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Mantido pelo acordéo n° 38/06, 14/06/06, proferido no recurso n° 29/06

ACORDAO N°124 /06 — 7.ABR.06 — 12 S/SS

Processo n° 274/2006

A Assembleia da Republica submeteu a fiscalizacdo prévia o contrato n.°
3/2005 celebrado com “TOP ATLANTICO — Viagens e Turismo, S.A.” e relativo a *

instalacdo de uma agéncia de viagens” na sede daquele 6rgéao de soberania.

E a seguinte a matéria de facto relevante:

1. Pela Informagdo n.° 23/DSAF/2004, de 27/7/2004, a Direccao de

Servigos Administrativos e Financeiros e o Gabinete de Relacdes
Internacionais e Protocolo, ambos da Assembleia da Republica,
davam conta de que o0 protocolo (com as respectivas
prorrogacdes) estabelecido com a agéncia “Space Travel” (ao
tempo “Top Atlantico”) para assegurar o funcionamento do
implante de uma agéncia de viagens junto daquele 6rgdo de

soberania terminava a sua vigéncia em Marco de 2005;

. Ainda na mesma Informacédo, dava-se conta do que constava do

art.° 17.° do projecto de Resolugéo 271/IX, aprovado pela A.R. em

8/7/2004 (entdo ainda ndo publicado mas que veio a constituir a
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Resolucédo n.° 57/2004 — DR, I-A, 6/8/2004), e informava-se tornar-
se “necessario proceder a nova consulta para seleccionar a

agéncia de viagens com a qual se havia de celebrar contrato”;

. A mesma Informacgéo, aludindo a Portaria n.° 1388/2001, Il Série,

de 16/8, que homologava o0s contratos publicos de
aprovisionamento referentes a prestacao de servicos de viagens e
alojamento ao Estado, referia que o respectivo Anexo | continha a
listagem de agéncias seleccionadas como prestadoras dos
referidos servigos e sustentava (cfr. n.° 7) que, nos termos do art.°
86.°, n.° 1, alinea a) do Dec-Lei n.° 197/99, “o procedimento a
adoptar para escolha de uma dessas agéncias de viagem” seria 0
“ajuste directo”;

Dizia-se ainda na referida informacéo (cfr. n.° 8): (...) que “tendo
em vista negociar com as empresas o conteudo das respectivas
propostas, prop0e-se que seja autorizada a abertura de
procedimento de negociacdo sem publicacdo prévia de
anuncio para instalacdo de uma dessas agéncias de viagens na
Assembleia da Republica”;

Logo de seguida e antes de concluir pela competéncia do
Presidente da Assembleia da Republica para autorizar a consulta
e a despesa (0 que veio a acontecer em 1/9/04) a referida

Informacéo a que nos vimos referindo dizia, textualmente:
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“Propde-se ainda que sejam convidadas a apresentar
propostas as seguintes agéncias constantes da lista inserta na
Portaria supra referida:

Top Atlantico
Geotur
Abreu
Equador

BTl World Travel (Turismo Cruzeiro)”

6. No Anexo | da citada Portaria n.° 1388/2001, constavam as

empresas as quais o Estado reconhecia a qualidade de
prestadoras de servicos de viagens e alojamentos nas
modalidades de “transporte por via rodoviaria e via férrea” (em
namero de 6), “ transporte por via aérea”, “alojamento no espaco
nacional” e “alojamento no espaco internacional (todas em namero

de 11);

. Entretanto, em 9/9/2004 foi publicada a Portaria n.° 1008/2004,

que vem reconhecer, a partir da data da sua publicacao, a varias
dezenas de empresas a qualidade de prestadores de servigos de

viagens e alojamento;

. JA& depois da publicacdo desta portaria, as informagcbes de

29/9/2004 e de 14/12/2004 apresentaram propostas no sentido do
desenvolvimento do procedimento proposto, reiterando-se que

devia ser circunscrito as referidas 5 empresas que, em nota
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manuscrita em 16/12/2004, sobre a segunda das referidas
informacdes, aparecem de novo referidas;

9. Desenvolvido o procedimento veio a Comissdo propor “a
adjudicacao da prestacdo de servicos de viagens e alojamentos a
Assembleia da Republica, com instalacdo de uma agéncia no
Palacio de S. Bento, ao concorrente TOP ATLANTICO”, conforme
consta da Acta de 24/2/2005;

10.A adjudicacéo veio a ser autorizada por despacho de 29/3/2005
exarado na proposta n.° 20/SG/CA/2005, na sequéncia da
Informacéo n.° 112-DAPAT-2005, de 25/2/2005.

