeter uma prestacdo a concorréncia para obtencdo de melhores
condicbes contratuais»*°.

A partir dos limiares constantes das disposi¢cbes acima citadas
[artigos 19.°, alinea a), 20.°, n.° 1, alinea a) e 21.°, n.° 1, alinea a), do
CCP] a entidade adjudicante passa a encontrar-se juridicamente
vinculada a adoptar um procedimento concorrencial para a formacgéo do
contrato. Os valores envolvidos atingem uma dimensdo que nao pode
fazer funcionar a presuncdo aludida — de que o beneficio econémico
resultante do contrato é tdo reduzido que justifigue a dispensa de um
procedimento concorrencial®’.

6. Escolha do procedimento de formacgao de contratos sem
valor

Conforme dispde o artigo 17.°, n.° 4, os contratos consideram-se
sem valor caso nao se verifique qualquer das situacdes referidas nos seus
n.°1,2e3.

Nesta situacdo, e desde que nédo se trate de contratos de
concessdo de obras publicas, de contratos de concessdo de servigos
publicos ou de contratos de sociedade, a entidade adjudicante pode
adoptar o ajuste directo, 0 concurso publico ou o concurso limitado por
prévia qualificagéo.

7. A escolha do procedimento em funcdo de critérios
materiais

" 0Ob. cit., p. 100
" Acompanham-se, de novo, JOAO AMARAL E ALMEIDA e PEDRO FERNANDEZ
SANCHEZ, ob. cit., p. 100.
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A regra geral no dominio da escolha do procedimento com base
em critérios materiais esta consagrada no artigo 23.°, segundo o qual:

«A escolha do procedimento nos termos do disposto no presente
capitulo permite a celebracdo de contratos de qualquer valor,
sem prejuizo das excepgdes expressamente previstas».

Permite-se, pois, que se celebrem contratos de qualquer valor
com base em critérios materiais que, se se verificarem, justificam, em
regra, a adopcao de um determinado procedimento independentemente
do valor do contrato a celebrar.

Os preceitos subsequentes tratam, sucessivamente:

- Da escolha do ajuste directo para a formacdo de quaisquer
contratos (artigo 24.°);

- Da escolha do ajuste directo para a formagéao de contratos de
empreitada de obras publicas (artigo 25.°);

- Da escolha do ajuste directo para a formagéao de contratos de
locacdo ou de aquisi¢cdo de bens moveis (artigo 26.°);

- Da escolha do ajuste directo para a formagéao de contratos de
aquisicao de servigos (artigo 27.°);

- Da escolha de concurso sem publicacdo de anuncio no Jornal
Oficial da Unido Europeia

Os artigos 29.° e 30.° contemplam, respectivamente, as situacdes
em que pode optar-se pelo procedimento de negociacao e pelo dialogo
concorrencial.

De acordo com o disposto no artigo 24.°, o ajuste directo pode ser
adoptado, seja qual for o objecto do contrato, quando:

a) Em anterior concurso publico ou concurso limitado por prévia
gualificacdo, nenhum candidato se haja apresentado ou nenhum
concorrente haja apresentado proposta, e desde que o caderno
de encargos e, se for o caso, 0s requisitos minimos de
capacidade técnica e financeira ndo sejam substancialmente
alterados em relacao aos daquele concurso;
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b) Em anterior concurso publico, concurso limitado por prévia
qualificacdo ou didlogo concorrencial, todas as propostas
apresentadas tenham sido excluidas, e desde que o caderno de
encargos hdo seja substancialmente alterado*® em relacdo ao
daquele procedimento;

c) Na medida do estritamente necessario e por motivos de
urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis
pela entidade adjudicante, ndo possam ser cumpridos 0os prazos
inerentes aos demais procedimentos, e desde que as
circunstancias invocadas ndo sejam, em caso algum, imputaveis
a entidade adjudicante;

d) As prestacbes que constituem 0 seu objecto se destinem, a
titulo principal, a permitir & entidade adjudicante a prestacéo ao
publico de um ou mais servicos de telecomunicacgées;

e) Por motivos técnicos, artisticos ou relacionados com a
proteccao de direitos exclusivos, a prestacao objecto do contrato
s6 possa ser confiada a uma entidade determinada;

f) Nos termos da lei, o contrato seja declarado secreto ou a
respectiva execugcdo deva ser acompanhada de medidas
especiais de seguranca, bem como quando a defesa de
interesses essenciais do Estado o exigir.

