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DECISAO N.° 13/2017 — SRATC
Processo n.° 13/2017
Sesséo extraordinaria — 31/03/2017

1. O procedimento de formacéo do contrato de aquisigdservicos — concurso publico
com publicidade internacional — decorreu ao abdgdecreto Legislativo Regional
n.° 27/2015/A, de 29 de dezembro, que aprovou dnieduridico dos Contratos
Puablicos na Regido Autonoma dos Agores (RICPRAA).

2. Esta fora da competéncia legislativa propria daeAddeia Legislativa da Regido
Autonoma dos Acores legislar sobre o regime desagfio de servicos e, assim, o
artigo 1., ° 1 e 2, do RICPRAA, ao estatuir amplamente sobo®rdratagdo
publica, na parte em que abrange os contratos wisigip de servigos, enferma de
inconstitucionalidade orgéanica, por violagdo daspasicdes conjugadas dos
artigos 112.°5 24 e 8, e 227.°, n.° 1, alineay e x), ambos da Constituicdo da

Republica Portuguesa.

3. Por conseguinte, decide-se recusar a aplicacaatigo 4.°, n°° 1 e 2, do RICPRAA,
qguando invocado em concurso publico de aquisicacereicos, por enfermar de

inconstitucionalidade organica

4. Procedendo a aplicacdo do Codigo dos Contratogdeale do Decreto Legislativo
Regional n.° 34/2008/A, de 28 de julho, na redagdé@da pelo Decreto Legislativo
Regional n.° 15/2009/A, de 6 de agosto, repristraat forca do artigo 282.°, n.° 1, da
Constituicdo da Republica Portuguesa, nada obsténm a que se conceda o visto.

AQUISICAO DE SERVICOS - INCONSTITUCIONALIDADE - ESATUTO-POLITICO
ADMINISTRATIVO — FISCALIZACAO PREVIA — PUBLICACAO CE CONCURSO

Conselheiro Relator Anténio Francisco Martins
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Processo n.° 13/2017

| — Relatério

Foi presente, para fiscalizacdo prévia da Secc@joRa dos Acores do Tribunal de
Contas, o contrato déornecimento do servico publico de transporte mrao de

passageiros e de viaturas na Regido Autonoma dosefgelebrado em 23-02-2017,
entre a Regido Autonoma dos Acores, atraves dataeer Regional dos Transportes e
Obras Publicas e a Atlanticoline, S.A., pelo preim 37 995 944,00 euros e prazo

maximo de 44 meses.

Suscitaram-se, porém, duvidas quanto ao regimeaagli ao procedimento de formacgéao

do contrato.

Il — Fundamentacdo factica

Para além dos factos referidos no ponto 1., releaamda, os seguintes:

3.1. Por Resolucdo do Conselho do Governo n.° 156/20€621 de dezembro, foi
autorizado «o langcamento do concurso publico, cabligidade internacional, com
vista a celebracdo do contrato de fornecimento efwic® publico de transporte
maritimo regular de passageiros e viaturas entilbas do Faial, Pico e Sdo Jorge e
de passageiros entre as ilhas das Flores e Cawocbmo do servigo de transporte
maritimo sazonal de passageiros e de viaturas &des as ilhas da Regido, com
excecdo do Corvo», devendo o contrato reger-ses pedbrigacoes de servigco
publico que constam do anexo a Resolucdo do Candelloverno n.° 98/2015, de
15 de julho».
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3.2. A escolha do procedimento fundamentou-se no a2@8, n.° 1, alined), do

3.3.

3.4.

3.5.

3.6.

Decreto Legislativo Regional n.° 27/2015/A, de 2ddzembro.

De acordo com os artigos 8.°, n.° 1, e 9.°, alajealo caderno de encargos, 0
adjudicatério obriga-se a «explorar os servicosatesporte maritimo de acordo com
as exigéncias de um regular, continuo e eficieatecibnamento dos servigos

contratados» e a «cumprir integralmente as obragmdé servico publico».

No artigo 21.° do programa do concurso prevé-se «je¢ém tudo o que nao esteja
especialmente previsto no presente programa deegiroento aplica-se o Regime
Juridico dos Contratos Publicos na Regidao Autondos Acores, aprovado pelo
Decreto Legislativo Regional n.° 27/2015/A, de 200dkzembro, o0 regime previsto
no Cdédigo dos Contratos Publicos, aprovado peladded.ei n.° 18/2008, de 29 de

janeiro, e respetivas alteracoes, e demais legislaglicavel».

O anuncio do concurso foi publicado dornal Oficial da Unido Europeid2016/S
251-462872), de 29-12-2016, nbiario da Republica Il série, n.° 247, de
27-12-2016, e ndornal Oficial da Regido Autbnoma dos Ac¢qriésérie, n.° 248, de
28-12-2016.

Foi apresentada uma Unica proposta.

3.7. Por despacho do Secretario Regional dos Transp@tedbras Publicas, de

06-02-2017 foi adjudicada a aquisi¢cao de servigostfanticoline, S.A.].

3.8. A Clausula Sétimao contrato tem a seguinte redacéo:

Em todo o omisso, observar-se-a o Cédigo dos QostRiblicos, aprovado pelo
Decreto-Lei numero dezoito barra dois mil e 0it8/2008), de 29 de janeiro, o
Decreto legislativo Regional numero 27/2015/A ded2dezembro, que aprova o
Regime Juridico dos Contratos Publicos na Regiaodorfima dos Acores,
considerando-se integrados no presente contratGaderno de encargos e a
proposta adjudicada.

