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Resumo

O Cddigo dos Contratos Publicos define que os principios da concorréncia, da publicidade e da
transparéncia, da igualdade de tratamento e da nao-discriminagdo, devem ser observados na
formacao e execugdo dos contratos publicos.

O referido cédigo tem como propésito a introdugdo de uma maior celeridade e rigor na execugéao de
contratos administrativos, assim como, assegurar uma maior transparéncia e integridade no controlo
da despesa publica, imputando uma maior responsabilizacdo aos agentes publicos e privados
envolvidos assegurando assim o cumprimento dos principios da contratagao publica.

Ao longo do trabalho serdo estudados alguns aspetos considerados essenciais quando se aborda
o principio da transparéncia no ambito da contratagio publica, de forma a avaliar a sua aplicabilidade
ao Caddigo dos Contratos Publicos. Mais concretamente, procurar-se-a analisar e perceber como se
consubstancia na pratica um principio vertido no CCP, em particular sobre o procedimento pré-
contratual do Ajuste Direto.

Sera ainda abordada uma anadlise a informacgao disponibilizada no Portal dos contratos publicos
tentando estabelecer a relagao entre os ajustes diretos realizados e a concretizagdo ou ndo do
principio da transparéncia através das publicagdes efetuadas neste portal.

A transparéncia € atualmente um dos principios elementares da administragdo publica,
nomeadamente, através das informagdes que sado disponibilizadas ao publico. Promover a
transparéncia passa por dar acesso aos cidadaos a informagdes que lhes permita verificar como as
suas contribuicbes sdo gastas. Nesse sentido, uma das iniciativas do Governo foi criar o Portal
Base.gov.pt, sitio da Internet onde todas as entidades publicas tém a obrigacdo de proceder a

publicagao dos contratos publicos, tdpico que também sera desenvolvido.

Palavras-chave: Principio da Transparéncia, Contratagdo Publica, Ajuste direto, Portal Base.gov.pt.



Abstract

The Public Contracts Code defines that the competition principles, of advertising and transparency,
of equal treatment and non-discrimination, should be observed in the elaboration and execution of

the public contracts.

The purpose of the referred code is the introduction of a swift and rigorous way in the execution of
the administrative contracts, as well as to ensure more transparency and integrity in the public
expenditure control, attributing a greater accountability to the public and private agents involved,

ensuring the compliance with the public procurement principles.

In the course of the work, some aspects considered essential will be studied when addressing the
principle of transparency in public procurement, in order to assess its applicability to the Public
Procurement Code. More specifically, an attempt will be made to analyze and understand how a
principle enshrined in the CCP is translated into practice, in particular regarding the pre-contractual
procedure of Direct Adjustment.

Moreover, an analysis on the information made available on the public procurement portal will be
made, trying to establish the relationship between the direct adjustments made and the

implementation, or not, of the transparency principle through the publications made on this portal.

Transparency is currently one of the basic principles of public administration, namely through the
information that is made available to the public. Promoting transparency means giving citizens
access to information to check how their contributions are spent. In this sense, one of the
Government's initiatives was to create the Portal Base.gov.pt, an Internet site where all public entities

have the obligation to publish public contracts, a topic that will also be developed.

Keywords: Transparency Principle, Public Procurement, Direct award, Base.gov.pt. Portal



Resumen

El Codigo de Contratos Publicos define que los principios de competencia, de publicidad y
transparencia, de igualdad de trato y no discriminacion, deben ser observados en la elaboracion y

ejecucion de los contratos publicos

La finalidad del referido codigo es la introduccion de una forma agil y rigurosa en la ejecucion de los
contratos administrativos, asi como asegurar una mayor transparencia e integridad en el control del
gasto publico, atribuyendo una mayor rendicion de cuentas a los agentes publicos y privados

involucrados, velar por el cumplimiento de los principios de contratacion publica.

En el transcurso del trabajo se estudiaran algunos aspectos que se consideran imprescindibles a la
hora de abordar el principio de transparencia en la contratacién publica, con el fin de evaluar su
aplicabilidad al Codigo de Contratacion Publica. Mas concretamente, se intentara analizar y
comprender cdmo se traduce en la practica un principio consagrado en la CCP, en particular en lo

que respecta al procedimiento precontractual de Ajuste Directo.

Ademas, se realizara un analisis de la informacion puesta a disposicion en el portal de contratacion
publica, intentando establecer la relacion entre los ajustes directos realizados y la implementacién,

0 no, del principio de transparencia a través de las publicaciones realizadas en este portal.

La transparencia es actualmente uno de los principios basicos de la administracion publica, es decir,
a través de la informacidn que se pone a disposicion del publico. Promover la transparencia significa
dar a los ciudadanos acceso a la informacién para comprobar como se gastan sus contribuciones.
En este sentido, una de las iniciativas del Gobierno fue la creacién del Portal Base.gov.pt, un sitio
de Internet donde todas las entidades publicas tienen la obligacidn de publicar los contratos publicos,

tema que también se desarrollara.

Palabras clave: Principio de transparencia, Contratacién publica, Adjudicacion directa,

Base.gov.pt. Portal
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Introducao

Na conjuntura atual, em que o acesso a informacéo se torna essencial para uma boa governacéo,
o principio da transparéncia é transversal a toda a administragdo publica e representa um

principio fundamental para uma contratagéo publica de qualidade.

O principio da transparéncia tem diversas implicagcbes na forma como o procedimento pré-
contratual é desenvolvido, nomeadamente exige que as decisdes de contratagdo tomadas pelo
adjudicatario sejam devidamente fundamentadas. Nessa linha de orientagdo a transparéncia
aparece aliada a necessidade da publicitagdo dos procedimentos contratuais, de forma a que

estes sejam acessiveis a todas as entidades eventualmente interessadas.

A formacéo dos contratos pode ser efetuada com recurso a varios tipos de procedimentos, mas
este trabalho vai ter como foco principal o procedimento do Ajusto Direto, porque sendo este um
procedimento efetuado por convite apenas a uma entidade, torna-se pertinente questionar e
perceber como a sua tramitacao reflete a transparéncia a que esta sujeita por aplicagao do cédigo

dos contratos publicos.

