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1.

2.

Em matéria de aquisicoes, a entidade adjudicante, entidade publica
empresarial (EPE), sem natureza industrial ou comercial, esta sujeita
a disciplina do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho,
nomeadamente, a disciplina fixada no seu Capitulo XIlI, por se incluir
na extensao de ambito de aplicacao do referido diploma, por forca
do disposto no n.° 1 do seu art.® 3.°.

A inclusao de uma fase de negociacoes no ambito de um concurso
publico e a forma, em concreto, como decorreu violam os principios
constantes dos arts. 7.° a 11.°, 13.° e 14.° do Decreto-Lei n.° 197/99,
de 8 de Junho, e o disposto no n.° 1 do art.® 78.° e nos arts. 80.°, n.°*
3 e 4e 83.° 84.° e 132 e seguintes, em especial no art.° 143.°, do
mesmo diploma legal.

O critério de adjudicacao deve ser definido previamente a abertura

do procedimento e dado a conhecer a todos os interessados a partir
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5.

da data daquela abertura (cfr. art.° 8.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de Junho).

A densificacao, pela Comissao de Avaliacao das Propostas, em data
muito posterior a do acto publico, do critério “Apreciacao Técnica
da Proposta”, fixando subcritérios de avaliacdo, pontuacdes e
ponderacdes a atribuir viola os principios da transparéncia, da
igualdade, da concorréncia, da imparcialidade e da boa fé (cfr. arts.
8.2 a 11.° e 12.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho) e, ainda,
o disposto no n.° 1 do art.° 94.° do referido diploma legal.

A decisao de prorrogacao do prazo de apresentacao de propostas
deve ser publicitada a todos os eventuais interessados, pelos meios
julgados mais convenientes, e nao apenas comunicada aos
concorrentes, sob pena de violacao dos principios da transparéncia,
da publicidade e da concorréncia e do disposto no art.° 45.° do
Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho.

As ilegalidades constatadas alteraram, de facto ou potencialmente, os
resultados financeiros do procedimento, pelo que constituem
fundamento da recusa de visto nos termos do art.® 44.°, n.° 3, al. ¢)
da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, com a nova redaccao dada pela

Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto.

Conselheiro Relator: Joao Figueiredo
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N&o transitado em julgado

ACORDAO N°110 /2008 — 22 SET-12S/SS

Processo n°® 811/2008

I - OS FACTOS

1.

O Instituto Portugués de Oncologia do Porto Francisco Gentil, E.P.E., (doravante
designado por IPO), remeteu para fiscalizacdo prévia o contrato de fornecimento e
de instalacdo de um sistema de informacdo hospitalar, celebrado em 19 de Junho
de 2008 com a empresa “CONSISTE, Gestdo de Projectos, Obras, Tecnologias
de Informagao, Equipamentos ¢ Servigos, Lda.”, no valor de 1.153.018,00 €,

acrescido do valor de IVA, a taxa legal em vigor.

Para além dos factos referidos no nimero anterior, relevam para a decisao 0s

seguintes, que se ddo como assentes:

a) Por deliberacdo do Conselho de Administracdo do IPO, de 7 de Fevereiro
de 2007, foi autorizada a abertura de um concurso publico, com publicitacdo
internacional, para o fornecimento e instalacdo de um Sistema de Informacéo

Hospitalar (SIH);

b) O concurso foi publicitado no JOUE em 16.02.07 (antncio remetido em
14.02.07), no DR de 29.03.07 (anuncio remetido em 15/02/07) e nos jornais
de grande circulagdo “Jornal de Noticias” em 16.02.07 e “Plblico” em
16.02.07;
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c) O prazo inicial para a apresentacdo das propostas foi de 52 dias (até 9 de
Abril de 2007);

d) Posteriormente, face ao elevado nimero de entidades interessadas em
apresentar proposta e os pedidos de esclarecimentos apresentados o juri
decidiu prorrogar o prazo de apresentacdo das propostas até 23 de Abril de

2007;

e) A prorrogacdo consta do documento relativo aos esclarecimentos enviado
pelo IPO aos concorrentes e integrado a fls. 211 e ss dos autos. A

prorrogacao do prazo ndo foi objecto de outro tipo de publicitacéo;

f) Nos termos do ponto 1.2 do Caderno de Encargos foram fixados os

seguintes critérios de adjudicacao (fls 52 dos autos):