3.9. Em sede de devolucdo do processo para diligénomplementares, foram, entre

outros aspetos, solicitados esclarecimentos sobvelidade do procedimento de
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formacgédo do contrato ao abrigo do Decreto LegiglaRegional n.° 27/2015/A, de

29 de dezembro, considerando que

— O contrato tem por objeto a aquisi¢cdo de servicos;

— O diploma transpbe, parcialmente, e para o ordem@mridico regional, a
Diretiva 2014/24/UE, do Parlamento Europeu e dos€lho, de 26 de fevereiro,
relativa aos contratos publicos;

— Em conformidade com o artigo 40.° do Estatuto RoHtdministrativo da Regido
Auténoma dos Acores (EPARAA) e artigos 112.% 4.e 8, e 227.° n.° 1, alineas
a) ex), parte final, ambos da Constituicdo da Republicaugoesa, a competéncia
legislativa da Assembleia Legislativa da Regido hotma dos Acores para
transpor os atos juridicos da Unido Europeia pdearitorio da Regido é restrita as
«matérias de competéncia legislativa propria»;

— As matérias de competéncia legislativa propriacesténcadas, taxativamengs
vi artigo 37.°, n.° 2, do EPARAA, na subseccédo Il eleiploma, e delas nao
consta, como resulta do confronto com o estatuim® artigos 49.° a 67.° do
EPARAA, competéncia para legislar sobre a aquisiigiservicos.
3.10.A resposta a questdo suscitada, dada a sua exters@mntra-se reproduzida no
Anexo a presente Decisao, ai se concluindo que suitdgiste qualquer duvida de que
o Decreto Legislativo Regional n.° 27/2015/A foiramdo respeitando o limite
positivo do poder regional que respeita a exigémidaesse poder incidir sobre

matérias que estejam enunciadas no EPARAA»

Il — Fundamentacdo juridica

4. Como emerge da matéria de facto dada por assente:
— Estad em causa a aquisicéo de servicos;

— O procedimento decorreu ao abrigo do Decreto Latiysl Regional
n.° 27/2015/A, de 29 de dezembro;

— Foi escolhido o concurso publico, com publicidatterinacional.

! Oficio n.° 55-UAT I/FP, de 07-02-2017.
2 Oficio n.° S-SRTOP/2017/180/RG, de 16-03-2017.

4



=

Tribuna d Contas

.%{'ﬁ"m e%(’y/{}/&ﬂ/ v . //5(;(}/%}

DECISAO N° 13/2017- SRATC (Processo n.° 13/2017)

5. O Decreto Legislativo Regional n.° 27/2015/A, de d&® dezembro, que aprovou o
Regime Juridico dos Contratos Publicos na Regidorfuma dos Acores (doravante,
RJCPRAA), transpde parcialmente a Diretiva 2014J#48o Parlamento Europeu e

do Conselho, de 26 de fevereiro.

Tratando-se de uma aquisicdo de servigos, coloca-geestdo da conformidade
constitucional do RICPRAA.

N&o que esteja em causa a competéncia legislaivAsdembleia Legislativa da
Regido Autonoma dos Acores para «Legislar no ambggional em matérias
enunciadas no respectivo estatuto politico-adnatigb e que ndo estejam reservadas
aos 6rgdos de soberaria®, nessa medida, «transpor os actos juridicos ridoU

Europeia para o territério da Regidpma forma de «decreto legislativo regionial»

Mas deve sublinhar-se que tal competéncia paragoaros atos juridicos da Uniédo
Europeia para o territério da Regido é restritaraatérias de competéncia legislativa

propriax.

Como assertivamente sublinha Carlos Blanco de Mordistamos perante uma
competéncia legislativa regional de recorte purdendrabilitante que permite as
regides transpor diretivas, mas ndo garante apwaitgio regional de todas as
diretivas sujeitas a transposicao na ordem jurigaréuguesa. Trata-se, assim, de um
poder gue necessariamente se articula e dependmodimlogia das restantes

competéncias legislativas regiondis»

Nesta medida, ao estabelecer-se que no RICPRAAe$me«a disciplina aplicavel a
contratacdo publicd» abrangendo toda a contratacdo publica, e ao rpseva
aplicabilidade do RICPRAA «a formacédo dos contrptdsicos na Regido Autbnoma

dos Acores, entendendo-se por tal todos aqueles igdependentemente da sua

3 Cfr. artigo 227.°, n.° 1, alines, da Constituicdo da Republica Portuguesa (doray&RP).

4 Cfr. artigo 40.° do Estatuto Politico-Administrativo Bagido Auténoma dos Acores (doravante, EPARAA),
aprovado pela Lei n.° 39/80 de 5 de agosto, nac&edatualmente vigente, na sequéncia da Ultimsagéie
legislativa introduzida pela Lei n.° 2/2009, ded¥2janeiro, e artigo 227.°, n.° 1, alingada CRP.

® Cfr. artigo 112.°, n.° 8, da CRP.

® Cfr. artigo 40.° do EPARAA

" Curso de Direito Constitucionalomo |, Coimbra Editora, 2.2 edi¢do, pags. 5662

8 Cfr. artigo 1., n.° 1, do RICPRAA

_5_
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designagcdo e natureza, sejam celebrados pelasadegidadjudicantes regionais
referidas no artigo seguinfexabrangendo, assim, a aquisicdo de servigos, sreomm

se extravasou tal competéncia.

6. Confrontada com a validade do procedimento de fo@imalo contrato, ao abrigo do
RJCPRAA, a entidade contratante veio respondenwcando, além do mais, o
artigo 54.°, n.° 2, alinea ec) do EPARAA, concluir que «é indiscutivel que teea d
ser reconhecido aquele orgao legislativo [Asserallegislativa] a competéncia para
aprovar um regime de contratacdo publica destimader aplicado na RAA» e que
«ndo subsiste qualquer davida de que o Decretoslatigo Regional n.° 27/2015/A
foi aprovado respeitando o limite positivo do podegional que respeita a exigéncia

de esse poder incidir sobre matérias que estejancemas no EPARAA».

7. Afigura-se-nos que nao assiste razdo a entidadé&ratame, como a seguir se

procurara evidenciar.

As «matérias de competéncia legislativa propria&oceslencadas, taxativamerag, vi

artigo 37.°, n.° 2, do EPARAA, na subseccéo Il eleploma e delas ndo consta,
como resulta do confronto com o estatuido nosaat#p.© a 67.° do EPARAA, a
competéncia para legislar sobre o regime juridi@ocantratacdo publica relativo a

aquisicéo de servicos.

A entidade adjudicante veio estribar a competélegislativa em causa, como acima
se deixou dito, no artigo 54.°, n.° 2, alinape c) do EPARAA. N&o pode pois deixar
de se assinalar que, curiosamente, o legisladoinv@cou tal preceito como norma

habilitante, mas apenas e tédo so, genericamendetigas 37.° e 40.° do EPARAA.