Considerando a evolugao das novas tecnologias de informagdo e comunicagdo, surgiu a
Plataforma eletrénica o “Portal Base” como uma medida do Governo Portugués para realizar o
controlo aos contratos publicos. Este Portal surge assim, como o Portal das contratagdes
publicas, onde todas as entidades tém a obrigagao de publicar os contratos realizados ao abrigo
do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP).

O facto de a informacgéao sobre contratos publicos ser disponibilizada num Unico local, acessivel
a todos os interessados, vem permitir que se possa fazer uma analise aos contratos publicos
efetuados pela administracdo publica. No dmbito deste trabalho, sera efetuada uma analise a
informacgao disponibilizada no Portal Base assim como aos relatérios anuais de contratagédo

publica, elaborados pelo Instituto dos Mercados Publicos do Imobiliario e da Construgao - IMPIC.

O atual CCP, estabelece o regime juridico de realizagédo de despesas publicas e da contratagéo
publica, com o propdsito do estabelecimento da disciplina aplicavel a contratagdo publica,
motivado pela necessidade de uniformizacdo de regras dispersas, de simplificacdo
procedimental e de modernizagcédo legislativa. O CCP visa o cumprimento das obrigacées
comunitarias, procurando concretiza-la em sintonia com a pratica portuguesa com o0s
necessarios ajustamentos. Visa também a regulagdo de todos os procedimentos que nao se
encontram abrangidos pelos ambitos, objetivo e subjetivo das diretivas. Por outro lado,
estabelece ainda uma linha de continuidade relativamente aos principais regimes juridicos
atualmente em vigor, para garantir seguranga e estabilidade juridica aos operadores

econoémicos.

O CCP no seu art.®° 16.° prevé os procedimentos que podem ser adotados para a formagao de

contratos cujo objeto abranja prestagées que estdo ou sejam suscetiveis de estar submetidas a



concorréncia de mercado, nomeadamente: Ajuste direto, Consulta Prévia, Concurso Publico,
Concurso Limitado por Prévia Qualificagdo, Procedimento de Negociagao, Dialogo Concorrencial

e Parceria para a Inovacgao.

O ajuste direto sendo um dos procedimentos previstos no CCP, tem a particularidade de ser um
“procedimento em que a entidade adjudicante convida diretamente uma entidade a sua escolha
a apresentar proposta”, conforme disposto no n.° 2 do art.° 112 do CCP. Da nocgao transmitida
pelo n.° 2 do artigo 112 do CCP, advém que “o ajuste direto ocorre quando uma entidade é

escolhida independentemente de concurso”. (Silva J. A., 2018a)

Ao contrario da Consulta Prévia onde ainda se pode afirmar haver concurso, embora limitado as
entidades convidadas, o mesmo nao sucede no ajuste direto pois a adjudicagdo nao é produto
de um procedimento concorrencial regulamentado para aquele objetivo. Daqui decorre que a
“entidade adjudicante nem sequer publicita a sua intengdo de celebrar um contrato a fim de
propiciar o aparecimento interessado nessa contratagao”. (Silva J. A., 2018a)

E pelo fato de se considerar ndo haver procedimento concorrencial que o principio da
transparéncia tem um papel relevante no seio dos procedimentos pré-contratuais publicos, pois
reside ai a garantia de que os eventuais atentados, as determinag¢des da lei, “virdo a luz do dia,
serao conhecidos dos interessados e n&o ficaram ocultos sob 0 manto do secretismo”. (Oliveira
& Oliveira, 2011)

A nocao de Transparéncia é definida por Silva, como a “possibilidade do facil acesso por parte
de todos os potenciais interessados a informacdo e ao conhecimento dos elementos e atos
respeitantes a um procedimento administrativo, em total situagdo de igualdade”. (Silva J. A,,
2018b)

O principio da transparéncia tem ganho ao longo dos anos notoriedade, para a qual contribuiu a
transposicao de normas internacionais. Uma das diretivas comunitarias, a DC 2014/24/EU, no
seu ponto 1 enumera como principios gerais de Direito da Unido Europeia os principios da
igualdade de tratamento, da ndo discriminagao, do reconhecimento mutuo, da proporcionalidade
e da transparéncia. O principio da transparéncia é assim reconhecido como um principio
fundamental da contratagédo publica, importancia que advém certamente do relevo que, nesta

matéria, se Ihe reconhece nas diretivas e jurisprudéncia comunitaria.

Este principio é reconhecido por varios autores como “dispositivamente inscrito no nosso
ordenamento juridico, permitindo assim a sancdo autébnoma de violagbes suas legalmente
inominadas”. (Almeida V., 2008)

Um meio para promover a concorréncia passa por uma publicidade adequada aos procedimentos
de forma a fomentar a concorréncia. Na contratagao publica o principio da transparéncia aparece
assim associado ao principio da publicidade “e pretende significar que as condigbes essenciais
inerentes ao contrato, incluindo os critérios de adjudicagao, devem estar expressa e cabalmente

previstos em momento prévio ao inicio do procedimento, permitindo aos eventuais interessados



ter conhecimento antecipado das regras de jogo e apurar se a participagdo no procedimento
efetivamente é do seu interesse”. (Pereira, 2013)

A exigéncia de publicidade impde que sejam dados a conhecer, a todos os potenciais
interessados os elementos fundamentais dos procedimentos adjudicatérios com vista a
proporcionar uma maior concorréncia. Assim, uma manifestagdo da transparéncia é a exigéncia
de publicidade e de comunicagéo aos candidatos ou concorrentes de informagdes que possam
ter relevo no desenvolvimento ou conclusdo do procedimento contratual. Pretende-se uma
atuagao clara por parte das entidades adjudicantes para que os interessados saibam quais e
como os procedimentos estdo a decorrer. “Entidades adjudicantes e procedimentos
adjudicatérios transparentes sao portantes a chave de um mercado sdo e eficiente da
contratacao publica”. (Oliveira & Oliveira, 2011)