11.Apos tal adjudicacdo, segundo se extrai do Parecer n.° 85/2005,
do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica (cfr.
DR, |Il, 23/2/2006, pags. 2735 e segs.), a empresa
“Barcel6/Escalatur”’, em reclamacdo recebida em 22/4/2005 e
dirigida ao Presidente da Assembleia da Republica, veio defender
que, atentos os valores em causa, deveria ter-se adoptado o
procedimento de concurso publico ou, em alternativa, o concurso
limitado por prévia qualificacao;

12.0 Presidente da Assembleia da Republica, pelo Despacho n.°
16/X, de 10/5/2005, solicita entdo ao Auditor Juridico que preste
parecer sobre varias questfes relacionadas com a validade do
citado procedimento vindo este, no que para aqui importa, (e ainda
de acordo com a transcri¢do ja referida) a manifestar a opinido —

cfr. conclusdo hh) — de que se impunha legalmente “a né&o

—4-



Mod. TC 1999.001

celebracdo do contrato, visto que a Administracdo tem o dever
juridico de nédo celebrar contratos invalidos (a menos que nao
pudesse deixar de o fazer, também por imperativo legal, 0 que nao

€ 0 caso)”;

13.Na sequéncia deste parecer, o Presidente da Assembleia da

Republica solicitou outro parecer, agora ao Conselho Consultivo
da Procuradoria Geral da Republica, sobre “a legalidade do
procedimento por negociagdo n.° 328/2004, nomeadamente sobre
a existéncia de algum impedimento legal que inviabilize a
celebracdo de contrato com a Top Atlantico, cuja adjudicacéo
ocorreu por despacho de 29 de Marco de 2005, apOs parecer
favoravel do conselho de administracdo da Assembleia da

Republica de 22 de Marco de 2005”;

14.No parecer do Concelho Consultivo — e também no que para aqui

importa — veio a concluir-se (cfr. conclusdo 8.2) que “o acto final de
adjudicacdo que teve lugar no procedimento por negociacao
levado a cabo pelos servigos da Assembleia da Republica vincula-
a a celebracdo do respectivo contrato com a adjudicatéria,
sujeitando-a, em caso de incumprimento, ao dever de
indemnizacao”, e isto porque, nos termos da conclusédo 7.2, “o
decurso do prazo de impugnagdo contenciosa dos actos
constitutivos de direito, ainda que invalidos, obsta a sua revogacao

anulatoria”;
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15.Pelo despacho n.° 43/X do Presidente da Assembleia da Republica
foi o referido Parecer homologado nos termos e para os efeitos
previstos no n. 1 do art® 43° da Lei n.° 60/98, de 27/8,
cometendo-se a Secretaria-Geral a promocdo da “celebracdo do

contrato com a adjudicatéaria”;

* * %

O presente contrato tem como objecto, conforme expressamente se declara
no n.° 1 da clausula 1.2, “a instalacdo de um in-plant da agéncia de viagens Top
Atlantico na Assembleia da Republica, para prestacdo do servico de viagens e

alojamento, sendo por isso a agéncia de viagens da Assembleia da Republica”.

Resulta daqui — e resulta também a varios propdésitos dos autos — que, pelo
presente contrato, a agéncia de viagens obtém o exclusivo da referida prestacéo de
servicos aos membros daquele 6rgédo de soberania e, quando for caso disso, aos
proprios funcionarios da respectiva estrutura de apoio quando, em servi¢o, uns ou

outros carecerem de tal prestagéo.

Resulta ainda que tal servico € prestado em estabelecimento sito nas

instalag6es privativas daquele 6rgao de soberania.

’ Queria dizer-se, certamente, nos termos e para os efeitos do n.° 1 do art. 43.° da Lei n.° 47/86, de 15/10, na
redaccgdo da Lei n.° 60/98, de 27/8.

—6-—
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De resto, € isso que resulta também do disposto no art.° 17.° da Resolucéo
da Assembleia da Republica n.° 57/2004, publicada em DR, I, de 6/8/2004:

“1 — A aquisicdo de bilhetes de avido ou referentes a outros meios de
transporte  utilizados nas  deslocacbes  oficiais  sera
obrigatoriamente feita pelos servigcos competentes na agéncia de
viagens que, nos termos do art.° 60.° da Lei de Organizagao e de
Funcionamento da Assembleia da Republica, disponha de
instalagbes no Palacio de S&o Bento.

2— O disposto no numero anterior € aplicAvel a marcacédo e
pagamento dos hotéis.

3— Os servicos prestados pela agéncia instalada na Assembleia da
Republica, bem como as respectivas condi¢cdes de instalacao,
funcionamento e pagamento, regem-se por contrato celebrado
entre ambas, de duragdo anual, o qual pode ser prorrogado

apenas por dois periodos de um ano.

(...)"

* * %

Vejamos agora, ainda que sumariamente, em que consiste o regime das
prestacdes de servico a que estao adstritas as empresas que celebraram contratos
com o Estado e que constam, presentemente, em anexo a Portaria n.°

1008/2004/2.2Série.
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De acordo com o respectivo regime, ficam o Estado e as restantes
entidades indicadas nos artigos 2.° e 3.° do Dec-Lei n.° 197/99, de 8/6, (entre as
quais se contam o Estado e os organismos publicos dotados de personalidade
juridica, com ou sem autonomia financeira, que nao revistam natureza, forma e
designacdo de empresa publica) aptos a adquirir uma ou varias prestacdes de

servi¢co a qualquer uma das empresas cujos contratos hajam sido homologados.