° Componente Economica — 40%

—  Preco Global do Sistema - 30%

—  Preco do Contrato Anual de Assisténcia Técnica-10%
o Componente de Qualidade — 60%

— Apreciacdo Técnica da Proposta (CAP) — 40%

—  Prazo de Implementacéo do projecto — 10%

—  Duracéo da Garantia — 10%

g) Refere-se no mesmo ponto do Caderno de Encargos, que o referido critério
“Apreciagdo Técnica da Proposta”, seria objecto de pontuacdo atribuida

pela Comisséo de Avaliacao das Propostas, numa escala de 1 a 10 pontos;

h) O acto publico teve lugar em 24 de Abril de 2007, logo que terminou o

prazo referido acima na alinea d);
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[) Apresentaram propostas oito empresas;

j) Em 25 de Maio de 2007 (note-se, desde ja, que esta data é muito posterior

a do acto publico referida na alinea h)), a Comissdo de Avaliacdo das
Propostas determinou como iria efectuar a apreciacdo técnica das propostas
(veja-se acta a fls. 349 dos autos), fixando os subcritérios de avaliacdo, as
pontuacdes e as ponderacdes a atribuir e a metodologia a seguir através da
avaliacdo das propostas documentais apresentadas pelos concorrentes, a
sua apresentacdo presencial, em sessbes nas instalacdes do IPO,
disponibilizacdo de aplicativos com possibilidade de teste simulado e

realizacdo de workshop;

k) Em 26 de Outubro de 2007, a Comissdo de Avaliacdo das Propostas deu

conhecimento das conclusbes da avaliacdo técnica. A adjudicataria ficou
posicionada, neste item, em 6° lugar, com a pontuacao de 7,05 (fis. 353 dos

autos);

) No ponto 14 do Programa de Concurso refere-se que, em fase posterior a

n)

0)

avaliagcdo das propostas, o IPO se “reserva o direito de encetar um processo

final de negociagdo com os concorrentes melhor posicionados™;

Em 3 de Dezembro de 2007 s&o remetidos os convites para a realizacao das

sessOes de negociacéo (fls. 358 e ss);

As sessOes de negociagcdo decorreram nos dias 10 e 11 de Dezembro de

2007;

As sessOes de negociacdo decorreram, em separado, com cada um dos

concorrentes (vide documento a fls 359 onde se refere “reunido individual” e
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P)

q)

Y

13

documento a fls 467 e ss. onde se indica o “...facto de cada um dos
concorrentes saber exactamente do processo de reunides e negociacoes

simultaneo, em dias sucessivos que decorriam com os demais™);

O juri ndo elaborou actas das sessbes de negociacbes ocorridas com 0s

concorrentes (fis. 452 e ss.);

Decorridas as sessfes de negociacdo 0S concorrentes apresentaram

adendas as propostas apresentadas (fls 368 e ss);

O relatério final do Jdri data de 11 de Janeiro de 2008. Efectuada a
apreciacdo técnica das propostas e depois de submetidas a negociacdo 0s
restantes elementos do critério de adjudicacéo (preco global, preco anual da
assisténcia técnica, prazo de implementacdo do projecto, duracdo da
garantia), o juri elaborou um mapa final com as pontuacdes atribuidas aos
concorrentes de onde resulta que o classificado em primeiro lugar foi a
empresa CONSISTE, a qual foi proposta a adjudicacdo (fls. 457 dos

autos);

Em sede de audiéncia prévia foram apresentadas alegacdes pela concorrente
INDRA, pondo em causa o procedimento, por inobservancia dos principios
da contratacdo publica. Tais alegacfes foram apreciadas por vogal do
Conselho de Administracdo do IPO que as refutou através do oficio 93/CA

de 05/03/08 (vide documentos a fis. 417 e 422 dos autos);

O despacho de adjudicacdo foi proferido em 06.03.08 a CONSISTE (fis.
426).

Il - AVALIACAO DOS FACTOS PERANTE O DIREITO APLICAVEL
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3. Os factos referidos nos nimeros anteriores suscitam duas grandes questfes em

matéria de aplicacdo do direito:

a) Determinacdo do direito aplicAvel ao procedimento para formacdo do
contrato;

b) Auvaliacdo, perante o direito aplicavel, do procedimento seguido na formacédo

de contrato.

Sdo estas as questdes que a seguir se abordarao.