A associacdo de transparéncia a publicidade é reconhecida também por Rodrigo Esteves de
Oliveira em Estudos da Contratagao Publica, (citado pelo STA, em 2013) e refere que

“no contexto da contratagéo publica, a transparéncia implica, desde logo, um
dever de publicitagdo adequada da intengdo de contratar por partes das
entidades adjudicantes e das condi¢gbes essenciais do contrato, para permitir
que quem nisso tenha interesse apresente uma proposta ou candidatura. De
seguida, impbe-se também uma publicacdo das regras de cada
procedimento, que devem ser claras e postas no documento normativo
adequado, para evitar surpresas aos operadores econémicos. Em terceiro
lugar, o principio da transparéncia exige uma definigcdo clara e precisa das
regras das principais decisdes procedimentais, designadamente, dos
requisitos de acesso, das condi¢gdes de qualificagdo dos candidatos e dos
critérios e fatores de adjudicagédo, de modo a evitar uma discricionariedade
excessiva por parte das entidades adjudicantes em matérias
concorrencialmente essenciais, cujo exercicio ndo seja, em termos praticos,
passivel de um controlo adequado por parte dos tribunais, e de modo também
a permitir aos interessados uma correta formagdo da sua vontade de
concorrer (ou ndo) e a adogao de uma estratégia concorrencial informal e
consciente.... Em quarto lugar, o principio da transparéncia reclama a
existéncia de meios destinados a controlar a legitimidade das decisbtes
procedimentares, como a fundamentagcao dos atos administrativos e a
audiéncia prévia” (Acordao de 19/03/2013, 2013)

No ambito da reforma da contratagédo publica em 2008, o Governo previu a criagédo de “um portal
tnico da internet dedicado aos contratos publicos” que tem como principais objetivos os
principios da transparéncia, da igualdade, da concorréncia e da simplicidade. Para atingir estes
objetivos estda em causa a desmaterializagcdo dos procedimentos, de forma a aumentar a
celeridade processual. O Portal Base, surge assim como um sitio na Internet onde s&o publicados

obrigatoriamente todos os contractos publicos, de forma a que a informagao seja acessivel a



todos os interessados. O CCP atribui uma importancia elevada ao Portal na medida em que s6
reconhece a eficacia dos contratos publicos apds a publicagdo dos mesmos no Portal, n.° 3 do
art.° 127 do CCP.

O Portal Base permite a todos os cidadaos interessados consultar informagao geral sobre os
contratos realizados. O tipo de informagéo disponibilizada no Portal refere-se ao objeto do
contrato, ao tipo de procedimento, ao tipo de contrato realizado, a entidade adjudicante e
adjudicataria, ao preco contratual, a fundamentagao, entre outros dados disponiveis. Para mais
facilmente se aceder aos dados do Portal, aos quais o cidaddo mostre interesse e considere

relevantes, é disponibilizado um campo de pesquisa, para facilitar o acesso.

O uso obrigatdrio do Portal Base, para todos os 6rgaos e servigos da Administragdo Publica, fez
com que este assumisse um papel relevante em sede de transparéncia e prestagao de contas,
designadamente pelo seu livre acesso, permitindo a elaboragéo de analises que de outro modo
nao seriam passiveis de serem realizadas, pelo menos nos mesmos moldes, com as quais o
conhecimento concreto sobre a contratagao publica em Portugal é certamente maior, permitindo
uma decisdo mais informada aquando do desenho de politicas publicas. (IMPIC, Relatério Anual
da Contratacao Publica 2017, 2018b)

Consideramos que o Portal Base é uma tentativa do Governo de promover o principio da
transparéncia na contratacido publica na medida em que vai ao encontro de um outro principio
do codigo do procedimento administrativo, o principio da administragao eletrénica que define “os
6rgéo e servigos da Administragdo Publica deve utilizar meios eletrénicos no desempenho da
sua atividade, de modo a promover a eficiéncia e a transparéncia administrativa e a proximidade

com os interessados.”, art.° 14.° do CPA.

Metodologia

Considerando que o tema tem uma base legislativa muito representativa, nomeadamente o
Cdédigo dos Contratos Publicos, é feito um estudo analitico ao tema recorrendo a lei e a literatura
conexa que permitirda o enquadramento tedrico A andlise a bibliografia sobre a Contratagédo
Pudblica e o Principio da Transparéncia, sera a base da fundamentagao tedrica para responder a

pergunta: ‘Como é que o Principio da Transparéncia se reflete nos Ajustes Diretos?

Sera empreendido uma analise critico-reflexiva aos dados publicados no Portal Base de forma a
aferir a sua contribui¢cdo para a Transparéncia na Contratagao Publica, em particular nos Ajustes
Diretos. O critério de escolha da entidade selecionada tem como base o pressuposto que esta
amostra é bastante representativa a nivel geografico e considerando as influéncias na economia
local.



A fonte dos dados a analisar sera a informacéao disponibilizada no Portal Base, considerando que
0 mesmo € de uso obrigatério para todos os 6rgéos e servigos da Administragao Publica, parte-
se do pressuposto que estes dados sado bastantes representativos dos contratos publicos
celebrados em Portugal. Seréo selecionados os dados dos dois ultimos anos completos de forma
a podermos comparar periodos idénticos e verificar se houve aumento do recurso aos ajustes
diretos.



Capitulo |

1. O Principio da Transparéncia

1.1. Transparéncia

“Transparéncia nf 1qualidade do que é transparente 2
fenémeno pelo qual os raios luminosos visiveis s§o observados
através de certa de certas substancias 3 acetato”, definicdo do

Dicionério da Lingua Portuguesa, Porto Editora, Porto, 2014.