De acordo com o que expressamente se dispde nos artigos 59.°, n.° 1, al. c)
e 86.°, n° 1, al. a) do Dec-Lei n.° 197/99, de 8/6, cada uma das aquisicbes
subsequentes ndo exige contrato escrito e pode ser feita por ajuste directo,

qualquer que seja o respectivo valor.

Ao contrario do que sucedia em tempos idos, em que o aprovisionamento
visava assegurar a continuidade de fornecimentos publicos, hoje, basta compulsar
a legislagcéao que regulava a Central de Compras do Estado para ver que sé&o outras
as razoes, as quais talvez ndo seja arriscado resumir citando “acordos de desconto”
e “simplificacdo do processo burocratico de aquisicdo” (cfr. preambulo da Portaria
n.° 717/81, de 22/8) bem como racionalizacdo e centralizacdo dos processos de

escolha (cfr. Dec-Lei n.° 507/79, de 24/12).

Outras, que constavam nos referidos textos legais, s6 podemos té-las hoje
por ultrapassadas, como por exemplo as que se referiam ao “incentivo a producgao

nacional”, e a “substituicdo de bens importados”.
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Temos, assim, que no aprovisionamento 0 que estd em questdo € a
aquisicao pela Administracéo, de forma sucessiva e prolongada no tempo, de bens
e servicos que se tornam instrumentalmente necessarios e em que cada um dos
“compradores” (isto €, cada servico publico) pode utilizar indistintamente qualquer
das empresas prestadoras mas sem que cada uma destas possa ter como

garantido que sera a Unica a fornecer este ou aquele organismo publico.

Ora, no caso das especificas aquisicbes da Assembleia da Republica ndo
estamos manifestamente perante prestacfes que possam ter-se por homogéneas
em relacdo as que sdo pressupostas no conjunto dos contratos relativos a viagens

e alojamento para a Administracéo Publica.

E que, aqui, o prestador sabe, a partida, que é um fornecedor exclusivo e
que tem, garantidamente, um volume de transac¢des muito significativo, ganhando,

complementarmente, o direito a instalar-se no Palacio de S. Bento.

Deve alids referir-se que as aquisicbes de viagens e alojamento pela
Assembleia da Republica ndo foram encaradas pelos respectivos servicos de apoio
como aquisicbes de um qualquer outro servico da Administracdo Publica. Tanto
assim que esta celebrado um contrato (ora sub judice) e houve (como era de todo
Obvio) a percepcédo de que seria possivel obter melhores condi¢des tendo em conta

a especificidade da relacdo contratual a estabelecer.
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Isto €, em momento algum, se deu acolhimento ao suposto argumento de
que a Assembleia da Republica podia pura e simplesmente fazer todas as

aquisicdes de alojamento e de viagens a um unico dos operadores.

* * %

Permitimo-nos também, por estas mesmas razdes (de falta de identidade
das prestacdes), discordar das opinibes que intentaram estabelecer uma
equiparacao entre o universo das empresas constante das portarias e o referente
de uma pressuposta “pré-qualificacdo”, como se tivéssemos estado perante a
primeira parte de um concurso com prévia qualificagcdo de que agora se levaria a

cabo a segunda parte.

Reiteramos o entendimento — que temos por firme — de que nao ha
homogeneidade suficiente nas prestacdes para que possa invocar-se uma

hipotética analogia.

Ndo havendo tal homogeneidade também n&o podemos dar como
adquirido que o universo concorrencial constituido pelas empresas que pretendem
vender viagens e alojamentos de forma avulsa a Administracdo Publica seja o
mesmo daquelas outras que querem vender todas as viagens e alojamentos de que

a Assembleia carece ao longo do periodo considerado.

-10-
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Basta atentar em que a uma qualquer agéncia de viagens podera nao
interessar candidatar-se a prestar os aludidos servicos a Administracdo em geral ja
que, provavelmente, a respectiva procura se prevé esporadica. Mas poder-lhe-a
interessar instalar-se na Assembleia da Republica e obter um exclusivo, com a
garantia de um volume de negdcios apreciavel. E pode eventualmente, nessa

perspectiva, estar disposta a oferecer maiores descontos ou melhores condi¢des.

* * %

Vimos acima que a primeira deciséo sobre o que veio a ser o procedimento
n.° 328/2004 foi adoptada na sequéncia da Informacdo n.° 23/DSAF/2004, de

27/7/2004.

Por seu turno, a informacdo de 29/9/2004, para além de “recordar o0s
antecedentes respeitantes a anterior contratacdo” propde a consideracao superior

critérios e factores de avaliagdo das propostas.