Vejamos pois, primeiramente, qual o direito a que se deve subordinar a presente
aquisicdo. Refira-se, desde ja, que nos documentos concursais (Programa do
Concurso e Cadernos de Encargos) estranhamente nada se diz sobre esta
matéria. Mas sdo relevantes e sintomaticos os factos ja elencados nas alineas a) e
b) do numero anterior: decisdo de abertura de concurso publico e sua
publicitacdo nacional e internacional com a publicagdo dos correspondentes

anincios.

Contudo, na sequéncia da devolugdo do processo pelos Servicos de Apoio a

este Tribunal, veio o IPO esclarecer o seu pensamento dizendo:

“Quanto a aplicabilidade do Decreto-Lein°® 197/99, de 8 de Junho,
entendemos que a mesma deixou de se verificar com o atingimento
do prazo limite de que o Estado Portugués dispunha para proceder
a transposicao da Directiva n® 2004/18/CE para o direito interno,
com que a Directiva passou a aplicar-se directamente”.

Registe-se, pois, que a entidade adjudicante considera que a formacdo do
contrato se subordina ao disposto na Directiva n° 2004/18/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 31 de Marco de 2004, doravante designada por
Directiva. Aceitando-se, por ora, tal posicdo ndo pode deixar de se relembrar o

disposto no artigo 28° da Directiva:
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“Para celebrarem os seus contratos publicos, as entidades
adjudicantes aplicam o0s processos nacionais, adaptados para 0s
efeitos da presente directiva.

Devem celebrar esses contratos recorrendo a concursos publicos
ou limitados”.

E ndo pode deixar de verificar-se que a Directiva muito pouco ou quase nada

dispde em matéria de disciplina dos concursos e sua tramitagéo.

Assim, a data em que foi desencadeado o procedimento, se se admitir, como faz
a entidade adjudicante, que este se deve (ou devia) subordinar a Directiva, por
aplicacdo desta se deveria ter seguido os procedimentos fixados no Decreto-Lei
n® 197/99, de 8 de Junho (doravante designado por DL), adaptados a luz

daquela.

E ndo se diga que os “processos nacionais” a que se refere a Directiva seriam
outros gque ndo os do DL porque o IPO, dada a sua natureza de entidade publica
empresarial (EPE), estaria excluido do ambito de aplicacdo deste diploma.

De facto, o IPO sendo uma EPE, mas ndo tendo natureza industrial ou comercial,
integra-se no objecto de aplicacdo do DL por forca do disposto no n° 1 do seu
artigo 3°, em interpretacdo que dele resulta e que saiu reforcada com a Directiva
e a sua ndo transposicdo para a ordem juridica nacional até 31 de Janeiro de

2006.

Nesse sentido se pronunciou este Tribunal: veja-se o Acorddo n® 6/2007 — 07
Mai.2007 -12 S/PL (recurso interposto por SAUDACOR, Sociedade Gestora

de Recursos e Equipamentos de Salde dos Agores, SA).
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De tal acérddo para o qual se remete, devem ser reproduzidos o0s seguintes
trechos aplicAveis a matéria em apreciacdo, e que claramente fundamentam a

inclusdo do IPO no ambito de aplicagdo do DL.

Diz o0 acérdéo:

“As entidades susceptiveis de cair no ambito de aplicacdo do art®
3° necessariamente nao sdo as que ja caem no ambito de aplicacéo
do art® 2°. Estar fora do ambito do art® 2° ndo parece que sirva de
argumento para reforcar o entendimento de ndo cair no dominio
de aplicacédo do art® 3°. N&o cair no ambito do art® 2° é, antes, a 12
condigdo para poder cair no ambito do art® 3°.”

E continua;

“O DL 197/99 (Regime da realizacdo de despesas publicas com
locacdo e aquisicdo de bens e servicos e da contratacdo publica
relativa a locacao e aquisicdo de bens moveis e servicos), para o
que ora interessa, nos termos do art® 2° aplica-se as seguintes
entidades:

“b) organismos publicos dotados de personalidade juridica, com
ou sem autonomia financeira, que ndo revistam natureza, forma e

»”

designacao de empresa publica”.

A interpretacdo actualista desta norma, emitida quando estava em
vigor o anterior estatuto das empresas publicas (DL 260/76,
08ABR), tem de tomar em consideragdo a evolucio legislativa
ulterior a sua aprovacdo, nomeadamente, o DL 558/99, 17DEZ,
que, como consta do seu preambulo, por constatar a inadequagao
do DL 260/76 e porque ao mesmo SO ja estava sujeito um grupo
muito reduzido de empresas, procede “a redefini¢do do conceito de
empresa publica, aproximando-o daquele que lhe é fornecido no
direito comunitério, opcéo que implica um significativo aumento
do universo das empresas abrangidas”.