Convém rever o elenco de matérias — taxativas cemadisse — previstas na
subseccao Il do EPARAA em que a Assembleia Legislatem «competéncia
legislativa propria», que passam por: «Organizagélitica e administrativa da
Regido» (artigo 49.°), «Poder tributério propriadaptacdo do sistema fiscal» (artigo
50.9), «Autonomia patrimonial» (artigo 51.°), «Ho# agricola» (artigo 52.°), «Pescas,

mar e recursos marinhos» (artigo 53.°), «Coménaihjstria e energia» (artigo 54.°),

° Cfr. artigo 1.°, n.° 2, do RICPRAA.
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«Turismo» (artigo 55.°), «Infra-estruturas, tranggm e comunicac¢des» (artigo 56.°),
«Ambiente e ordenamento do territorio» (artigo h7Solidariedade e Seguranca
Social» (artigo 58.°), «Saude» (artigo 59.°), «MHamd migracdes» (artigo 60.°),
«Trabalho e formagdo profissional» (artigo 61.°9ducacdo e juventude»
(artigo 62.°), «Cultura e comunicacao social» gar3.°), «Investigacdo e inovagao
tecnoldgica» (artigo 64.°), «Desporto» (artigo pxSegurancga publica e proteccao
civil» (artigo 66.°), englobando-se no artigo 6drh leque de «outras matérias»,

também taxativamente previstas nas diversas altests preceito.

Pretender ver no invocado artigo 54.° do EPARAAaeeaferéncia que ai é feita ao
«funcionamento dos mercados regionais e da actigidaonémica» [n.° 2, alinag]

e a «promocgao da concorréncia» [n.° 2, aliogaa norma habilitante, como a
entidade contratante fez na resposta €, a nosswo i@rge demais na interpretacdo do

preceito, como norma habilitante.

Com efeito, como resulta da definicAo do seu obgtambito, com o Decreto
Legislativo Regional n.° 27/2015/A, de 29 de dezempretendeu-se, além do mais, a
transposicao parcial da Diretiva 2014/24/UE, dddPaento Europeu e do Conselho,
de 26 de fevereiro e a definicdo ou o estabeled¢ondn regime juridico aplicavel a
contratacéo publicafr. n°°1 e 2 do artigo 1.° do RICPRAA).

Ora, a defini¢cdo e o estabelecimento do regimdigaiaplicavel a contratacao publica
nao tém por base, aquilo que é/pode/ou deve sgisddcao sobre o «funcionamento
dos mercados regionais» ou da «actividade econémiaana perspetiva regional,
sendo que € para iSso que aponta, a nosso vaviadw de competéncia legislativa da
alineaa) do n.° 2 do artigo 54.° ao enunciar ai a «actilgdscondémica».

Assim como, a «promocdo da concorréncia», prewistaalineac) do n.° 2 do
artigo 54.°, citado, ndo é amparo suficiente pafa estribar a competéncia legislativa
de definicdo e estabelecimento de todo um reginmidi¢o aplichvel a contratacéo
publica. Pese embora a concorréncia seja um vablab da contratagdo publica, esta
engloba todo um conjunto de outros principios eaggque lhe sdo essenciais e
nucleares, pelo que nao pode reduzir-se aquel@aaltn norma habilitante do
RJICPRAA.
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Alias, afigura-se-nos antes que, pelas boas redeasinterpretagdomaxime a
interpretacéo teleoldgica, a competéncia legisiapirevista no artigo 54.°,°h1 e 2,
alineac), do EPARAA, é a que visa, no ambito da atividagkpeitante ao comércio,
industria e energia, a promoc¢ao da concorrénci@muto regional, e ndo a promoc¢ao

da concorréncia no regime juridico da contratagamiqa.

Nesta medida, ndo temos davidas em concluir quevocado artigo 54.°, n.° 2,
alineasa) e c), do EPARAA, ndo é norma habilitante adequada gelenia a

Assembleia Legislativa legislar sobre o regime ouregulacdo normativa da
contratacao publica de fornecimento/aquisicdo decses, que é a contratacdo publica

gue estd em causa no presente procedimento.

Por outro lado, ao contrario do invocado no predmilo RIJICPRAA, as normas
habilitantes, do «n® 1 do artigo 37.° e do artigd.° do Estatuto
Politico-Administrativo da Regido Autbnoma dos Ago¥, também ndo conferem, por
si s6, efetivamente, competéncia a Assembleia lagyia da Regido Autbnoma dos
Acores para legislar sobre todo o regime juridica cbntratacdo puUbli¢a

nomeadamente, N0 que ao caso interessa, sobresg@oule servicos.

8. Nesta medida, ndo pode deixar de se concluir gagdf@s da competéncia legislativa
propria da Assembleia Legislativa da Regido Autéaalos Acgores legislar sobre o
regime juridico da contratagédo publica de forneaitmkaquisicdo de servigos e, assim,
o artigo 1.5, * 1 e 2, do RJCPRAA, ao estatuir amplamente sobrenératagio
publica, na parte em que abrange os contratos uisigip de servigcos, enferma de
inconstitucionalidade orgéanica, por violacdo daspaicOes conjugadas dos artigos
112, n® 4 e 8, e 227.% n.° 1, alinease x), ambos da Constituicdo da Republica

Portuguesa.

19 Convém deixar claro que, em anteriores decisdetadBRATC, ndo tem sido suscitada a questdo de
inconstitucionalidade organica do RICPRAA, porrteestado em causa procedimentos de contratagéizgubl
de adjudicacédo de empreitadas de obras publicas.

Tal atitude teve por fundamento a interpretacamuke o artigo 56.° do EPARAA, conferindo competéritia
Assembleia Legislativa para legislar em «matériasirdra-estruturas, transportes e comunicagée$» 1n.
abrangendo nomeadamente «o regime de empreitaddsas publicas» (alineb) do n.° 2), era norma
habilitante suficiente.

-8-—
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No sentido de que a inconstitucionalidade orgaowssiste na «infraccdo das normas
de competéncia» se pronunciam Gomes Canotilhoad Mibreira™.