Em 14/12/2004 é que se submeteram a aprovacgao superior o oficio convite,
0 programa e o caderno de encargos do procedimento, sendo apenas a partir de
20/12/2004 (data em que tais documentos sdo aprovados) que se desenrola o
procedimento em que formularam propostas as empresas convidadas: “World

Travel BTI”, “Geotur”, “Top Atlantico”, “Agéncia Abreu”, “Star” (ex-Equador”).

-11 -
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A Portaria n.° 1008/2004/2.2 Série fora publicada e entrara ja em vigor em
9/9/2004, homologando varias dezenas de contratos em dois grupos: “transportes
por via aérea’ (38) contratante e alojamento (44) sendo que em ambos 0S grupos

um dos contratantes € um consarcio que, por si SO, agrupa outras 19 empresas.

A questdo de se ter tomada como “base de recrutamento” a lista de
empresas com contrato homologado pela portaria de 2001 ou pela portaria de 2004
nao é indiferente do ponto de vista da concreta afericdo da intensidade da violacéao

dos principios a que a procedimentalizacao das escolhas visa dar guarida.

Se em relacdo as empresas da portaria de 2001 “a amostra” de cinco
empresas se poderia considerar com alguma representatividade — embora nao
exista qualquer fundamentagéo (porqué cinco? porqué estas cinco?) — publicada
que foi a portaria de 2004 e n&o tendo sido ainda desenvolvida qualquer actividade
que obstasse a considerar essa nova “area de recrutamento” de empresas
prestadoras dos referidos servigos, a “amostra” torna-se inaceitavelmente restrita,
mais se agudizando, de resto, a importancia que assume a falta de indicacao dos

motivos que determinaram tal escolha prévia.

Ou seja, ndo s6 se ndo optou por um procedimento aberto a concorréncia,
adequado a realidade, como se adoptou uma forma procedimental muito distante
de tal procedimento em termos de observancia de principios tdo importantes como
os da publicidade, concorréncia e igualdade (cfr. art.°® 8.2, 9.° e 10.° do Dec-Lei n.°

197/99).

12 -
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* % %

Julgamos assim estar em condicbes de dar como adquirido que o
procedimento pré-contratual adequado para em escolha do contratante privado,
tendo em conta estarmos perante o valor contratual superior a 124 699,00€, era o
concurso publico ou, em alternativa, o concurso limitado por prévia qualificacéo (cfr.
nameros 1 e 2 do art.° 80.° do Dec-Lei n.° 197/99) eventualmente com publicidade
reforcada (publicacdo no JOVE, a apurar nos termos dos artigos 190.° e seguintes

do mesmo diploma e em especial 0 art.® 192.9).

Sendo o procedimento omitido o concurso publico — ou o concurso limitado
por prévia qualificagdo — e tendo sido adoptado um procedimento que s6 de forma
muito restrita salvaguarda os referidos principios h& que definir quais as

consequéncias de tal omisséao.

A este propésito permitimo-nos transcrever do Acérddo n.° 8/2004 da 1.2
Seccdo deste Tribunal (publicado a pags. 1 921 e seguintes do Diario da Republica,
n.° 29, Il Série, de 9/2/2006 e rectificado a pags. 2836 do Diario da Republica n.°
40, 1l Série, de 24/2/2006):

“O concurso publico que, no dizer de Margarida O. Cabral (“O
Concurso Publico nos Contratos Administrativos, pag. 17), € “o

procedimento por exceléncia” para a escolha do contratante particular

—-13 -
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no ambito do direito comparado, €, na definicdo sugerida pela mesma
Autora, “um procedimento administrativo formal e transparente de
escolha do co-contratante e de escolha de uma proposta de contrato,
mediante o qual a Administracdo torna publicas a sua intencdo de
contratar e as condi¢cdes em que o pretende fazer, auto vinculando-se
aquilo que anunciou, dispondo-se a aceitar, num regime de
concorréncia, a proposta do concorrente que considere mais
vantajosa, no respeito da igualdade entre todos os proponentes”.

Como € oObvio, o0 que € essencial num concurso € a
concorréncia: “recorrer a um concurso para a celebracdo de um
contrato significa assim, antes de mais, apelar a concorréncia: permitir
que os interessados se digam interessados em contratar, em vez de
tomar a iniciativa de escolher um deles (ob. cit., pag. 19). O primeiro
principio em matéria de concursos publicos é o da “livre concorréncia
ou competicdo aberta: € essa a propria esséncia deste procedimento”
(ibidem).

O concurso publico € o procedimento “que Vviabiliza a
concorréncia na sua maior amplitude possivel, assim possibilitando,
com mais elevado grau, a celebracdo dos contratos nas melhores
condicOes técnicas e econdmicas possiveis” (refere J. Andrade da
Silva em “Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas” 8.2

edicdo, pag. 146).