Continua ainda o acordéo:
“Na logica da absoluta correla¢do que a Recorrente estabelece
entre a parte final da al. b) do art® 2° e 0 n° 1 do art® 3°, as

entidades do sector empresarial do Estado estariam

—9_
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necessariamente excluidas da aplicacdo do DL 197/99, quer a
aplicacao mais ampla (art® 2°, b)), quer a mais restrita (art® 3°, 1).

A vinculagdo a letra da lei, que a Recorrente invoca em favor de
tal correlacdo, s6 poderia afirmar-se como impeditiva de
interpretacdo diversa (art® 9°, 2 do Cddigo Civil), se o n° 1 do art®
3° sujeitasse as disposicGes do capitulo XIIl as pessoas colectivas
sem natureza, forma e designagdo de empresa publica.

Ai, sim, poderia dizer-se que o0 art® 3° estava a excluir do seu
ambito precisamente as entidades que o art® 2° igualmente excluira
por forca da 22 parte da al. b).

E certo que, por referéncia a parte final da al. b) do art® 2°, o
iNCiSO “sem natureza empresarial”, presente no art® 3°, introduz
um forte elemento de ambiguidade. Mas desde que 0 pensamento
legislativo tenha na letra da lei um minimo de correspondéncia
verbal, ainda que imperfeitamente expresso, 0 intérprete nao esta
impedido, antes deve sentir-se desafiado a surpreendé-lo.

A inclusédo no n° 1 do art® 3° das pessoas colectivas “sem
natureza empresarial” significa, por interpretacdo a contrario,
que ficam dele excluidas as pessoas colectivas com natureza
empresarial, conceito que nao é necessariamente coincidente
com pessoas que revistam “natureza, forma e designacio de
empresa publica’.

“O inciso “sem natureza empresarial” corresponderia, ao inciso
“sem caracter comercial ou industrial”.

E ainda:

“Né&o parece fazer sentido € interpretar o n°1 do art® 3° como
dirigido as pessoas colectivas ndo empresariais, no sentido da al.
b) do art® 2° pois que esta norma a essas manda aplicar sem
restricbes o DL 197/99.

Em suma, parece que ndo € pelo facto de uma entidade ser de
qualificar como empresa publica ou entidade publica empresarial
que necessariamente escapa ao ambito de aplica¢éo do art® 3°.

O que esta norma parece acolher é que no sector empresarial
publico ha uma distincdo a fazer conforme as entidades que nele

~10-
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se integrem tenham ou ndo natureza empresarial, aquelas
subtraidas, estas sujeitas ao capitulo X111 do DL 197/99.

O que nos remete para a questdo, abstracta, de elucidar o que se
entende por pessoa colectiva sem natureza empresarial, para os
fins do n°1 do art® 3°, do DL 197/99. .

Acrescenta 0 acorddo:

“Questdes que, surgindo no ambito do n® 1 do art® 3° do DL
197/99, norma que, manifestamente, se reporta ao conceito de
organismo de direito pablico presente na al. b) do art® 1° da
Directiva 92/50/CEE, ndo podem ser desligadas da concretizacdo
que a esse conceito vem sendo dada, nomeadamente, pela
jurisprudéncia comunitaria.

Como se disse, a Directiva dos contratos publicos de servicos
aplica-se, além de a outras entidades publicas, aos “‘organismos de
direito publico”, com personalidade juridica e ‘“sem cardcter
industrial ou comercial”, verificados 0s demais requisitos que a
Directiva enuncia na referida al. b) e de que igualmente curam as
al. a) e b) don°1 do art® 3°do DL 197/99.”

“A jurisprudéncia comunitaria vem reiterando que, a luz do duplo
objectivo de abertura a concorréncia e de transparéncia,
prosseguido pelas Directivas 92/50, 93/36 e 93/37, o conceito de
organismo de direito pablico deve ser entendido em sentido
amplo e deve ser objecto de uma interpretacdo funcional.”