A nocéo de transparéncia € utilizada em sentido figurado para fazer alusédo a caracteristica de
uma pessoa, que nada tem a esconder, que nada oculta, que se mostra tal como é. Na mesma
linha uma empresa ou organizagéo transparente € aquela que torna publica a sua informagao.
Assim, o termo transparéncia indica caracteristica ou qualidade do que é transparente, que se
pode ver através de, € evidente ou que se deixa transparecer. Trata-se de um adjetivo que serve

para caracterizar uma qualidade.

Por ser um termo polissémico a palavra transparéncia assume varios significados como
qualidade do que é transparente, qualidade de transmitir a verdade sem a adulterar, qualidade
de quem nada tem a esconder e que pode vir a publico. Temos como exemplo o acetado que &

considerado transparente porque deixa passar a luz.

O conceito de transparéncia também ndo é novo enquanto qualidade da atuagcdo da
administragédo publica. Alias cada vez mais é reconhecida e facilmente percetivel que, para a
Administracédo Publica, a ideia de transparéncia comporta um sentido mais intenso ao ponto de
ser frequente em nome desta exigir-se um determinado tipo de conduta e impor-lhes um conjunto
de sujeigdes na medida em que as entidades visdo a prossecugao do interesse publico. Ora a
prossecucao do interesse publico implica por sua vez o dever de uma boa administragao e o
prosseguir o bem comum da forma mais eficiente possivel, assim como o respeito pelos direitos
e interesses legalmente protegidos dos cidadaos o que implica que a administragédo publica tem

de praticar atos que sejam transparentes.

Assim, nos tempos atuais é cada vez mais frequente ouvirmos falar da transparéncia dos poderes
publicos de forma a garantir preventivamente a imparcialidade da administragéo publica. e darem
de si mesma uma imagem de objetividade projetando para o exterior um sentimento de
confianga. Neste enquadramento temos o artigo 5.° do Cédigo da Administragdo Publica (CPA)
que prevé o principio da boa administracdo publica no sentido de exigir que a atividade

administrativa deve ser apta a atingir os objetivos que Ihe cabe prosseguir. Assim boa gestéo



implica eficiéncia da Administragao Publica e nos tempos que correm, toda a gente esta a favor

e reclama que para ser eficiente a administragao publica tem de ser transparente.

Portugal orientado para a politica de Governo aberto aderiu ao Open Government Partnership
(OGP), e criou um Plano Nacional de Administragdo Aberta, ajustando-se ao objetivo global da
OGP, tornar os Governos aderentes mais abertos, responsaveis e inclusivos relativamente aos
cidadaos, promovendo os principios de transparéncia, integridade e responsabilidade que s&o

considerados nucleares na prevengao eficaz e combate a corrupgao.

A Transparéncia e Integridade, Associacao Civica (TI-PT), elaborou o documento “Contributos

para o | Plano Nacional de Administragao Aberta e definiu transparéncia como:

“Séo transparentes os governos, empresas, organizagées e individuos que
sdo totalmente abertos na divulgacdo de informagbes, regras, planos,
processos e agOes. Para efeito, e de acordo com o principio da transparéncia,
dirigentes politicos, funcionarios e gestores publicos, administradores e
diretores de empresas e organizagbes, bem como consultores ao seu servigo,
tém o dever de agir de forma visivel, previsivel e compreensivel para
promover a participagéo e a prestagao de contas e permitir que todos quantos
assim o desejem facilmente acedam a esta e percebam facilmente quais as

acgobes que estao a ser executadas.” (Transparéncia e Integridade, 2018)

O acesso a informagao e os mecanismos do Governo Aberto, sdo uma nova forma de os
cidadaos terem acesso simplificado a informacgao e as ferramentas necessarias para transformar
essa informagdo em conhecimento. Governo Aberto significa, assim em termos gerais, um
Governo transparente e acessivel em qualquer local e em qualquer hora. Uma boa politica de
Governo Aberto € crucial para tornar as atividades governamentais mais abertas e proximas dos

cidadaos assim como mais transparentes.

Temos assim que uma das preocupagdes do Governo € a de promover a transparéncia. Uma
administragdo publica transparente é aquela que funciona de maneira aberta promovendo
medidas que permite aos cidadaos acesso as informagdes sobre gestédo publica. Transparéncia
€, portanto, o que permite a qualquer cidadao saber onde, como e porque € que o dinheiro publico

esta a ser gasto.

Uma das medidas implementadas para promover cada vez mais a transparéncia na
Administragao Publica, foi a criagdo de Portais da Transparéncia ligados a varias organizagdes
publicas, acessiveis a todos os cidadaos, que trazem, em linguagem simples, dados e

informagdes detalhadas sobre a aplicagdo dos recursos publicos.

Temos como exemplo o Portal Dados.gov — Portal de dados abertos da administragdo publica

(https://dados.gov.pt) que representa a partilha de dados abertos, dados que qualquer pessoa

pode aceder, utilizar, modificar e partilhar, para qualquer propodsito. “O movimento dos dados

abertos, que é parte integral das politicas dedicadas ao Governo Aberto (Open Government),



combina os principios da transparéncia, participagdo e colaboragéo, assim como o potencial de

desenvolvimento econémico que o digital trouxe.”

O Portal da Transparéncia Municipal (https://www.portalmunicipal.gov.pt) é outro portal que tem

como objetivo promover a transparéncia, este na area dos municipios, nomeadamente nas areas
de receitas e despesas municipais, competitividade econdmica, servigos publicos,
sustentabilidade financeira. “O portal da transparéncia municipal é uma ferramenta onde, a partir
de agora todos estes dados estdo a disposi¢cdo dos cidaddos. O que é que quer saber sobre o

seu municipio?”

O Servico Nacional de Saude também disponibiliza o Portal da Transparéncia

(https://www.sns.gov.pt/transparencia) que representa uma mudanga de paradigma na forma

como a informagdo de saude é partiihada com o cidaddo. “Numa légica de dados abertos
pretende-se reforcar o empenho e o compromisso no rigor e na transparéncia da informacao,
divulgando dados sobre acesso, qualidade e eficiéncia do SNS. De uma forma simples e rapida

o utilizador podera usufruir destas funcionalidades.”