—14 -
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Para exercitar a concorréncia — que € “maxima” nos concursos
publicos, para utilizar a expressdo de M. Esteves de Oliveira e R.
Esteves de Oliveira em “Concursos e Outros Procedimentos de
Adjudicacdo Administrativa”, pag. 101 — “o concurso constitui por
exceléncia um procedimento publico: por um lado sera tornada
publica a intencdo de contratar, admitindo-se que uma pluralidade de
pessoas se candidatem, pretendendo contratar; por outro lado, sera
dado conhecimento prévio a esses possiveis candidatos das formas e
finalidades a seguir no procedimento, assim como ao longo de todo
esse procedimento serdo necessariamente transparentes as

diferentes decis6es tomadas” (M. Olazabal Cabral, ob. cit., pag. 19).

Como nota a mesma Autora “o concurso publico significa (...)
uma acrescida reducdo da discricionaridade administrativa pela
vinculacdo da Administracdo, ndo apenas a regras mais formalizadas
previstas na Lei, mas igualmente pala sua auto-vinculacao a regras de
procedimento e critérios de escolha previamente adoptados e
anunciados e que consubstanciam uma especial sujeicdo aos
principios da igualdade, livre concorréncia e publicidade” (Olazabal,

pag. 21).

Na verdade, os principios da igualdade e da publicidade séo

verdadeiramente cruciais na realizacao da concorréncia.

-15-
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E, assim, o concurso publico distingue-se das outras formas
procedimentais ndo tanto do ponto de vista “quantitativo” — isto €, por
ser mais “carregado” de formalidades — mas principalmente do ponto
de vista qualitativo — pela especial incidéncia que nele ocorre dos

sobreditos principios.

A Autora que vimos referindo enumera, em outro ponto (pags.
111 e segs.), 0 que sao as funcdes do concurso publico (cfr. também
J. A. Melo Alexandrino, “O Procedimento Pré-Contratual nos

Contratos de Empreitada de Obras Publicas”, 1997, pag. 65).

A primeira sera “o encontro, nas melhores condi¢cdes, entre os

interesses dos particulares e os da Administracéo (...)".

Outra delas sera a de racionalizar as decisdes defendendo “os
particulares de praticas de favoritismos por parte de entidades
administrativas” e defendendo igualmente a Administracdo de

eventuais “interferéncias ilegitimas dos privados”.

Acresce que, para além dos resultados que permite alcancar, o

concurso publico tem “um valor em si mesmo enquanto procedimento

legitimador da escolha”.

-16 -
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Finalmente, o concurso publico desempenha ainda um
importante  papel como factor dinamizador do mercado,
nomeadamente por permitr o acesso de novas empresas a

contratacao.

A Autora que vimos citando aborda ainda — entre muitas outras
— uma questdo da maior importancia: a obrigatoriedade do concurso
publico € uma mera opc¢ao do legislador ordinario “ou constitui uma
exigéncia de principios gerais plasmados na Constituicdo” (ob. cit.,

pag. 225 e segs.)?

Referindo os principios aqui consagrados nos artigos 266.°,
n.° 1 e 2, conclui que a prossecucédo do interesse publico por parte da
Administracdo e a subordinacéo desta aos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade (e da boa-fé,
acrescentariamos agora por forca da revisdo operada pela Lei
Constitucional n.° 1/97, de 20/9) exige do legislador a tomada de

medidas para que tudo isto se faca da forma mais eficaz.

Por outro lado, temos no art.° 267.%, n.° 1, da Constituicdo a
exigéncia de que a Administracdo seja estruturada de modo a evitar a
burocratizacdo o que, na licdo de Gomes Canotilho e Vital Moreira

(“Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada”, 3.2 edicdo, pag.

-17 -
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927) significa, além do mais, a exigéncia de “transparéncia nos

procedimentos de actuacéo e decisdo dos servigcos administrativos”.

Segundo a referida autora, a consagracao constitucional
destes principios implica que nao seja indiferente para a Constituicao
“0 modo como o legislador estrutura os procedimentos de contratacao

administrativa e de escolha do co-contratante”.

Assim, a opcéo legislativa pelo concurso publico em desfavor
do ajuste directo protege melhor a Administracdo e 0s seus agentes

em termos de imparcialidade.

Por outro lado, tal opcdo garante a igualdade no acesso a
contratacdo publica: “(...) seria de facto impossivel a Administracao
sendo por um sistema de publico apelo a concorréncia, trazer ao
procedimento todos aqueles que pudessem estar interessados em

contratar, até porque nem sequer 0s conheceria”.

Também os principios da prossecucédo do interesse publico
(que implica, aléem do mais, racionalidade da gestdo publica) e da
transparéncia implicam um procedimento a que todos os interessados

possam aceder e em que todos possam fazer ouvir a sua voz.

-18 -
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E sdo ainda estes mesmos principios que hao-de justificar,
por um lado, que o procedimento de concurso publico s6 seja
obrigatdrio quando a relevancia do que esta em jogo o justificar e, por
outro lado, que a regulamentacéo do procedimento o torne eficaz para

o fim em vista e ndo apenas uma aparéncia de concurso.