Por sua vez, analisando a «taxatividade da enuaee@pstitucional e estatutaria dos
poderes legislativos das regides», na sequéncigewisido constitucional de 2004,
Carlos Blanco de Moraistende a concluir que «sera organicamente incaogdital
um ato legislativo das regides que incida sobre omatéria que, fora dos dominios
respeitantes as alineas b) e ¢) do n.° 1 do &1.% 2a CRP, ndo seja previamente

definida como de ambito regional no estatuto».

9. Perante esta realidade, ou seja, a Assembleialaigasda Regido Autbnoma dos
Acores extravasou a sua competéncia legislativarigroimpde-se a este Tribunal
recusar a aplicacdo do artigo 1.9 th.e 2, do Regime Juridico dos Contratos Publicos
na Regido Autonoma dos Acores, aprovado pelo Deckeislativo Regional
n.° 27/2015/A, de 29 de dezembro, quando invocadplieado em concurso publico
de aquisicao de servigos, nos termos das dispesogigugadas dos artigos 3.2, n.° 3,
277.°,n.° 1, e 204.°, todos da CRP.

10. Em consequéncia, deve o presente concurso puldiemuaisicdo de servicos reger-se
pela legislacdo anterior, nomeadamente o CodigoCdodratos Publicos (doravante,
CCP) e o Decreto Legislativo Regional n.° 34/200&1A 28 de julh®, alterado pelo
Decreto Legislativo Regional n.° 15/2009/A, de 6 aipsto, que aprovou regras
especiais de contratacdo publica na Regido Autortmea\cores, uma vez que este se
deve considerar repristinado, quando estejam esadaantratos publicos que tenham
por objeto a aquisi¢cdo de servigos, como é o qawmoforca do artigo 282.%, n.° 1, da
CRP.

No sentido de que «a inconstitucionalidade prowaavalidade da norma em causa»
e que «a declaracéo de inconstitucionalidade tefmtosex tunc(a norma néo produz

efeitos desde a origem) e eficacia repristinattrépondo em vigor as normas que
tenham sido revogadas pela norma declarada intiaistial)», ndo s6 para o caso

! Constituicdo da Republica Portuguesa Anotadalume 11, Coimbra Editora, 4.2 edigéo revistagp910.
12 Obra citada, pag. 530.
13 Diploma que foi revogado pelo artigo 103.°, alidgalo RICPRAA.

—9_
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«de declaragdo da inconstitucionalidade com folg#atdria geral (art.° 282.°-in
fine)» mas também «para o juizo concreto de incongiitatidade, facultando ao
tribunal a aplicacdo da eventual norma anterior, e®2 da norma julgada

inconstitucional» se pronunciam Gomes Canotilhatal Wioreira”.

11. Assim, analisando os procedimentos levados a @alwasy ao abrigo do RICPRAA,
em relacdo ao qual é de recusar a aplicabilidadeartigo 1.°, ° 1 e 2, por
inconstitucionalidade, constata-se que todos élesiguais aos previstos no CCP e
Decreto Legislativo Regional n.° 34/2008/A, de 28jdlho®. Nesta medida, deve
concluir-se que o concurso foi decidido por quenhai competéncia para tal, o
anuncio foi publicado ndornal Oficial da Unido Europeiano Diario da Republica
no Jornal Oficial da Regido Autdbnoma dos Acomes procedimento respeitou 0s

demais formalismos legais.

Nestes termos, ndo se vislumbra qualquer fundanpamtorecusar o visto, em face do
estatuido no artigo 44.° da LOPTC.

12. Em resumo, conclui-se que é de recusar a aplidat#i do artigo 1.°, i.1 e 2, do
RJCPRAA, quando invocado e aplicado em concursdigoilte aquisicdo de
servicos, por o mesmo enfermar de inconstitucidadk — inconstitucionalidade

organica.

13. Outrossim, procedendo a aplicacdo do CCP e do fedregislativo Regional
n.° 34/2008/A, de 28 de julho, na redacdo dada peloreto Legislativo Regional
n.° 15/2009/A, de 6 de agosto, ao contrato puldeE@quisicdo de servicos em causa

nos autos, conclui-se que nada obsta a que sedabnaasto.

4 Obra citada, pags. 915 a 917.

!> N&o se procure vislumbrar qualquer contradicdoeeatrecusa de aplicacdo do artigo 1.% h.e 2, do
RJCPRAA, ora justificada e a validade e aplicahiiel deste Decreto Legislativo Regional n.° 34/2808/que
ora se faz apelo. Com efeito, quanto a este Uldiptoma legal, é de salientar que foi emitido iremodo-se
como norma habilitante a alinepdo n.° 1 do artigo 31.° do EPARAA, na verséo testé da segunda alteracdo
ao EPARAA, introduzida pela Lei n.° 61/98, de 27adesto, nos termos da qual era competéncia ldgésida
Assembleia Legislativa Regional dos Acores, «Lagjstom respeito pelos principios fundamentais leiss
gerais da Republica, em matérias de interesse iispepara a Regido que ndo estejam reservadas a
competéncia propria dos 6rgaos de soberania».

Assim a luz de tal norma habilitante nenhuma qoedéginconstitucionalidade é de equacionar, conmzadoi,
nos diversos procedimentos de contratacdo em quevécado o Decreto Legislativo Regional n.° 3020\

-10-
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IV — Decisdo

Assim, o Juiz da Seccdo Regional dos Acores daiiiabde Contas, em sessao ordinaria,

ouvidos o Ministério Publico e os Assessores, aeadm os fundamentos expostos:

— Recusar a aplicacdo do artigo 1.8° t.e 2, do RICPRAA, quando invocado
em concurso publico de aquisicdo de servigos, pdermar de vicio de

inconstitucionalidade organica.

— Conceder o visto ao contrato em referéncia.

Emolumentos: 38 000,00 euros.
Apés as notificagdes, divulgue-se na Internet.

Seccédo Regional dos Acgores do Tribunal de Contasglede marco de 2017.