Mas transparéncia € mais do que publicitar os dados num portal. O conceito de transparéncia é
mais amplo do que o conceito de publicidade, pois por si s6 publicitar as informagdes nao
significa transparéncia, pois a publicacdo de informagdes extremamente técnicas, como
documentos financeiros, ndo garante, por si s6 a transparéncia, se os cidaddos nao
compreenderem efetivamente essas informacdes e ndo puderem fazer uso delas. E preciso que
os dados sejam publicados em linguagem simples e compreensivel a qualquer cidadao, assim
como se torna necessario que os cidadaos sejam capazes de entender e interpretar as

informacgdes disponibilizadas.

A transparéncia enquanto qualidade de atuagdo da administragdo publica em geral, aparece

mencionado em varios diplomas legais, nomeadamente:

e Na Lei do Enquadramento Orgamental aprovada pela Lei n. °91/2001 de 20 de agosto,
na sua versdo mais recente, 9.° alterada pela Lei 41/2014, de 10 de julho, que no seu
art.? 10.°-C, estabelece que a aprovagao e a execugéo dos orgamentos dos subsetores
que constituem o setor publico administrativo “estao sujeitas ao principio da estabilidade
orcamental.” Este diploma estabelece a rega da transparéncia orgamental em Portugal,
que obriga as entidades publicas a melhorem qualitativamente a informagao que devem
prestar ao cidadao, de forma a garantir informacgéo fidedigna de como cada um esta a
executar o seu proprio orgamento. Visa criar condigdes para executar o orgamento com
eficiéncia e eficacia e permite criar condigcbes para um controlo efetivo de eventuais
desvios.

e O novo Cddigo do Procedimento Administrativo (CPA) introduz um artigo novo, artigo
14.° - Principios aplicaveis a administracao eletronica, dedicado aos meios eletrénicos
com vista a modernizagdo e atualizagdo por parte das entidades publicas onde
contempla alusdes expressas a ideia de transparéncia. Aqui mais uma vez se tenta

promover a eficiéncia e a transparéncia administrativas e a proximidade com os
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interessados, aparecendo no contexto especifico da administragao eletronica e figurando
como um fim a alcangar por via da utilizagdo de meios eletrénicos. Também no artigo
201.° - Procedimentos Pré Contratuais, do CPA refere que a formacao dos contratos que
estejam sujeitos a concorréncia do mercado sdo especialmente aplicaveis os principios
da transparéncia, da igualdade e da concorréncia. Nota-se que este artigo alia a
transparéncia a igualdade de tratamento entre os concorrentes de forma a que todos os
interessados tenham acesso as mesmas informagdes e concorram em pré de igualdade.
O Regime Financeiro das Autarquias Locais e da Entidades Intermunicipais, aprovado
pela Lei n.° 73/2013 de 3 de setembro na sua versao mais recente, 12.° alterada pela Lei
71/2018, de 31 de dezembro determina que toda a atividade financeira das Autarquias
Locais esta sujeita, entre outros, ao Principio da Transparéncia, alinea d) n.° 1 do art.°
3°. Este principio traduz num dever de informacédo entre as Autarquias Locais, o Estado
e os cidadaos em geral, de forma a garantir de forma acessivel e rigorosa a informagao
sobre a sua situagao financeira. A participagdo ativa e informada dos cidadaos no poder
local é fulcral para o desenvolvimento da democracia

A Lei de acesso a informagdo administrativa e ambiental e de reutilizacdo dos
documentos administrativos, aprovado pela Lei n.° 26/2016 de 21 de agosto, na sua
versdo mais recente atualizado pela Lei 58/2019 de 08 de agosto, aprova o regime de
acesso a informacgdo administrativa e ambiental e de reutilizagdo dos documentos
administrativos. O acesso e a reutilizagdo dos documentos administrativos sao
assegurados de acordo com os principios da administragéo aberta em que a “informagéo
publica relevante para garantir a transparéncia da atividade administrativa,
designadamente a relacionada com o funcionamento e controlo da atividade publica, é
divulgada ativamente, de forma periédica e atualizada, pelos respetivos 6rgédos e
entidades”, art.° 2.°, n. °2.

A Constituicdo da Republica Portuguesa no seu artigo 268.° consagra o principio da
administragdo aberta que permite aos cidadaos terem o direito de serem informados pela
Administragdo, sempre que o requeiram, sobre o andamento dos processos em que
sejam diretamente interessados, bem como o de conhecer as resolugdes definitivas que
sobre eles forem tomadas assim como o direito de acesso aos arquivos e registos
administrativos, sem prejuizo do disposto na lei em matérias relativas a seguranga
interna e externa, a investigacdo criminal e a intimidade das pessoas. Ora o0 acesso a
informagao administrativa € considerado como um pilar da transparéncia administrativa,
conforme referido pelo Tribunal Constitucional, no ambito do Acérdao n.° 117/2015, de
12 de fevereiro “A aplicabilidade as empresas do setor publico do principio do arquivo
aberto consagrado n.° 2 do artigo 268.° da CRP, impondo a publicidade e transparéncia
das diversas formas de atuagao, constitui um instrumento de garantia do respeito pela
vinculagdo aos principios da prossecu¢cdo do interesse publico, igualdade,
proporcionalidade, justica, imparcialidade e boa fé e pela vinculagdo especial aos



preceitos constitucionais sobre direitos, liberdades e garantias dotados de aplicabilidade
direta. (Acérdao n.° 117/2015, 2015)

e O Codigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29
de janeiro, na sua versao mais recente 14.°, atualizada pelo Decreto Lei n. °33/2018, de
15/05, define no n.° 1 do art.®° 1-A do Cddigo dos Contratos Publicos que “...0s principios
da concorréncia, da publicidade e da transparéncia, da igualdade de tratamento e da
nao-discriminagao”, devem ser observados na formagido e execugcdo dos contratos

publicos.