De resto, o concurso publico estd hoje assinalado como
procedimento obrigatorio ndo sO para as empreitadas de obras
publicas, mas também nos fornecimentos de bens e servicos (cfr. art.°
80.° do Dec-Lei n.° 197/99, de 8/6) e também nas Directivas (cfr.

quanto as empreitadas a Directiva n.° 93/37/CEE).

E, ademais, no direito portugués vigora actualmente, como
principio geral, o do art.° 183.° do CPA que estabelece, em termos
gerais, a obrigatoriedade do concurso publico salvo quando outra

coisa estiver definida na lei.

Temos entdo por demonstrada a grande relevancia do

concurso publico na contratacao publica.

Mas, em relacdo aos restantes procedimentos pré-contratuais,

podemos ter por adquirida idéntica ou semelhante relevancia?
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Se confrontarmos o concurso publico com outras figuras
procedimentais verificamos que aquilo que lhe é verdadeiramente
essencial € a concorréncia, em estreita relacdo com a publicidade e o
livre acesso a contratacao.

Como diz M. Rebelo de Sousa (“O Concurso Publico na
Formacdo do Contrato Administrativo”, pag. 67) o principio da
concorréncia “é indissociavel do da publicidade, pois qualquer pré-
determinacdo de destinatarios ou concorrentes limita logo a
concorréncia no sentido mais amplo”.

A proposta contratual e o convite a contratar “séo dirigidos ao
publico em geral, ou seja, a um elenco indeterminavel de destinatarios
(of. cit. pag. 49); “quer a publicidade quer a concorréncia sdo, por
assim dizer, corolarios do principio da igualdade” (ob. cit., loc. cit.).

Também para J. M. Sérvulo Correia o procedimento
representa “o modo mais eficaz de assegurar a igualdade de
tratamento, através dos requisitos de publicidade e concorréncia a
que dé satisfacdo” (“Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos

Administrativos”, pag. 572).

Mas basta fixarmo-nos em outros procedimentos

adjudicatérios para vermos como estes aspectos assumem um papel

menos relevante.
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Isto ndo quer significar que ndo estejam também submetidas
aos principios que disciplinam a actividade administrativa e, desde

logo, o principio da prossecucéao do interesse publico.

De resto, em algum desses procedimentos, até um mitigado
principio da concorréncia esta presente como resulta, por exemplo, da

obrigatoriedade de um numero minimo de convites ou de consultas.

Como observa Margarida O. Cabral “qualquer que seja o
procedimento adoptado pela Administracdo na escolha do contratante
havera sempre vinculagdo quer a regras de procedimento
estabelecidas na lei (ainda que estas sejam minimas) quer na escolha
final (desde logo vinculacdo aos principios fundamentais da actividade

administrativa)” (ob. cit. pag. 21).

Observando o0s varios procedimentos que a lei — e
concretamente o Dec-Lei n.° 59/99 — prevé, em ordem a preceder a
adjudicacao, temos entdo claramente, de um lado, o concurso publico
e, do outro, os procedimentos previstos nas alineas b) e seguintes do
art.° 48.°, n.° 2, em que a acentuacdo daqueles principios esta

ausente ou, pelo menos, esbatida.
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Dizer, a propoésito das duas situacdes, que, no caso de serem
omitidas, se verifica em ambos 0s casos 0 mesmo vicio de falta de

procedimento, ndo se afigura adequado.

E isto porque o legislador ndo “visa” cada um dos

procedimentos da mesma forma.

E, por via disso, ndo se afigura aceitavel que a ordem juridica
reaja da mesma maneira quando se omite o concurso publico ou
quando falta o ajuste directo com consultas, embora em ambos 0s

casos haja, como € obvio, invalidade.

Assim sendo, julgamos adequado dizer que, nos casos em
que a lei estabelece o concurso publico como procedimento pre-
adjudicatério, estamos perante um elemento essencial da propria

adjudicacao.

Assim o impdem o0s relevantes interesses que a lei e a

Constituicdo pdem a cargo desse procedimento.

Mas podera compreender-se o concurso publico entre os

“elementos essenciais” da adjudicacdo, nos termos e para os efeitos

don.1doart.° 133.°do CPA?
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Antes da publicacdo do Codigo de Procedimento
Administrativo a generalidade dos autores ligava a caréncia de

“elementos essenciais” a inexisténcia do acto administrativo.

Assim Marcello Caetano (“Manual de Direito Administrativo”,
vol. I, pag. 518), Rogério E. Soares (“Direito Administrativo” cit., pag.
237), J. M. Sérvulo Correia (“Nocdes de Direito Administrativo”, cit.,

pags. 350 e segs. e 358, nota), etc.

Mas a verdade é que, estando referida a expresséo
“elementos essenciais” no n.° 1 do sobredito artigo como clausula
geral causadora de nulidade, entdo parece ser de concluir que o
legislador quis referir-se a algo que nao o que tradicionalmente estava

associado a inexisténcia.