Muito embora se admita, como ficou dito, a adopgcdo de um

determinado procedimento independentemente do valor do contrato a
celebrar, com base em critérios materiais que se verifiguem, o valor do
contrato pode ainda ser convocado neste dominio, ou seja, no a&mbito da
escolha do procedimento em fungdo de critérios materiais, conforme se
dispde nos n.”* 2 e 3 do artigo 24.°.

Para a formacéo de contratos que digam directa e principalmente

respeito a uma ou a varias das actividades exercidas nos sectores da

48

De acordo com o disposto no n.° 8 do artigo 24.° a alteragdo substancial ocorrera
guando as alteragbes sejam susceptiveis de impedir a verificacdo das situacdes
previstas nas alineas a) e b) do n.° 1 do mesmo preceito, ou seja, (1) auséncia de
opositores em concurso publico ou em concurso limitado; (2) auséncia de propostas
pelos concorrentes que se tenham apresentado em tais procedimentos, ou (3)
exclusdo de todas as propostas apresentadas em concurso publico, em concurso
limitado ou em didlogo concorrencial. Uma das situagdes contempladas como
constituindo uma alteracdo substancial verifica-se com a modificacdo dos
«parametros base fixados no caderno de encargos».




26

agua, da energia, dos transportes e dos servicos postais pelas
entidades adjudicantes referidas no n.° 1 do artigo 7.°, o ajuste directo so
pode ser adoptado quando em anterior concurso publico, concurso
limitado por prévia qualificacdo ou dialogo concorrencial, todas as
propostas apresentadas tenham sido excluidas desde que as propostas
tenham sido excluidas com fundamento diferente dos previstos no n.° 2
do artigo 70.° e desde que o caderno de encargos nao seja
substancialmente alterado em relacéo ao daquele procedimento.

Os artigos 25.°, 26.° e 27.° enunciam uma série de critérios
materiais que, uma vez verificados, legitimam a adopc¢ao do procedimento
de ajuste directo para a formacdo de contratos de empreitada de obras
publicas, de contratos de locacdo ou de aquisicdo de bens mdveis e de
contratos de aquisi¢cao de servicos.

Do quadro normativo contido no artigo 24.° e nos artigos que vém
de se citar, podera concluir-se que sdo duas as principais razbes ai
previstas como justificacdo da escolha do ajuste directo: razbes
procedimentais e razdes relativas ao objecto do contrato®.

O artigo 31.°, n.° 3, prevé, por sua vez, que razdes de interesse
publico relevante possam justificar a adopcdo do ajuste directo para a
formacdo de contratos de sociedade e de contratos de concessao de
servicos publicos.

Refira-se que a opcao pelo ajuste directo, e o inerente abandono
de procedimentos concorrenciais, ao abrigo do disposto no artigo 24.°, n.°
1, radica em pressupostos muito delimitados, ou encontra-se racional e
teleologicamente fundada no especial objecto dos contratos abrangidos, a
semelhanca do que ja se previa nos anteriores regimes de empreitadas
de obras publicas (Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco) e de contratacao
relativa a locacao e aquisicdo de bens moveis e servigos (Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de Junho).