E acrescenta ainda:

“Como se escreve no Acdrdao de 15/05/03, Comissdo contra o
Reino de Espanha, C-214/00, “para resolver a questdo da
qualificacdo eventual como organismos de direito publico de
diversas entidades de direito privado, o Tribunal de Justica se
limitou, seguindo uma jurisprudéncia constante, a verificar
unicamente se estas entidades reuniam as 3 condi¢des cumulativas
enunciadas no art® 1° al. b), segundo paragrafo, das Directivas
92/50, 93/36 e 93/37, considerando que o modo de constituicdo da
entidade em causa era indiferente”.

E mais se escreve que “o efeito util das Directivas 92/50, 93/36 e
93/37, como da Directiva 89/665(...) ndo ficaria plenamente

—-11 -
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salvaguardado se a aplicacao destas Directivas a uma entidade que
preenchesse os 3 requisitos ja referidos pudesse ser afastada pelo
mero facto de a sua forma e o seu regime juridico serem, nos
termos do direito nacional a que estivesse sujeita, de direito
privado”.

E dai que o Acordé@o ndo reconheca aos Estados membros o poder
de excluirem “as sociedades comerciais sob controlo publico” do
ambito de aplicacdo dessas Directivas, conclusao, que, acrescenta-
se, “ndo ¢ infirmada pela falta de referéncia expressa, nas
Directivas 92/50, 93/36 e 93/37 a categoria especifica de empresas
publicas (...)".

E conclui o acordao:

“Relativamente a questdo de concretizar o significado do inciso
“sem cardacter industrial ou comercial”, a jurisprudéncia
comunitaria (...), vem indicando deverem analisar-se todos 0s
elementos de facto e de direito atinentes a criagdo do organismo e
as condicbes em que 0 mesmo exerce a sua actividade, depondo,
nomeadamente, a favor do caracter industrial ou comercial, uma
concorréncia desenvolvida (Acérddo TJ, de 27/02/03, Proc® C-
373/00), a oferta de bens e servicos em condi¢bes normais de
mercado, o fim lucrativo a titulo principal, a assuncdo dos riscos
associados a actividade, o ndo financiamento publico desta
(Acérdéo TJ, de 22/05/03, Proc® C-18/01).

A entender-se, porém, que o DL 197/99 quis excluir do seu ambito
as entidades pertencentes ao sector publico empresarial, isso
significa, a luz do que se deixou dito, que houve uma inadequada
transposicdo da Directiva 92/50 e que, tendo ela sido revogada
pela Directiva 2004/18/CE, com efeitos a partir de 31 de Janeiro de
2006, data até a qual esta deveria ter sido transposta (art®s 82° e
80°), o que o nosso legislador ainda ndo fez, face ao vazio do
direito interno e mantendo a nova Directiva a nogdo, que da
anterior constava, de organismos de direito publico, para o fim de
definir o que sejam as entidades adjudicantes, sendo tal nocéo,
clara e precisa, completa, juridicamente perfeita e incondicionada,
por forca do efeito directo da norma comunitaria - o n° 9 do art°® 1°
da nova Directiva”.

10. No mesmo sentido se concluira, se se apelar ao disposto no artigo 13° do

Decreto-Lei n® 233/ 2005, de 29 de Dezembro. Também por essa via se

~12 —
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fundamenta a aplicacdo da Directiva, face aos concretos montantes envolvidos nas

aquisicOes sob apreciacdo, e € igualmente necessaria a aplicacdo do DL.

11. Fica pois dilucidada a questio acima suscitada na alinea a) do n® 3, pois:

a) O IPO, em matéria de aquisicdes, estd sujeito & disciplina do DL, por se
ncluir na “Extensdo de ambito de aplicagao” do diploma fixada no n° 1 do seu
artigo 3°;

b) As aquisicOes realizadas pelo IPO subordinam-se a disciplina fixada no
Capitulo XII1 do DL;

c) O concreto procedimento para a formacgao do presente contrato deve (devia)
orientar-se pelo disposto no referido Capitulo XlII, face ao seu valor e aos
montantes consagrados nos seus artigos 190° e 191° e, por forca destas
mesmas disposicdes legais, obedecer aos regimes fixados nos anteriores

capitulos do mesmo diploma legal.

E ndo se argumente de novo com o facto de a Directiva ndo ter sido
transposta no tempo adequado: esse argumento ja acima se afrontou. O que
importaria era fazer a aplicacdo da disciplina do DL em consonancia com as

orientacBes normativas da Directiva.