Consideramos que a palavra transparéncia ja entrou no nosso quotidiano e que veio para ficar
pois cada vez mais ¢é frequente vé-la referida, quer nas relagdes entre pessoas, quer nas relagdes
entre empresas ou organizagdes. A transparéncia ganhou um relevo tal que o desrespeito pelas
exigéncias da transparéncia a nivel organizacional pode ter consequéncias a nivel pessoal,

profissional e mesmo econdmico.

1.2. O Principio da Transparéncia no Cédigo dos Contratos

Publicos

O principio da transparéncia tem ganho ao longo dos anos notoriedade, para a qual contribuiu a
transposicdo de normas internacionais. O Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto que
alterou e republicou o CCP, transpés para o direito interno as diretivas comunitarias referentes a
contratacdo publica entéo vigentes. Uma das diretivas comunitarias, a DC 2014/24/EU, no seu
ponto 1 enumera os principios gerais de Direito da Unido Europeia, aplicaveis a contratagédo
publica, tais como os principios da igualdade de tratamento, da ndo discriminagdo, do
reconhecimento mutuo, da proporcionalidade e da transparéncia. Estes principios encontram-se,
atualmente inscritos no artigo 1.°A — Principios do Codigo do Contratos Publicos do CCP, sendo

o principio da transparéncia reconhecido como um principio fundamental da contratagéo publica.

No entanto o principio da transparéncia ndo € de todo novo em matéria de Contratagédo Publica,
pois ja aparecia referido no regime anterior aprovado pelo Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho
que estabelecia o regime de realizagao de despesas publicas com locagéo e aquisi¢do de bens
e servigos, bem como da contratagdo publica, e refere no n.° 1 do artigo 8.° “O critério de
adjudicagcdo e as condigbes essenciais do contrato que se pretende celebrar devem estar
definidos previamente a abertura do procedimento e ser dados a conhecer a todos 0s
interessados a partir da data daquela abertura”. O principio da transparéncia aparece assim
como uma manifestacdo resultante da exigéncia de os critérios de adjudicagado estarem definidos
previamente a data de abertura do procedimento, assim como as condigbes essenciais do

contrato a celebrar devem ser do conhecimento de todos os interessados. (Bernardino, 2006)

O CCP aprovado em 2008 dispunha no n.° 4 do artigo n.° 1 que “A contratagdo publica sdo

especialmente aplicaveis os principios da transparéncia, da igualdade e da concorréncia’,
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principios estes que foram considerados como “Principios Gerais da Contratagdo Publica”. Este
artigo enumerava os principios especialmente aplicaveis a contratagdo publica, apesar de estes
nao serem 0s Unicos principios de atuagdo da Administragdo Publica. Com a entrada em vigor
do novo CCP, este artigo foi revogado, dando lugar a um artigo novo (art.° 1-A), no qual se
verificou um alargamento do leque dos “Principios Gerais da Contratagdo Publica” mantendo-se,

no entanto, o Principio da Transparéncia como um principio especialmente aplicavel.

“Na formagdo e na execugéo do contratos publicos devem ser respeitados 0s principios gerais
decorrentes da Constituicdo, dos Tratados da Unido Europeia e do Cbédigo do Procedimento
Administrativo, em especial 0s principios da legalidade, da prossecugéao do interesse publico, da
imparcialidade, da proporcionalidade, da boa fé, da tutela da confianga, da sustentabilidade e da
responsabilidade, bem como os principios da concorréncia da publicidade e da transparéncia,

da igualdade de tratamento e da ndo descriminag&o.”

O inicio do artigo refere que quer na fase da formagao quer na fase de execugdo dos contratos
publicos, estes estdo subordinados aos principios que regulam a atividade da Administragéo
Publica em geral. Apesar desta referéncia e considerando a cadeia hierarquica das leis, os
principios constantes da Constituicdo e dos Tratados, sdo sempre aplicaveis aos contratos
publicos. Refere ainda o artigo que sao de aplicar em especial os principios da legalidade, da
prossecucao do interesse publico, da imparcialidade, da proporcionalidade, da boa fé, da tutela
da confianga, da sustentabilidade e da responsabilidade, bem como os principios da
concorréncia da publicidade e da transparéncia, da igualdade de tratamento e da né&o
descriminagao. Podemos daqui depreender que apesar de poderem ser referenciados outros
principios estes foram considerados especialmente aplicaveis a contratagao publica. Daqui
advém que no dominio da contratagdo publica a aplicagdo de alguns desses principios séo
relevantes e “evidéncia de modo particularmente pertinente, podendo mesmo dizer-se que,
relativamente a alguns deles, sdo principios que tém a sua aplicagéo, sendo de modo exclusivo,
ao menos particularmente acentuada no dominio dos procedimentos adjudicatérios e da

execugdo de contratos publico”. (Silva J. A., 2013)

Podemos assim dizer que todas as Entidades que estejam interessadas em langar um
procedimento, estdo sujeitas a estes principios, de forma a que sejam cumpridos todos os

requisitos legais da contratagao publica.

Sendo o principio da transparéncia um dos principios elencados no Cdédigo dos Contratos
Publicos, depreende-se que este se aplica transversalmente as diferentes fases do ciclo
contratual, conforme podemos depreender do artigo1.°-A “na formacgéo e execugédo dos contratos
publicos”. De forma a que o procedimento seja conduzido de forma transparente, ou seja, da
aplicacéao direta do artigo 1.°-A temos que todas as fases do procedimento devem ser efetuadas
numa légica e fundamentada explicagao, evitando assim mas interpretagcdes das decisdes

tomadas no decorrer do procedimento.

De uma forma geral podemos afirmar que a contratagédo publica sdo de aplicar os principios para

uma correta gestdo dos procedimentos. Nomeadamente o principio da transparéncia é
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impulsionado pela desmaterializagao integral e impreterivel dos procedimentos que conjugado
com o principio da concorréncia reforga os mecanismos que permitam uma leal concorréncia
dentro do préprio procedimento promovendo a igualdade em que esta subjacente a participagéo
dos interessados no procedimento, garantindo que os eventuais atentados as determinag¢des da
lei e aos principios da concorréncia e da igualdade que ocorrem serdo do conhecimento dos

interessados.