E este, de resto, o pensamento de M. Esteves de Oliveira,
Pedro Costa Goncalves e J. Pacheco de Amorim (“Cddigo de

Procedimento Administrativo Anotado”, pag. 642).

Os referidos Autores rejeitam que 0s “elementos essenciais” a
que se refere o sobredito artigo possam ser os do art.° 120.°, como
alguns sustentam, ou, sequer, 0s elementos ou referéncias

mencionados no n.° 2 do art.° 123.° do mesmo diploma.
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A ideia de procedimento como “elemento essencial” de alguns
actos administrativos foi defendida por Dimas de Lacerda (“Notas ao
Cddigo de Procedimento Administrativo”, in “Revista de Direito

Pdblico”, Ano VI, n.° 12 — 001.01.04, nota 16).

E, mais recentemente, em acérddo do STA proferido no
processo n.° 1084/03, de 11/11/2003 (v. em www.dgsi.pt) fazia
acentuar-se o elemento essencial na publicidade omitida num caso
em que se suprimiu o procedimento por negociacdo com publicacéo
prévia de anuncios e se optou pelo de concurso limitado sem

apresentacao de candidaturas (no ambito do Dec-Lei n.° 55/95).

Outros preferirdo, porventura, a nulidade enquadravel na
alinea f) do n.° 2 do art.° 133.° do CPA (“caréncia em absoluto de
forma legal”) como parece sugerido por M. Esteves de Oliveira et

alteri em “Cadigo do Procedimento Administrativo” cit., pag. 648.

Esta solucdo nao serd, por certo, aceitavel para aqueles que,
como Rogério E. Soares, reservam a “forma” sé (ou quase s0) para

aquilo que se reporta a exteriorizacdo do acto (ob. cit., pags. 303 e

segs.).

Mas poderia sé-lo para todos aqueles que consideram que a

forma abrange “todo o processo formativo da vontade” por tal modo
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que “o acto e o processo formativo formam como que um todo
unitario” (cfr. “O acto administrativo”, de J. Pires Machado in “O
Contencioso Administrativo”, 1987, pag. 91) — embora devamos convir
que a construcdo também se adequa a considerar o referido

“processo formativo” como “elemento essencial” do acto.

Do que ndo parece possivel duvidar € de que a falta do
procedimento de concurso publico, pela sua gravidade e pela
relevancia dos interesses que séo atingidos, deve ser fundamento de

nulidade do acto adjudicatério.

Como salientava M. Esteves de Oliveira (“Direito
Administrativo”, cit., pag. 570 e 571), ao fazer o paralelismo entre a
nomeacdo de funcionarios sem concurso (um dos poucos casos
expressamente fulminado com a nulidade nos termos do Codigo
Administrativo — cfr. art.° 363, n.° 6) e as adjudicacbes sem concurso,
“ndo se vé porque € que a nomeacdo de um funcionario sem
concurso se deve considerar nula e ndo se sujeita ao mesmo regime
a adjudicacdo dum contrato de empreitada de obra publica ou de
fornecimento de bens ou servicos a Administracdo, sem 0 concurso

prévio que a lei exija”.

E continuava, expondo sumaria mas pertinentemente as

razGes da comparagdo: “Em ambos os casos, 0s interesses em
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conflito sdo da mesma natureza e valor e as razfes que levaram a lei
a prescrever a invalidade absoluta num caso — evitar 0os conluios e
subornos que levem a pér interesses pessoais acima dos interesses
do servico e colocar os oOrgdos administrativos ao abrigo de
suspeicdes sobre os motivos por que se nomeia esta ou aquela

pessoa — valem igualmente para o outro”.”

* * %

Assim, estando omitido, no presente processo, 0 concurso publico ou
férmula procedimental que, nos termos da lei, salvaguarde, da mesma forma, o
acolhimento dos principios fundamentais da contratacdo publica, e sendo a referida
omiss&o causa nulidade do procedimento e do contrato (art.®® 133.9, n.° 1, e 185.°,
n.° 1, do Codigo de Procedimento Administrativo) verifica-se o fundamento de
recusa de visto a que alude a alinea a) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei n® 98/97, de

26/8.

Termos em que se recusa o Visto ao presente contrato.

Sao devidos emolumentos.

Lisboa, 7 de Abril de 2006.
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Tribunal de Contas

Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto

Os Juizes Conselheiros,

Lidio de Magalhaes

Helena Lopes

Ribeiro Gongalves
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DECLARACAO DE VOTO

P. n.°274/2006

Atentos os fundamentos invocados no Acordao, propendo a considerar
gue o tipo de procedimento aplicavel, na situacdo sub judice, era o
concurso publico (art.° 80.°, n.° 1, do DL 197/99, de 8/6).

Afigura-se-me, porém, que tal ilegalidade ndo € geradora de nulidade
(art.° 133.° do CPA), mas sim de anulabilidade (art.° 135.° do CPA).