12. Alids, para além do IPO no presente processo ter vindo explicitar que o
procedimento se subordina (subordinou) ao disposto na Directiva, deve
sublinhar-se que no anincio publicado no JOVE se apresenta como “organismo
de direito publico”, como que anunciando a explicitagdo agora feita e a

interpretacdo que agora se fez em matéria de aplicacdo do DL.

13. Esclarecida esta primeira questéo, afronte-se agora a segunda acima referida na

alinea b) do n® 3. A avaliagdo, perante o direito aplicAvel agora determinado, do

~ 13-
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14.

15.

concreto procedimento seguido na formacdo do presente contrato, deve incidir

nos seguintes aspectos:

a) A inclusdo no procedimento de uma fase de negociagdes com o0s concorrentes
e a forma como decorreu (vide alineas ) a q) do probatdrio constante acima
no n.° 2);

b) A fixagdo dos critérios de apreciacdo técnica das propostas (vide acima
alineas f) a j) do n° 2);

c) A prorrogacdo do prazo para apresentacdo das propostas e sua publicitacéo

(vide acima alineas d) e €) do n° 2).

Quanto a introducdo de uma fase de negociagdes no procedimento de formagédo
do contrato, a questdo fundamental diz respeito a sua admissibilidade. Ora, face
ao disposto no DL — cuja aplicacdo foi demonstrada — em matéria de
procedimentos por negociacéo, este ndo poderia ser adoptado no caso concreto,
porque ndo se enquadra em nenhuma das previsdes normativas dos nimeros 3 e
4 do artigo 80° e dos artigos 83° e 84° Sublinhe-se, alias, o facto de o
procedimento por negociagdo poder ser utilizado na sequéncia de concurso ou
procedimento (vide alinea a) do artigo 83° e alineas b), ¢), d) e €) do artigo 84°)
ou em alternativa ao concurso (vide alineas b) e c¢) do artigo 83° e a) do artigo
84° e ainda os ndmeros 3 e 4 do artigo 80°) e nunca no ambito de concurso

publico, como no caso concreto ocorreu.

Mas se, porventura, face ao disposto no DL, se defenda que seria possivel, no
caso concreto, a activacao de tal procedimento, o que é um facto é que em nada
a denominada fase das negociacfes obedeceu ao disposto nos artigos 132° e

seguintes do DL.

— 14—
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16.

17.

18.

19.

E se, porventura, ainda se defendesse — como o fez o IPO — a aplicagéo da
Directiva e ndo do DL, a avaliagdo que, no n° 14, se fez no sentido da
inadmissibilidade da fase de negociacdo neste procedimento, mantinha inteira
validade. De facto, o disposto nos artigos 20°, 28°, 30° e 31° da Directiva — que,
em geral, seguem disciplina idéntica as disposicdes do DL —ndo permitiam a

adopcao de tal procedimento ou fase.

Hé& pois, violacdo da Lei na tramitacdo do procedimento por ser inadmissivel,
face ao direito aplicavel, a realizacdo de uma fase de negociacdes no ambito de
um concurso (vide o n° 1 do artigo 78°, nimeros 3 e 4 do artigo 80° e artigos 83°
e 84° do DL). E ha assim, igualmente, a violagdo do principio da legalidade

consagrado no n° 1 do artigo 7° do DL.

E ndo se defenda — como também o fez o IPO, a folhas 453 - a admissibilidade
das negociacdes face a relevancia que assumem no novo Codigo dos Contratos
Publicos. Em primeiro lugar, porque este ndo se aplica ao procedimento em
causa. E porque, se porventura, mais uma vez, se aplicasse, ndo admitiria a
realizacdo de negociagdes no caso concreto  (veja-se, designadamente, a alinea
b) do n° 3 do artigo 5°, a alinea h) do n° 1 do artigo 20°, aos artigos 29° e 149° e
0 n° 2 do artigo 162°).

Mas se, por absurdo, se admitisse tal fase, a forma como decorreu viola

principios fundamentais da contratacéo publica em dois aspectos:
a) O anuncio que foi feito;

b) A forma como foram realizadas as sessdes de negociacdo e a ndo reducdo a

acta do que nelas se passou.
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20.

21.

O principio da estabilidade consagrado no artigo 14° do D.L. exige que 0s
documentos que servem de base ao procedimento devem manter-se inalterados.
E dele se retira naturalmente que as disposicdes de tais documentos devem ser
formuladas por forma a que os interessados e concorrentes saibam, de antemé&o,
quais as regras procedimentais a observar. Sem prejuizo, naturalmente, de
excepcdes que a propria lei permita. E 0 n° 2 do artigo 13.° do DL que
estabelece o principio da boa fé dispde que os documentos “devem conter

disposigoes claras e precisas’.