O Juiz Conselheiro

[Assinatura

. Qualificada] Anténio
ja:w faverie . Francisco Martins

2017.03.31 10:38:19
z

Os Assessores

[Assinatura

— _Qualificada] . [Assinatura Qualificada]
\‘\‘E)g‘:éfrfﬁ—rﬁd/ Fernando ’ ) Jodo José Branco
\ Manuel Quental Cordeiro de Medeiros
Flor de Lima

Fui presente
O Representante do Ministério Publico

[Assinatura
Quialificada] José
da Silva Ponte

-11-
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Exmo Senhor

16 MR 2077

Subdirector-Geral da Secgio Regional dos Agores

> do Tribunal de Contas
A 6 / g /ﬂ%~ Palacio do Canto - Rua Ernesto do Canto, n°® 34

9504-526 Ponta Delgada

Vossa referéncia Nossa referéncia Data
S-SRTOP/2017/180/RG 16-03-2017

ASSUNTO: PROCESSO DE FISCALIZAGAO PREVIA N.° 13/2017 - CONTRATO N.°
3/2017/DRTR

Relativamente a0 assunto em epigrafe e em resposta a0 solicitado por V. Exa. no V. oficio Ref. 368-UAT
I/FP, de 15/03/2017, somos a ptestar os esclarecimentos e a enviar os elementos complementares

solicitados, a saber:

Esclarecimentos:

1. A validade do procedimento de formacio do contrato, ao abrigo do Decreto Legislativo Regional
n.° 27/2015/A, de 29 de dezembro:

Importa comegar por esclarecer em que moldes o quadro normativo vigente regula a competéncia das

Regides Auténomas para a transposigio de atos jutidicos da Uni%o Europeia.

Atualmente, a Constitui¢io, no seu artigo 227.°, n.° 1, alinea x), determina, de forma inequivoca, que estas
pessoas coletivas territoriais tém o direito de participar no processo de construgao europeia, seja mediante
a “representagio nas respetivas instituigdes regionais [como o Comité das Regides| e nas delegagies envolvidas em
processos de decisiio na Unido Europeia”, seja através da faculdade de “/ranspor atos - juridicos da Unido, nos termos

do artigo 112.”.
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O artigo 112.° vem estabelecer, no seu n.° 8, que a transposicio pelas Regides Auténomas dos atos da
ordem juridica da Unido Europeia deve ser feita através da forma de decreto legislativo regional, “nos
termos do disposto no n.°4”. Este n.° 4 regula a forma de exercicio da competéncia legislativa pelas Regides,
prevendo, em consonancia com o previsto na alinea a), do n.° 1 do artigo 227.°, que tais entes podem
emitir dectetos legislativos regionais sempre que estes atos incidam sobre matérias que (i) estejam
enunciadas no estatuto politico-administrativo da regiao, (ii) tenham ambito regional e (iii) cuja regulagio

nio esteja reservada a outros 6rgios de soberania.

Verifica-se, pottanto, que, pot via da remissio do n.° 8 para o n.° 4 do artigo 112.°, a transposigao de atos
juridicos da Unido pelas Regides Auténomas esta sujeita aos requisitos gerais do exercicio do poder legislativo
regional * . Tais requisitos determinam que os diplomas legislativos regionais “do pode[m] versar sobre matérias
reservadas & competéncia dos drgios de soberania (limite negativo) e 56 pode[m] regular matérias que tenham ambito regional

¢ versem sobre as maérias enunciadas no estatuto politico-administrativo (limite positivo)”*

Ora, no pedido de esclarecimentos de V. Exas., a Secgao Regional dos Agores do Tribunal de Contas
parece questionar a verificagio de um desses requisitos no que respeita ao ato de transposi¢io da Diretiva

2014/24/UE, através do Decreto Legislativo Regional n.° 27/2015/A.

Com efeito, a0 alegar que, entre as matérias de competéncia legislativa propria que estio definidas no
Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma dos Agores (EPARAA) ndo se encontra a
“Competéncia para legislar sobre a aguisigio de servios”, V. Exas. parecem por em causa o cumprimento, no caso
em aprego, do /imite positivo do poder legislativo regional que respeita 4 exigéncia de esse poder incidir sobre

matérias que estejam enunciadas nagquele Estatuto Politico-Administrativo.

Contudo, com o devido respeito, que é muito, inexiste fundamento para sustentar esta posicio, pelas

razdes que se invocam em seguida.

I Cfr. JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, vol. I, Coimbra, 2007, p. 370.

2 Cfr. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, vol. 1, 4." ed., p.
660.
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Efetivamente, no elenco de matérias que compdem o raio de agao legiferante da Assembleia Legislativa
da Regiio Auténoma dos Acores (ALRAA) — constante dos artigos 49.° a 67.° do EPARAA — existe,
indiscutivelmente, suporte para a aprovagio de um diploma legislativo com o alcance do Decreto

Legislativo Regional n.° 27/2015/A.

Desde logo, o EPARAA prevé, entre as matérias que integram o dmbito dos poderes legislativos
regionais, a competéncia da ALRAA para emanar legislagio sobre “o funcionamento dos mercados
regionais e da atividade econémica” e “a promogio da concorréncia” (cfr. artigo 54.°, n.° 2, alinea a) e
0)). Ora, estas sio finalidades que esto na génese do regime juridico de contratagio publica, tal como ele
foi concebido no Direito Europeu e consta das diretivas curopeias sobre a formagio de contratos
ptblicos (entre as quais a Diretiva 2014/24/EU, que o Decreto Legislativo Regional n.° 27/2015/A

pretende transpor).

E sabido que a Uniio Europeia tem como um dos seus objetivos ptimordiais, proclamado no artigo 3.°
do Tratado da Uniio Europeia, a construgio de “una economia soctal de mercado altamente compelitiva que tenha
como meta o pleno emprego e o progresso social” (n.° 3). Para a prossecucio de tal objetivo, quer as instituigoes
da Unido, quer os Estados-membros estio vinculados a adotar uma politica econémica que esteja “de
acordo com o principio de uma economia de mercado aberto ¢ de livre concorréncia” (cfr. artigo 119.°,n.° 1 do Tratado

sobre o Funcionamento da Unido Europeia).

Nas bases fundadoras do projeto europeu estd, de facto, a ideia de que a projecio no mercado das
diferentes e auténomas iniciativas privadas, num clima de concorréncia, constitui a forma mais adequada
de racionaliza¢io econémica, porquanto permitird, pela oferta diversificada e competitiva, 0 progresso

econémico e social em beneficio dos consumidores e dos cidadios.