Vejamos.

Sem pretender ser exaustiva, a ilegalidade constatada seria geradora
de nulidade (fundamento previsto na alinea a) do n°. 3 do art®. 44°, da
Lei 98/97), se ocorresse alguma das seguintes situagoes:

a) O vicio supra identificado estivesse previsto no n°. 2 do art®. 133° do
CPAT;

b) Existisse qualquer outro dispositivo legal que, para aquele vicio,
cominasse expressamente essa forma de invalidade (vide n° 1 do
art®.133° do més do CPA;

c) O acto de adjudicacdo ndo contivesse todos o0s elementos
essenciais, considerando-se “elementos essenciais” todos 0s
elementos cuja falta se consubstancie num vicio do acto que, por ser

de tal modo grave, torne inaceitavel a producédo dos respectivos efeitos

t Anote-se, contudo, que enumeragdo constante do n.° 2 do art. 133.° do CPA tem caracter meramente
exemplificativo.
—-28—
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juridicos, aferindo-se essa gravidade em funcdo da ratio que preside
aquele acto de adjudicacéo® (vide art®. 133°, n°. 1, 12 parte, do CPA):

No caso em apreco, 0 vicio de que padece o0 acto ndo esta previsto em
qualquer das alineas do n°. 2 do art®. 133° do CPA, e ndo existe
gualquer outra disposicao legal que comine expressamente essa forma

de invalidade.

Mas sera que, in casu, 0 acto de adjudicacdo contém todos os

elementos essenciais, no sentido proposto na alinea c) que antecede?

No procedimento adoptado, as cinco empresas com as quais a
entidade adjudicante negociou o conteudo do contrato a outorgar nao
foram escolhidas arbitrariamente por aquela entidade.

Na verdade, aquelas empresas ja haviam sido seleccionadas atraves
de um concurso publico aberto pela Direccdo-Geral do Patrimoénio
(DGP), que culminou com a celebracdo com aquelas empresas de
contratos publicos de aprovisionamento de prestacao de servigcos de
viagens e alojamento.

Naquele concurso publico aberto pela DGP, estiveram presentes todos
0s principios da contratagdo publica, designadamente os da
concorréncia e do publicidade (artigos 10.° e 8.° do DL 197/99, de 8/6).

* Neste sentido vide, entre muitos outros, os Acorddos do Tribunal de Contas, n.° 29/2005, 12S-PL, o
proferido no proc. 3009/05, de 14/02/2006 (nestes dois processos foram recusados 0s vistos aos contratos,
sendo que o procedimento legalmente exigido era o concurso publico e o procedimento adoptado foi o
ajuste directo); n.° 8/2004,1.2-PL, o proferido no 2822/05, de 21/02/2006 (neste dois processos 0s contratos
foram visados com recomendac6es, sendo que o procedimento legalmente exigido era o concurso limitado
com publicacdo de anuncios e o procedimento adoptado foi o ajuste directo); Parecer da PGR, DR, Il Série,
de 25 de Maio de 2005, e Vieira de Andrade, in Cadernos de Justica Administrativa, n°. 43, pag. 46, em
anotacdo ao Ac. Do STA (pleno), de 30/05/2001, proc. 22 251; cfr. também Maério Esteves de Oliveira,
Pedro C. Goncalves e Pacheco Amorim, in Obra citada, Pags 641 e 642.
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Tribuné\l de Contas

Embora o procedimento adoptado pela entidade adjudicante -
procedimento por negociacdo sem publicacdo prévia de anuncio -
atentos os argumentos constantes das pags. 7 a 11 do Acordao, se nos
afigure infundado, ndo nos podemos abstrair do facto de o mesmo, mal
ou bem, ser sequencial ao concurso publico aberto pela DGP.

E se o que fundamentou o procedimento por negociagdo sem
publicacdo prévia de anuncio com as referidas empresas foi o facto de
estas, na sequéncia de concurso publico, terem celebrado contratos de
aprovisionamento com a DGP, também ndo podemos afirmar que, em
concreto, tenham sido de todo postergados os principios da

contratacao publica.

Em sintese, a omissdo de concurso publico, na situacao sub judice, e
pelos fundamentos supra referidos, ndo se consubstancia num vicio de
tal modo grave, que torne inaceitavel a producdo dos respectivos
efeitos juridicos, jA que os principios da contratacdo publica inerentes
ao concurso publico, apesar de comprimidos ndo deixaram de estar

presentes no procedimento adoptado, quer a montante, quer a jusante.

Dai que, em meu entender, o contrato devesse ser visado com a
recomendacao expressa de que, no futuro, a entidade adjudicante
cumprisse o0 que, para o efeito, dispbe o artigo 80.°, n.° 1, do DL
197/99, de 8/6 (art.° 44.°, n.° 3, alinea c), e n.° 4, da Lei 98/97, de 26/8).

A Juiza Conselheira

(Helena Ferreira Lopes)
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