O CCP faz referéncia aos principios, para orientar a entidade adjudicante a seguir uma linha de
raciocinio legal e eficaz durante o procedimento. Mas a referéncia aos principios ndo se
concentra apenas num artigo, nem por vezes ha uma referéncia direta a eles, o que ndo implica
que mesmo sem referéncia direta ndo seja de aplicar os principios de forma a garantir

transparéncia do procedimento.

Uma das referéncias ao principio da transparéncia vem expresso no artigo 130.° e 131.° que
implica a obrigagdo de publicitagcdo de anuncio, por parte da entidade adjudicante, quanto a
intencao de contratar. A publicagéo de anuncios de abertura de procedimentos dos concursos a
nivel nacional, que dependendo do valor do procedimento, pode ser efetuado no Diario da
Republica e também no Jornal Oficial da Unido Europeia leva ao conhecimento dos potenciais
interessados que uma determinada pessoa coletiva de direito publico pretende celebrar um
contrato publico. Mas esta publicacao esta sujeita a regras pois tem de conter um numero minimo
de elementos informativos do contrato a celebrar, de forma a que os potenciais interessados
possam recolher as informagdes necessarias para decidir sobre a sua candidatura a celebragao
do contrato. Esta obrigacdo de publicagédo viabiliza assim um “procedimento transparente e

respeitador da igualdade de todos os potenciais concorrentes ao contrato”. (Silva J. A., 2018a)

A publicidade tem uma dimensé&o interna, a notificagdo dos participantes e uma dimensao
externa, os anuncios relacionando-se com a procura e divulgagdo do parceiro contratual da

entidade adjudicante

O principio da transparéncia também se manifesta na abertura do procedimento, na medida em
que todas as condi¢cbes essenciais do contrato devem estar definidas para que se possa dar a
conhecer, a todos os interessados no procedimento, quais as condigdes que resultam do
contrato. Através do artigo 38.° do CCP podemos observar o efeito deste principio no que diz
respeito a escolha do procedimento a adotar para a contratacdo em causa e ao dever de
fundamentagado da decisao de contratar, ja o artigo 49.° refere especificamente um conjunto de
exigéncias relativas as especificagdes técnicas admissiveis no caderno de encargos, que a ndo

serem cumpridas podem invalidar o procedimento.

O acesso aos documentos que integram o processo de adjudicagdo nomeadamente por
aplicacéo do artigo 147.° € também uma manifestagédo da transparéncia na medida em que o juri
ao enviar o relatorio preliminar a todos os concorrentes, promove o principio da transparéncia no
procedimento promovendo também a igualdade entre os operadores econdmicos. Um dos
documentos essenciais do contrato publico é o caderno de encargos, onde sao incluidas as

clausulas do contrato a celebrar. Ora quando um procedimento é celebrado por ajuste direto,
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este documento s6 é acessivel apenas a entidade convidada, pois ndo é de divulgagéo
obrigatéria, situacdo onde podera ser posta em causa a igualdade entre os operadores

econoémicos.

A introdugéo de medidas de transparéncia na contratagédo publica € um instrumento de garantia
de auséncia ou minimizagao de risco de arbitrariedade, associada a preocupagdes relacionadas

com o risco de corrupgao.

Um dos instrumentos defendidos na diretiva comunitaria DC 2014/24/EU e transposto para o
Cddigo dos Contratos Publicos é o dever de fundamentagcdo que assume importancia relevante
no combate a corrupgdo. A procura de um mercado com melhores recursos financeiros impde
que se procure as melhores propostas para cada necessidade. O dever de fundamentagao das
propostas por parte das entidades adjudicantes tem como fungdo especifica a protecdo da
concorréncia na medida em que permite aferir o cumprimento do dever formal e como se
desenrolou o processo de decisdo de contratar o bem ou servico em causa. “..a fundamentagéo
através da demonstragdo do preenchimento dos pressupostos legais, servira de sustentagéo a
solugbes que favorecem a concorréncia ou que nao a colocam em causa” cumprindo ainda “‘uma
fungdo ancilar fundamental em contratacdo publica que é a da transparéncia das decisGes

procedimentais.” (Carvalho R. , 2019b)

O dever da fundamentacao de decisdes das entidades adjudicantes aparece com um elemento
importante no decorrer dos procedimentos de formacgao dos contratos considerando-se mesmo

que atinge “uma dimenséao essencial da transparéncia administrativa’. (Gongalves P. C., 2020a)

A transparéncia das decisdes assim como a aplicagao do principio da imparcialidade na hora da
decisao também é defendida por Margarida Olazabal Cabal (citada por Marta Lopes, 2017) que
refere “E necessério ndo sé assegurar que seja efetivamente escolhido o melhor, mas igualmente
garantir que toda a comunidade acredite que foi feita uma boa escolha, baseada apenas no

interesse publico e sem a interferéncia de quaisquer outros fatores estranhos.” . (Lopes, 2017)

A introdugéo de medidas de transparéncia na contratagédo publica € um instrumento de garantia
de auséncia ou minimizagao de risco de arbitrariedade, associada a preocupacodes relacionadas

com o risco de corrupgao.

A adogao de medidas de transparéncia visa preservar a integridade do sistema de contratagao
publica recorrendo a normas gerais e a medidas de protecdo especificas que devem ser

aplicadas a todo o ciclo do respetivo processo de contratagéo.