Um dos dominios fundamentais em que o Direito Europeu considerou importante proteger e promover
a concorréncia foi o do mercado dos contratos celebrados por entidades publicas, seja pelo peso
econdémico desses contratos — que representam anualmente praticamente 20% do PIB da Unido Europeia

—, Seja porque em certos setores — COmMO na defesa, na seguranga publica ou nas grandes obras

)
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infraestruturais — essas entidades se assumem como as Gnicas clientes no mercado. E neste quadro que
surge a regulagio normativa da contratagio publica ao nivel europeu, a qual “visa, por isso, em primeira linha
remover os «obstaculosy que se colocam a que a concorréncia nos contratos piblicos seja o mais proximo possivel da
concorréncia perfeita”

O objetivo de assegurar uma concorréncia /eal ¢ ¢fetiva no mercado dos contratos publicos est, de resto,
plasmado em toda a legislagio europeia da contratagio publica, desde as originarias diretivas comunitarias
sobre contratos publicos (cft., os considerandos da Diretiva 71 /305/CEE, do Conselho, de 26 de julho
de 1971 e da Diretiva 77/62/CEE, do Conselho, de 21 de dezembro de 1976, que se referiam ao objetivo
de “assegurar o desenvolvimento de uma concorréncia efetiva no ambito dos contratos piiblicos”) A atual Diretiva
2014/24/EU, que justifica a necessidade de existirem disposigdes normativas europeias que coordenem
os procedimentos nacionais de contratagio publica com a necessidade de “garantir que o5 contratos pitblicos

sejam abertos a concorréncia” (cfr. considerando n.° 1).

A incindivel ligagio entre a promogio da concorréncia e os regimes — europeus e nacionais — de
contratagio publica é, de facto, uma realidade absolutamente incontestavel: ainda que usando expressoes
distintas, todos convergem no sentido de que o valor da concorréncia “é um elemento central e prioritdrio do
sistema de normas [da contratagio publica]” * . De facto, pode afirmar-se sem margem para duavidas que “¢
10 respeito pela concorréncia e simultaneamente na sua promogdo que assenta hoje o valor nuclear dos procedimentos
adjudicatdrios: ¢ a ela (a concorréncia) que estes se dirigem e € no aproveitamento das respetivas potencialidades que se baseia

0 seu langamento”’ .

No nosso ordenamento juridico, a instrumentalidade da legislagio da contratagdo publica — e dos
procedimentos adjudicatérios nela contemplados —a promogao da concorréncia esti de tal modo vincada
que o Cédigo dos Contratos Publicos — e também o DLR 27 /2015/A — consagra uma regra segundo a
qual o regime procedimental nele previsto nio ¢é aplicavel a formagdo de contratos a celebrar por

entidades adjudicantes “cujo objeto abranja prestagies que ndo estdo nem sgjam suscetiveis de estar submetidas a

3 Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, A formagao dos contratos publicos, Lisboa, 2013, p. 372.

4 Cfr. PEDRO GONCALVES, “Concorréncia e Contratagdo Piblica (a integragdo de preocupagdes concorrenciais na
contratagdo publica)”, in Estudos em Homenagem a Miguel Galvao Teles, vol. I, 2012, p. 495

5 Cfr. RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Os Principios Gerais da Contratagdo Publica”, in Estudos Contratagdo
Publica, vol. I, Coimbra, 2008, p. 67.
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concorréncia de mercado, designadamente em ragdo da sua natureza on das suas caracteristicas, bem como da posigio relativa
das partes no contrato ou do contexto da sua propria formagio” (cfr. artigo 5.°, n.° 1, do CCP e artigo 6.°, n.° 1, do
DLR 27/2015/A). De facto, se um contrato integra prestagdes que nio podem ser submetidas a
concorréncia de mercado torna-se desnecessitia a adogio de um procedimento pré-contratual,
justamente porque “a ragdo de ser primdria da existéncia dos procedimentos de contratagio piiblica— assentes fodos eles

(com excegio de algumas modalidades de ajuste direto) na permissio de acesso ilimitado ou, pelo menos, de acesso de varios

apositores — ¢ exatamente essa, a de fager funcionar a concorréncia” ° .

Os procedimentos de contratagio publica, por estarem vocacionados para a promogio da concorréncia,
asseguram, desde logo, um znteresse objetivo tutelado pelo ordenamento juridico: o tendencial incremento
do grau de satisfacio do interesse piblico. Com efeito, a criagio de competi¢io entre os diversos
interessados em contratar permite que a Administragio obtenha os meios para selecionar a proposta que
melhor satisfaca as necessidades de interesse geral visadas com a decisio de contratar. Ao suscitar a
concorréncia, a Administracio aumenta as possibilidades de encontrar um bom contratante e as
condices contratuais mais adequadas: quanto maior e melhor nimero de pessoas e empresas se
interessarem pela celebragio de um contrato publico e, para tanto, concorrerem umas com as outras,
oferecendo as contrapartidas necessarias para superarem as que presumivelmente os seus opositores sa0
capazes de oferecer, maior serd a probabilidade de a Administracio obter a melhor oferta contratual

possivel.

Mas a adogio de procedimentos concorrenciais na contratagao publica ndo protege apenas o interesse
publico visado pela celebragio do contrato, assegurando também a tutela das posiies subjetivas dos
particulares que se interessam por contratar com a Administragio, uma vez que garante o mais amplo
acesso a esses procedimentos. Ora, nesta perspetiva, a promogao da concorréncia promovida pelo direito

. o ; _ ,
da contratagio publica esta intimamente ligada com o fim de assegurar o normal funcionamento do mercado .