9 V. acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 21 de Junho de 2011 (proc.

011/11 - 2.2 subseccdo do Contencioso Administrativo), disponivel em
http://www.dgsi.pt/jsta.
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Em algumas situacdes, a submisséo do contrato a procedimentos
mais concorrenciais e complexos poderia p6r em causa bens juridicos que
se visam acautelar (a urgéncia, o caracter secreto, as medidas de
seguranga, 0S motivos técnicos, artisticos ou relacionados com direitos de
autor), pelo que a liberdade de escolha da entidade adjudicante estara
compreensivelmente limitada.

Relativamente, aos fundamentos de urgéncia, enunciados na
alinea c), cumpre referir, como tem sido sublinhado, que o ajuste directo
sera admissivel se, cumulativamente:

(i) tenham ocorrido factos (ou acontecimentos) imprevisiveis que
determinem a urgéncia da adjudicacao, e que,

(ii) tais factos (ou acontecimentos) ndo sejam, em caso algum,
imputaveis & entidade adjudicante®.

A opcéo pelo ajuste directo tendo por fundamento a alinea e) do
n.° 1 do artigo 24.° s6 ocorrerd quando no mercado, por razdes técnicas,
artisticas ou de proteccdo de direitos exclusivos, apenas exista ou se
mostre habilitada uma empresa ou entidade capaz de executar o contrato,
numa situacdo em que, como se afirma no acorddo do STA de 21 de
Junho de 2011, ja citado, «ndo faria sentido a Administracdo ter de se
socorrer do procedimento concursal quando de antemdo sabia que so6
aquela empresa poderia ser admitida».

Por outro lado, interessa referir também que as circunstancias que
motivaram o0 recurso ao ajuste directo ndo devem ser, «em caso algum,
imputaveis a entidade adjudicante».

8. Critérios materiais na escolha do procedimento de
negociagao

O artigo 29.° enuncia os critérios materiais convocaveis para a
adopcao do procedimento de negociacéo para a celebracdo de contratos

0 V. acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 13 de Janeiro de 2005 (proc.°

01318/04 — 1.2 subseccdo do Contencioso Administrativo), disponivel em
http://www.dgsi.pt/jsta
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de empreitada de obras publicas, contratos de locac¢do ou de aquisi¢céo de
bens moveis e contratos de aquisicao de servicos.

9. Critérios materiais na escolha do diadlogo concorrencial

Por fim, o artigo 30.° enuncia os critérios materiais que podem
justificar a adopc¢do do didlogo concorrencial para a celebracdo de
gualquer contrato, qualquer que seja 0 seu objecto.

10. A escolha do procedimento em funcao de outras regras

Os artigos 31.°, 32.° e 33.° regem, sucessivamente, sobre a
escolha do procedimento em funcéo do tipo de contrato, sobre a escolha
do procedimento nos contratos mistos e sobre a escolha do procedimento
em funcéo da entidade adjudicante.

Do artigo 31.° retira-se que, em regra, para a formacgédo de
contratos de concessao de obras publicas e de concessdo de servigcos
publicos, bem como de contratos de sociedade, qualquer que seja o valor
do contrato a celebrar, ou quando ndo impliqguem o pagamento de um
preco pela entidade adjudicante ou ainda quando sejam considerados
contratos sem valor deve ser adoptado o0 concurso publico, o concurso
limitado por prévia qualificacao ou o procedimento de negociacéo.

O recurso ao ajuste directo para a formacdo destes contratos s6
se justificara quando as prestacfes contratuais se destinarem a permitir a
prestacao ao publico de servicos de telecomunicacdes ou nos casos de
contratos declarados secretos ou cuja execugcao deva ser acompanhada
de medidas especiais de seguranca ou ainda quando a defesa de
interesses essenciais do Estado o impuser.

Também se admite a adopcao do ajuste directo para a formacao
de contratos de sociedade e de contratos de concessdo de servigos
publicos quando razdes de interesse publico relevante o justifiquem (n.° 3
do artigo 31.9).
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11. Escolha do procedimento para a formacao de contratos
mistos

Os contratos mistos, cuja admissibilidade se encontra prevista no
n.° 2 do artigo 405.° do Cddigo Civil, constituem uma expressdo da regra
da liberdade contratual. Os contraentes podem reunir no mesmo contrato
regras de dois ou mais negdcios distintos. Trata-se de contratos cujo
objecto abrange duas ou mais prestacoes de tipo diferente.