Ora, como acima se provou na alinea I) do n® 2, no programa do concurso a
entidade adjudicante “reservou-se o direito de encetar um processo final de
negociacdes”. Sendo a fase de negociacbes tdo importante no concreto
procedimento em apreciacdo, tal formulacdo introduz um elemento de
instabilidade grave na tramitacdo prevista, susceptivel de afectar a vontade de
interessados em concorrer e a boa fé que deve imperar no procedimento. Alias,
na disciplina do DL — que, como j& se viu, ndo foi seguida — em matéria de
procedimentos por negociacdo, ou h4, ou ndo hé andncio previamente publicado.
Nao ha contudo a solugdo de “possibilidade de haver negociagdo”. Discorda-se
pois da afirmagdo feita pelo IPO a fls. 453 que a negociacdo foi “claramente
enunciada aos concorrentes” e considera-se que a solucdo adoptada viola os
referidos principios da estabilidade e da boa fé e ainda os da legalidade, da

transparéncia e da publicidade (artigos 7.° e 8.° do DL).

Como acima se indicou nas alineas n) a p) do probatério constante do n.° 2,
foram realizadas sessdes em separado com os diferentes concorrentes e delas
ndo foram elaboradas actas. Face ao disposto no DL e a admitir-se a
possibilidade de realizacdo de negociacOes, teria que se seguir o disposto no
artigo 143.°: uma Unica sessdo de negociagcBes com a participacdo de todos 0s

concorrentes, dela devendo lavrar-se acta. Ora, nada disto aconteceu.
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Mas mesmo se se aceitasse a aplicacdo da Directiva na conformacdo deste
procedimento e esta 0o admitisse com negociagdes — 0 que como j& se viu ndo
acontece — poderiam realizar-se sessdes em separado, mas em condigdes tais
que ficasse garantida a igualdade de tratamento de todos os proponentes (vide o
n.° 3 do artigo 30.° da Directiva). Ora, a reducdo a escrito, em acta, do ocorrido

nas sessdes é condicao fundamental para tal garantia existir.
Veja-se a proposito as disposicdes que, no novo Cddigo dos Contratos
PUlblicos, nesta matéria se estabelece, determinando sempre a elaboracdo de

actas e permitindo o acesso a elas, a partir de certo momento do procedimento.

S6 com actas ficariam observados o principio da transparéncia, da publicidade,

da igualdade e da concorréncia consagrados no DL.

Nao as tendo feito, foram tais principios gravemente violados.

22. Em conclusdo: com a inclusdo de uma fase de negociacOes e face a forma, em

23.

concreto, como decorreu, foram violados os principios constantes dos artigos 7° a
11° e 13° e 14° do DL e o disposto no n° 1 do artigo 78° (na medida em que,
tendo-se escolhido o procedimento “concurso publico” nele se introduziu um
procedimento “por negociagdo” numa solugdo que aquela disposicdo legal ndo
admite) e, consequentemente, nos ndmeros 3 e 4 do artigo 80.° e nos artigos 83.°,
84.° e 132 e ss., em especial no artigo 143.°, do mesmo diploma legal. Com tais

ilegalidades alterou-se ou pode ter-se alterado o resultado financeiro do contrato.

Abordemos agora a questdo referida acima na alinea b) do n® 12 e que assenta nos
factos descritos nas alineas f) a j) do probatorio: a fixacdo dos critérios de

apreciacao técnica das propostas.
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24.

Relembre-se o que dispde o n° 1 do artigo 8° do DL: “o critério de adjudicacéo
deve ser definido previamente a abertura do procedimento e dado a conhecer a
todos os interessados a partir da data daquela abertura”.