6 Cfr. CARLOS CADILHA/ANTONIO CADILHA, O contencioso pré-contratual e o regime de invalidade dos
contratos publicos, Lisboa, 2013, p. 45. )

7 Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS, Contratos Publicos (Direito Administrativo
Geral, tomo 111, Lisboa, 2008, p. 75
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O mercado ¢ o processo pelo qual os agentes econdmicos, na sequéncia de escolhas livres, trocam bens
e servicos de que dispdem por outros de que nio dispdem, procurando melhorar a sua posicao de partida®
. Ao Estado e aos entes publicos infra-estaduais cabe a tarefa — que assume até dignidade constitucional
(cft. artigo 81.°, alinea f), da Constituigio) — de promover o funcionamento ¢ficzente do mercado. Ora, para
esse efeito, a regulagio da contratagao publica ¢, inquestionavelmente, um instrumento muitissimo
relevante: na verdade, uma estrutura de mercado em que as entidades que exercem uma atividade
econémica, independentemente da sua natureza, situagio geografica ou financeira, competem entre si em
condigdes de igualdade utilizando os seus recursos técnicos, humanos e matetiais (e apenas estes), ¢ uma
estrutura que “selecionando as empresas mais capazes, logra orientar a produgdo para os setores suscetiveis de garantir
stma melbor satisfaio das necessidades dos consumidores e, ao mesmo lempo, a mais eficiente afetagio dos recursos economicos

disponiveis”” .

As regras de contratagio publica — e a sua implementagao —nao se limitam a procurar defender o mercado
como ordem normal das trocas econdmicas: elas visam torni-lo mais eficiente, no pressuposto —
assumido scja pelos Tratados Europeus, seja pela nossa Constituicio — que do seu adequado

funcionamento decotre uma ordem econémica e social mais justa.

Em face do exposto, é indiscutivel que, na nossa otdem juridica, o regime da formacio dos contratos
ptblicos estd umbilicalmente ligado a preservagao e promogio da concorréncia e € um instrumento

privilegiado para fomentar o funcionamento adequado do mercado.

Ora, prevendo o EPARAA que a Assembleia Legislativa Regional tem competéncia para emanar
legislagio que incida sobre “o funcionamento dos mercados regionais e da atividade econdmica” e sobte “a promogio
da concorréncid” (cfr. artigo 54.° n.° 2, alineas a) e c)), ¢ indiscutivel que terd de ser reconhecido aquele
6rgio legislativo a competéncia para aprovar um regime de contratagdo publica destinado a ser aplicado

na RAA.

$ Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, A formago dos contratos piblicos cit., p. 371
9 Cfr. CABRAL DE MONCADA, Direito Econémico, Coimbra, 5.° ed., p. 486.

[
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Admitir que esta Regido estava impedida de aprovar legislacio respeitante a regulagio dos procedimentos
tendentes a formagao de contratos publicos, adaptando-a as especificidades regionais, seria privi-la de
um instrumento fundamental para promover a concorréncia e regular o funcionamento do mercado
regional, privagao essa que seria ilegitima uma vez que o legislador estatutario conferiu aos 6rgaos
regionais o poder para aprovarem todos os atos legislativos que se revelem necessarios ou convenientes

para a prossecugio desses fins.

Assim, com o devido respeito, nio se pode concordar com a ideia — que transparece do pedido de
esclarecimentos do Tribunal — de que no elenco das competéncias legislativas préprias da Regido
constante do seu Estatuto Politico-Administrativo nio se integra a competéncia para legislar sobre o
procedimento de formagio de contratos publicos — em particular, do contrato de aquisicdo de servigos.
Tal competéncia existe efetivamente, estando contemplada no artigo 54.°, n.° 2, alineas a) e c) do

EPARAA.

A esta conclusio nio obsta o argumento, que ¢ avangado no pedido de esclarecimentos, segundo o qual
a circunstancia do EPARAA prever expressamente a competéncia da Regido para legislar sobre o “regize
de empreitadas e obras pitblicas” (cfr. artigo 56.°, n.° 2, alinea b)) e, ao invés, no conter qualquer referéncia
expressa 4 competéncia para legislar sobte o regime de aquisigio de servigos, setia demonstrativa de que esta

matéria ndo se integra na esfera de agio legiferante regional.

Com efeito, tal argumento assenta no pressuposto de que o legislador do EPARAA, ao referir-se
especificamente 4 competéncia para a aprovacio de um “regime de empreitadas ¢ obras piiblicas”, teve a
intengio de legitimar intervengdes legislativas que se prendam com a formagio ou execugio deste
contrato administrativo, excluindo todas as outras (ou seja, pretendeu circunscrever o exercicio do poder
legislativo regional a regulagio do regime procedimental ¢ substantivo de um — e apenas de um —

especifico tipo de contrato administrativo).

Ora, nio ¢ essa, manifestamente, a razio que explica a referéncia ao contrato de empreitada de obras
publicas contida no artigo 56.% n.° 2, alinea b). Ou seja, como tantas vezes ensina a doutrina, o recurso a

uma argumentagio a contrario é demasiado redutor e, frequentemente, como sucede neste caso, nao
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conduz a resposta normativa devida. Na verdade, tal referéncia justifica-se porque, historicamente, este
contrato sempre foi objeto de uma regulamentagio legal préptia e particularmente detalhada,
“desempenhando uma fungio normativamente modelar do regime geral do contrato administrative” .

Com efeito, os contratos de empreitada de obras publicas, atendendo, por um lado, a sua relevancia
econdémica e social impar (uma vez que sdo suscetiveis de atrair grandes investimentos publicos e ocupar
mio-de-obra de forma inigualavel) e, por outro, a complexidade e diversidade dos problemas que podem
ser suscitados na sua execucio, desde cedo tiveram um foco especial por parte do legislador. Entre nds,
o regime substantivo deste tipo de contratos remonta 2o inicio do séc. XX, mais patticularmente a0
Decreto de 9 de maio de 1906, que aprovava cliusulas e condigdes gerais de empreitadas de obras
publicas. A este diploma seguiram-se um amplo conjunto de regimes legais — o Decteto-Lei n.* 48.871,
de 19 de fevereiro, o Decreto-Lei n.° 232/80, de 16 de julho, o Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de agosto,
o Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de dezembro, e o Decreto-Lei n.° 59/99, de 10 de margo — que foram
regulando um cada vez maior niimero de aspetos da execugdo contratual, tornando este tipo contratual
n0 berco histérico de institutos marcantes do direito dos contratos administrativos, como a modificagao

dos contratos ou o ptincipio do equilibrio econdémico-financeiro.