Nos termos do n.° 1 do artigo 32.°, a celebracdo de contratos
mistos s6 é permitida «se as prestacdes a abranger pelo respectivo
objecto forem técnica ou funcionalmente incindiveis ou, ndo o sendo, se a
sua separagdo causar graves inconvenientes para a entidade
adjudicante».

Deste preceito, retira-se que a entidade adjudicante se encontra
vinculada na fundamentar a opcao pela celebracdo de um contrato misto,
em vez da celebragcdo de contratos individualizados.

De acordo com o disposto no n.° 2 do artigo 32.°, a escolha do
ajuste directo, do concurso publico ou do concurso limitado por prévia
qualificacdo, sem publicacdo do respectivo anuncio no Jornal Oficial da
Unido Europeia, permite a celebracdo daquele contrato desde que o
respectivo valor seja inferior ao mais baixo dos valores comunitarios que
seria aplicavel, caso a entidade adjudicante optasse pela celebracdo de
contratos separados.

Se for aplicavel um critério material de escolha do procedimento
relativamente a uma das prestacdes contratuais, a outra prestagcao
abrangida pelo contrato misto passa a ficar abrangida pelo mesmo critério
material. Assim, segundo o artigo 32.°, n.° 2, alinea b), para o contrato
misto pode adoptar-se o procedimento que, em funcdo de critérios
materiais, poderia ser adoptado para a celebracdo de qualquer um
daqueles contratos se celebrado em separado. O CCP abandona a regra
da «componente de maior expressao financeira» que estava prevista no
artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 197/99, para efeitos de determinacdo do
regime da contratacdo aplicavel aos contratos mistos.




30

12. A escolha do procedimento em fungdo da entidade
adjudicante

O artigo 33.° estabelece as regras de escolha do procedimento
para a formagao de contratos que digam directa e principalmente respeito
a uma ou a varias das actividades exercidas nos sectores da 4gua, da
energia, dos transportes e dos servicos postais pelas entidades
adjudicantes que operam nesses sectores (referidas no n.° 1 do artigo
7.9).

Estas entidades devem adoptar, em alternativa, o0 concurso
publico, o concurso limitado por prévia qualificagdo ou o procedimento de
negociagao, a nao ser que se verifiquem no caso 0S pressupostos para o
ajuste directo em funcdo dos critérios materiais enunciados nos artigos
24.° a 27.° ou se o interesse publico relevante o justifique, para a
formacdo de contratos de sociedade e de contratos de concessao de
servicos publicos.

V — A decisdo de contratar e fundamentacédo da escolha do
procedimento pré-contratual

De acordo com o disposto no artigo 36.° o procedimento de
formacdo de qualquer contrato inicia-se com a decisdo de contratar, a
qual cabe ao 6rgdo legalmente competente para autorizar a despesa
inerente ao contrato a celebrar®’. A decisdo de autorizacéo da despesa
proferida pelo 6rgdo competente tem implicita a decisdo de contratar.

A decisdo de contratar ocorre com a verificacdo, pela entidade
adjudicante, da existéncia de uma necessidade que tem de ser satisfeita
através de um procedimento contratual que se repute adequado a tal

L O regime da autorizacdo da despesa inerente aos contratos publicos a celebrar pelo

Estado, pelas Regides Autbnomas, pelas autarquias locais, pelos institutos publicos,
pelas fundac8es publicas e pelas associa¢cdes publicas consta do recente Decreto-Lei
n.° 40/2011, de 22 de Marco.




31

finalidade. O recurso ao lancamento de um procedimento contratual
significa que a entidade adjudicante ndo consegue, pelos seus proprios
meios e recursos, dar satisfacdo a necessidade observada.