Esteve bem, pois, o IPO ao estabelecer no Caderno de Encargos os critérios de
adjudicacdo. E é admissivel que, em certas condicGes, esses critérios de
adjudicacao sejam desenvolvidos e densificados em momento posterior (veja-se
0 disposto no n° 1 do artigo 94° do DL). Contudo, no caso presente, tal
operacao realizou-se em momento muito posterior ao da abertura das propostas.
Sublinhe-se o facto de o critério que foi objecto de tal operacdo ser
indubitavelmente o mais relevante, traduzindo-se essa relevancia, naturalmente,
no seu peso percentual. Com tal actuacdo, pOs-se igualmente em causa a
observancia dos j& referidos principios da transparéncia, da igualdade, da
concorréncia, da imparcialidade e da boa fé (traduzindo-se na violagdo dos
artigos 8° a 11° e 12° do DL). E violou-se ainda o disposto no n° 1 do artigo 94°
do DL. Com tais ilegalidades alterou-se ou pode ter-se alterado o resultado

financeiro do contrato.

Finalmente, e no que a avaliacdo do procedimento diz respeito (vide acima alinea

b) do n° 3), enfrente-se um Gltimo aspecto: o referido acima na alinea ¢) do n° 12.

Como se demonstrou nas alineas d) e €) do probatorio, o juri decidiu prorrogar o
prazo de apresentacdo de propostas, face ao numero de interessados e pedidos

de esclarecimentos.

Tal decisdo foi comunicada aos concorrentes no documento em que se prestaram
os esclarecimentos. Sendo correcto tal procedimento, ndo é contudo suficiente.
Estabelece o artigo 45° do DL, no seu nimero 4, que a prorrogacao deve ser
publicitada “pelos meios julgados mais convenientes” € ndo s6 comunicada a

quem, por qualquer forma, “veio ao processo”.Visa-se com tal disposicéo alargar
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0 conhecimento da prorrogagéo do prazo a todos os eventuais interessados. N&o
0 fazendo ndo se cumpriu o disposto na referida disposicdo legal e ndo se
garantiu a observancia dos ja referidos principios da transparéncia, da
publicidade e da concorréncia. Com tais ilegalidades alterou-se ou pode ter-se

alterado o resultado financeiro do contrato.

11l — APLICACAO DO DIREITO NO EXERCICIO DAS COMPETENCIAS DE
FISCALIZACAO PREVIA

25.

26.

27.

28.

Determinado o direito aplicavel e feita a avaliagdo dos factos a sua luz importa
tirar as devidas consequéncias no exercicio das competéncias de fiscalizacao

prévia

Impde-se saber se se verifica algum dos fundamentos previstos nas alineas a) a c)
do n.° 3 do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, com a nova redacc¢ao
dada pela Lei n° 48/06, de 29 de Agosto, e, no caso de se verificar 0
fundamento previsto na alinea c), se é caso de se “conceder visto e fazer

recomendagoes (...) no sentido de suprir no futuro tais ilegalidades”.

As ilegalidades constatadas (vide acima os nimeros 17 e 22 a 24) séo geradoras

de anulabilidade (vide art.° 135.° do CPA).

E como acima se demonstrou, as ilegalidades detectadas alteraram, de facto ou
potencialmente, os resultados financeiros do procedimento. Tais situacdes
enquadram-se pois no disposto na alinea ¢) do n.° 3 do art.’ 44.° da Lei acima
referida, quando ai se diz “llegalidade que... possa alterar o respectivo

resultado financeiro™: pretende-se pois significar que basta o simples perigo

~ 19—



Mod. TC 1999.001

ou risco de que da ilegalidade constatada possa resultar a alteracdo do

respectivo resultado financeiro.

29. Ora estamos perante um procedimento e, a final, de um contrato, em que a
intensidade de violagdes da lei, que pdem ou podem pdr em causa 0s resultados
financeiros do contrato — destaque-se a inobservancia sistematica das normas
relativas aos procedimentos e sua tramitacdo, a consagragéo ilegal de uma fase
de negociacBes, a ndo reducdo a escrito do que Se passou nas respectivas
sessdes, e a fixacdo de subcritérios de adjudicacdo no mais relevante dos

critérios, em momento posterior ao conhecimento das propostas - ndo permitem

fazer uso do disposto no n°4 do artigo 44° do referido diploma legal.

IV — DECISAO

30. Termos em que se decide recusar o Visto ao contrato.

31. Sd&o devidos emolumentos nos termos do n.° 3 do art.° 5.° do Regime anexo ao

Decreto-Lein.° 66/96, de 31 de Maio, e respectivas alteracoes.

Lisboa, 22 de Setembro de 2008

Os Juizes Conselheiros,

(Jodo Figueiredo — Relator)
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Fui presente

(Procurador-Geral Adjunto)

(Helena Abreu Lopes)

(Helena Ferreira Lopes)
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