De facto, em Portugal — tal como, de resto, em todos os paises com um sistema contratual administrativo
de raiz francesa —, o contrato de empreitada é o contrato administrativo que, historicamente, tem
merecido uma “mais extensa e densa regulamentagio, constituindo a base ¢ o modelo normativo de diversos ontros
contratos” "' . Isso mesmo é explicito, atualmente, no Cédigo dos Contratos Publicos, em que o regime
substantivo do contrato de empreitada de obras piblicas ¢, de longe, o mais densificado, sendo aplicavel
A regulacio de outros tipos contratuais, seja por remissio, como sucede com o contrato de aquisi¢ao de
bens (cfr. artigo 438.%), com o contrato de locagio de bens méveis (cfr. artigo 432.°) ou com a execugao
de obras necessarias A realizacio do objeto das concessdes de obra publica (cfr. artigo 426.°), seja pelo
recurso a figuras que sio decalcadas do regime do contrato de empreitada (como sucede, no contrato de
aquisigao de servigos, com o regime dos servigos a mais, que € replicado do dos trabalhos a mais — cft.

artigo 454.°).

10 Cfr. LICINIO LOPES, Empreitada de obras publicas: o modelo normativo do regime do contrato administrativo e do
contrato piblico (em especial, 0 equilibrio econdmico-financeiro), Coimbra, 2014, p. 272.
1 Cfr. LICINIO LOPES, Empreitada de obras publicas cit., p. 323
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E neste quadro que deve ser compreendida a referéncia auténoma ao “regime de empreitadas e obras piiblicas”,
que consta do artigo 56.°, n.° 2, alinea b). Tendo em conta o papel de destaque que o regime do contrato
de empreitada sempre assumiu no nosso sistema juridico — tendo sido este o contrato pioneiro ao nivel
de um modelo uniforme, sistematico e coerente de execucio de contratos administrativos — é
petfeitamente compreensivel que o legislador estatutrio tenha autonomizado a competéncia legislativa
da RAA para a aprovagio do regime substantivo deste tipo contratual. Tal referéncia explicita nao
significa, de modo algum, que o EPARAA pretenda afastar o exercicio de poderes legislativos quanto a
regulacio da execugdo de outros contratos administrativos, muito menos podendo ser inferido, a partir de
tal referéncia, que esse legislador pretenda negar a competéncia da Assembleia Legislativa Regional para

disciplinar a formagio de outros contratos.

Em suma, é manifesto que nio pode ser dado a expressa previsio da competéncia da RAA para legislar
sobre a aprovagio de um “regime de empreitadas e obras piiblicas” um sentido excludente da competéncia dessa
Regido para disciplinar o procedimento de formagio de outros contratos publicos, incluindo o contrato
de aquisicio de bens: nio s6 a competéncia para regular esta matéria tem fonte prépria e incontestavel
num outro preceito do EPARAA — o artigo 54.°, n.° 2, alineas a) e c) —, como aquela expressa previsao
se explica exclusivamente pela relevincia histérica, econémico-social e juridica do regime do contrato de
empreitada de obras piblicas — que assume uma fungio normativamente modelar do regime de outros

contratos publicos —, ndo comportando, de modo algum, esse sentido excludente.

Em conclusio, salvo melhor opinido, nio subsiste qualquer ddvida de que o Decreto Legislativo Regional
n.° 27/2015/A foi aprovado respeitando o limite positivo do poder legislativo regional que respeita a

exigéncia de esse poder incidir sobre matérias que estejam enunciadas no EPARAA.

No que respeita aos restantes limites da competéncia legislativa da RAA, e embora eles nio sejam
questionados pelo Tribunal no caso em aprego, importa, sucintamente, dar conta de que também eles

foram totalmente cumpridos pela Assembleia Legislativa Regional.

Quanto 20 limite positivo que impde que a legislagio emanada deste 6rgio se circunscreva ao “ambito

regional” (cfr. artigo 122.°, n.° 4 e 227.%,n.° 1, alinea 2) da Constitui¢do), 0 que estd em causa € a exigéncia
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de que tal legislagio tenha a sua eficicia limitada ao territério geografico da regido auténoma. Com efeito,
o que se pretende com este requisito ¢ que, incidindo a regulagio sobre matérias que, em tese, possam
“implicar com atividades ou comportamentos com efeitos extraterritoriars”, a legislacio produzida apenas projete
esses efeitos “nos confins fisico-territorials” da regido auténoma, uma vez que, sendo esta uma entidade
juridica territorial dentro do Estado (cft. artigo 227.°, n.° 1), ela tem no seu territdrio o limite dos seus

poderes .

No caso em aprego, nao oferece qualquer duvida que o raio de agdo espacial do Decreto Legislativo
Regional n.° 27/2015/A se circunscreve 2 RAA: com efeito, embora esteja em causa a transposicio de
uma diretiva europeia — matéria que, em tese, poderia ter efeitos extraterritoriais — a verdade ¢ que resulta
desse diploma, de forma clara e expressa, que o regime juridico da contratagio publica ai definido ¢é
0

exclusivamente aplicavel “a formagao dos contratos piiblicos na Regido Autinoma dos Agores” (cfr. artigo 1.°, n.

2).

Por fim, no que respeita ao /Jmite negativo do poder legislativo regional que impede a RAA de produzir
legislagio sobre matérias reservadas a outros 6rgios de soberania (cfr. artigo 122.% n.% 4 e 227.%, n.° 1,

alinea a) da Constituicdo), é também evidente que, no caso em aprego, ele nio ¢ incumprido.

Com efeito, a aprovagio de um regime juridico da contratagio publica ndo se integra entre as matérias
sujeitas A reserva absoluta ou relativa de competéncia da Assembleia da Republica (cfr. artigos 164.% ¢
165.°) ou do Governo (cfr. artigo 198.°, n.° 2), estando nds perante um espago legiferante em que a RAA

pode intervir sem por em causa a esfera de competéncia de outros érgaos de soberania.

Em suma, ao emitir o Decreto Legislativo Regional n.° 27/2015/A, aprovando um regime juridico dos
contratos publicos que transpde (patcialmente) para o ordenamento juridico regional a Diretiva
2014/24/UE, a Assembleia Legislativa Regional respeitou todos os limites do exercicio do poder
legislativo regional, nada havendo a apontar 4 conformidade de tal diploma legislativo com a Constituicio

e, por maioria de razio, 4 validade do procedimento de formagao do contrato langado ao abrigo deste.

12 Cfr, GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada cit., p. 663; no
mesmo sentido, cfr. JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa cit., p. 351
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