Por seu lado, a opgcé&o por determinado procedimento deve ser
fundamentada, dever que assume uma especial relevancia num dominio
em que, como sucede na formacgdo dos contratos e na escolha do co-
contratante, a Administrac@o actua no exercicio de poder discricionério na
medida em que a lei lhe confere margens de liberdade para que escolha
entre varias alternativas de actuacao juridicamente admissiveis. A decisédo
de escolha do procedimento de formagéo de contratos, de acordo com as
regras fixadas no mesmo diploma, deve ser fundamentada, conforme
dispde o artigo 38.° do CCP.

O dever de fundamentacdo assume particular relevancia quando
se escolha o ajuste directo em funcdo de qualquer um dos critérios
materiais enunciados nos artigos 24.° a 27.°.

De facto, o artigo 127.° n.° 1, consagra o dever de publicitagéo,
pela entidade adjudicante, da celebracdo de qualquer contrato através do
ajuste directo no portal da Internet dedicado aos contratos publicos
através de ficha cujo modelo consta do anexo Il do CCP, onde consta,
precisamente, a referéncia a indicagdo do fundamento da escolha do
procedimento de ajuste directo quando este tiver sido adoptado ao abrigo

do disposto nos artigos 24.° a 27.°.

Sucede que a Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro, introduziu
uma alteracao ao n.° 2 do citado artigo 127.° do CCP, preceito que passou
a prescrever que:

«2 — A publicitacdo da celebracdo de contratos na sequéncia de
ajuste directo, de valor igual ou superior a € 5000, deve conter a
fundamentacéo da necessidade de recurso ao ajuste directo, em
especial, sobre a impossibilidade de satisfacdo da necessidade
por via dos recursos proprios da Administracéo Publica».

Para aléem de algumas questfes que esta norma pode suscitar,
nao deixa de causar estranheza o facto de esta especial fundamentacéo
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no que diz respeito & impossibilidade de satisfacdo da necessidade por
via dos recursos proprios da Administracdo Publica, ser exigivel somente
guando a entidade adjudicante tenha optado pelo recurso ao ajuste
directo para a celebracdo de um contrato de valor igual ou superior a €
5000.

A contrario, dir-se-4 que esta exigéncia ndo existe quando se
celebra um contrato por concurso publico ou por concurso limitado. Ora, a
possibilidade de satisfacdo das necessidades da Administracdo através
dos seus proprios meios e recursos verifica-se tanto numa como noutra
situacdo. Afigura-se-me, apelando ao principio da necessidade e do
interesse publico, que em qualquer circunstancia a Administracao devera
ponderar se existe uma efectiva ou verdadeira necessidade de recorrer a
terceiros — contratacdo externa, ou outsoursing — para a satisfacdo de
necessidades que ocorram, ou se estas ndo poderdo ser eficazmente
satisfeitas através dos seus proprios meios e recursos humanos e
técnicos. Ou seja, a celebracdo de um contrato através de um
procedimento de natureza concursal devera ter subjacente a circunstancia
de o objecto contratual ndo poder ser satisfeito pela prépria
Administragao.

Por seu lado, da conjugacgéao do n.° 2 do artigo 127.° com o artigo
128, n.° 1, resulta uma contradicdo que deve ser anotada, quando
estiverem em causa contratos de aquisicdo de bens méveis ou de
aquisicao de servigos. Com efeito,

A primeira norma alude ao dever de publicitacdo da celebracéo de
contrato na sequéncia de ajuste directo, de valor igual ou superior a €
5000.

O artigo 128.° n.° 1 alude ao ajuste directo, em regime
simplificado, para a formacdo de um contrato de aquisicdo de bens
moveis ou de aquisicdo de servicos cujo preco contratual ndo seja
superior a € 5000, aplicando-se, portanto, também aos casos em que o
preco seja de € 5000.

Assim, o0 que sucede gquando tais contratos tenham um preco
contratual exactamente igual a este ultimo valor (€ 5000)? A publicitagédo
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prevista no artigo 127.° esta expressamente dispensada no artigo 128.°
n.° 3.

Ou seja, o artigo 127.°, n.° 2, ndo se aplicara aos contratos

aquisicdo de bens moveis ou de aquisicdo de servicos cujo preco
contratual seja igual a € 5000.

Lisboa, 9 de Abril de 2012
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Montantes dos limiares para contratos publicos — artigo 7.° da
Directiva 2004/18/CE

Evolucao

Alinea a):

1 - 162.000,00 — Directiva (redaccao originaria);

2 - 154.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1874/2004 da Comissao,
de 28 de Outubro de 2004, em vigor desde 1.11.2004

3 - 137.000,00 — Regulamento (CE) n.° 2083/2005 da Comisséo,
de 19 de Dezembro de 2005, em vigor desde 1.01.2006

4 - 133.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1422/2007 da Comissao,
de 4 de Dezembro de 2007, em vigor desde 1.01.2008

5 -125.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1177/2009 da Comisséo,
de 30 de Novembro de 2009, em vigor desde 1.01.2010

6 - 130.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1251/2011 da Comisséo,
de 30 de Novembro de 1011, em vigor desde 1.01. 2012.

Alinea b):

1 -249.000,00 — Directiva (redacc¢do originaria);

2 - 236.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1874/2004
3-211.000,00 — Regulamento (CE) n.° 2083/2005
4 - 206.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1422/2007
5 - 193.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1177/2009
6 - 200.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1251/2011

Alinea c):

1 -6.242.000,00 — Directiva (redacc¢ao originaria);

2 —5.923.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1874/2004
3 —5.278.000,00 — Regulamento (CE) n.° 2083/2005
4 —5.150.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1422/2007
5 —4.845.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1177/2009
6 — 5.000.000,00 — Regulamento (CE) n.° 1251/2011




VALOR DO CONTRATO EM FUNCAO DO PROCEDIMENTO ADOPTADO

AJUSTE DIRECTO

ENTIDADE TIPO DE CONTRATO | VALOR DO

ADJUDICANTE CONTRATO
EMPREITADA OBRAS | < 150.000,00
PUBLICAS

SECTOR PUBLICO LOCACAO AQUISICAO | < 75.000,00

ADMINISTRATIVO DE BENS E SERVICOS

TRADICIONAL 3

(art. 2.2, n. 1) AQUISICAO < 25.000,00
PLANOS/PROJECTOS
OUTROS CONTRATOS | < 100.000,00

PUBLICOS (1)

OUTRAS ENTIDADES
ADJUDICANTES

EMPREITADA OBRAS
PUBLICAS

<1.000.000,00

(art. 2.2, n.° 2 LOCACAO AQUISICAO | < 200.000,00
DE BENS E SERVICOS
BANCO DE PORTUGAL | OUTROS CONTRATOS | < 100.000,00

PUBLICOS (1)

(1) Com excepcdo dos contratos de concessao de obras publicas, de concessao de
servigos publicos e de sociedade. Para estes contratos deve ser adoptado o concurso
publico ou o concurso limitado por prévia qualificagdo — art. 31.2, n.° 1



VALOR DO CONTRATO EM FUNCAO DO PROCEDIMENTO ADOPTADO

CONCURSO PUBLICO OU LIMITADO SEM ANUNCIO NO JOUE

36

ENTIDADE TIPO DE CONTRATO | VALOR DO
ADJUDICANTE CONTRATO
EMPREITADA OBRAS | <5.000.000,00
ESTADO PUBLICAS
[art. 2.2, n. 1, alinea a)] LOCACAO AQUISICAO | < 130.000,00
DE BENS E SERVICOS
EMPREITADA OBRAS | <5.000.000,00
OUTRAS ENTIDADES PUBLICAS
ADJUDICANTES i N
LOCACAO AQUISICAO | < 200.000,00

DE BENS E SERVICOS

Abril de 2012