Estas medidas tais como as normas em matéria da gestdo de conflitos de interesse, divulgagcéo
de informagdes ou outras normas de comportamento profissional, podem ser reforcadas através
de pactos de integridade. Os instrumentos gerais de integridade do setor publico devem ser
adaptados aos riscos especificos do ciclo de contratacéo publica. A transparéncia alia-se assim
o principio de integridade que conforme reconhece o autor Pedro Costa Gongalves no livro Direto
dos Contratos Publicos “Fala-se neste ambito de um principio de integridade na contratagdo

publica, assente na promog¢éo da transparéncia e da boa gestdo publica, na prevengdo de
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conflitos de interesses e na luta contra a corrupg¢do e outros crimes associados a contratagdo
publica.” (Gongalves P. C., 2020a)

Quando falamos de contratos publicos sabemos que estes devem respeitar o principio da
imparcialidade, da concorréncia e da transparéncia, mas quando estda em causa contratos
celebrados por ajustes diretos, em que é convidada apenas uma entidade escolhida pelo
adjudicatario fica no ar a duvida de como comprovar se houve violagao destes principios. Matéria

esta que ja tem sido questionada por alguns autores:

“Como pode haver imparcialidade se os cidaddos nao conhecem se numa
adjudicacéo direta ndo houve outras propostas, quais foram e porque razdo
foram preteridas? Como pode haver concorréncia leal e aberta (um facto
crucial numa economia de mercado completamente desenvolvida) num
contexto de opacidade de proponentes? Como pode haver transparéncia se,
nos ajustes diretos, as outras propostas ndo séo publicamente conhecidas?
Sem conhecer os outros proponentes como garantir que as entidades
adjudicantes devem assegurar, na sua formagdo e na execug¢do dos contratos
publicos, que os operadores econdémicos respeitam as normas aplicaveis em
vigor em matéria social, laboral, ambiental e de igualdade de género?”
(Martins, 2019)

Sobre a violagado dos principios da concorréncia, igualdade e transparéncia o Tribunal de Contas

no acordao n.° 11/2013 esclarece que:

“Na pressuposicdo de que o ajuste direto seria forma vélida para contratar no
caso em aprego, que ndo é o caso como se referiu por inexisténcia de
fundamento bastante para tanto, importa referir que o artigo 112° do CCP
estabelece a possibilidade da entidade adjudicante poder convidar uma ou
varias entidades a sua escolha para apresentar propostas. Esse o principio
geral. No &ambito de um procedimento de ajuste direto, formal e
substancialmente valido, o facto de a entidade adjudicante ndo formular
convites multiplos (a mais do que uma entidade) s6 por si ndo é razao para

se evidenciar uma violagao do principio da concorréncia.”

Acrescentando ainda que “Na medida em que, ab initio, o procedimento escolhido de ajuste direto
se funde em razbes validas e justificadas, cumprindo os pressupostos legais, (0 que ndo foi o
caso) entdo pode a entidade adjudicante, porque sustentado em razbes legalmente pré-

estabelecidas, enveredar pela escolha a uma Unica entidade.” (Acérdao n.° 11/2013, 2013)

O Tribunal de contas defende assim que a escolha de ajuste direto, com convite a uma entidade
desde que baseado em razdes validas e justificadas e desde que cumpra os pressupostos legais,
inerentes a contratagdo nao viola o principio da concorréncia, igualdade e transparéncia.
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Capitulo Il

1. O Cédigo dos Contratos Publicos

1.1. Enquadramento Geral

Em Portugal, o Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008,
de 29 de janeiro, foi sofrendo ao longo dos anos varias alteragdes, sendo a mais recente a 16.°
versao, atualizado pela Resolugdo da AR n.° 16/2020 de 19/03."

A 1 de janeiro de 2018 entrou em vigor uma revisao ao codigo dos contratos publicos, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017 de 31 de agosto. Esta revisdo deveu-se essencialmente a
necessidade de adaptar o regime portugués da contratagdo publica as exigéncias da Uniao
Europeia e transpor as diretivas comunitarias, nomeadamente a Diretiva n.° 2014/23/UE, relativa
a adjudicacdo de contratos de concessao, a Diretiva n.° 2014/24/UE, relativa aos contratos
publicos e que revoga a Diretiva n.° 2004/18/CE, a Diretiva n.° 2014/25/UE referente aos
contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos setores especiais da agua, da
energia, dos transportes e dos servigos postais e que revoga a Diretiva n.° 2004/17/CE, todas do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014 e ainda a Diretiva n.°
2014/55/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014 respeitante a
faturagao eletrénica nos contratos publicos. Além da transposicao das diretivas estas alteragtes
centram-se na procura da consagracdo de medidas de simplificagdo, desburocratizagdo e
flexibilizagao dos procedimentos de formagao dos contratos publicos e na adogao de medidas
de transparéncia e boa gestéo publica decorrentes das op¢des constantes do Programa do XXI
Governo Constitucional e do Programa Nacional de Reformas, em matéria de contratacdo

publica.

A Administragao Publica visa a prossecugao do interesse publico que corresponde ao dever de
uma boa gestdo dos dinheiros publicas e a uma maior responsabilizagdo de todos os
intervenientes no processo. O Decreto-lei n.° 155/92 de 28 de julho, atualizado pelo Decreto-Lei
n.° 84/2019 de 28 de junho, estabelece o Regime da Administragdo Financeira do Estado que
procede a reforma orgamental e de contabilidade publica e visa a criagdo de bases para a
modernizagao, eficiéncia e racionalidade, quer no que diz respeito a utilizacdo e gestdo dos
dinheiros publicos, quer na articulagdo dos meios materiais e humanos de toda a administragéo
publica. Esta reforma implica assim a adogdo de melhores solugdes em matéria de realizagédo
das despesas publicas com o objetivo de melhorar a eficacia, eficiéncia e efetividade dos servigos

publicos.

! Esta resolugéo em rigor n&o altera o CCP. O que procede ¢ a determinagéo da cessacéo de vigéncia de
varios diplomas que tinham introduzido alteragdes ao CCP.
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O CCP estabelece o regime juridico de realizagdo de despesas publicas e da contratagédo
publica, com o propdsito do estabelecimento da disciplina aplicavel a contratagao publica,
motivado pela necessidade de uniformizacdo de regras dispersas, de simplificagao,
desburocratizagao e flexibilizagao dos procedimentos de formagao dos contratos publicos com
vista ao aumento da eficiéncia da despesa publica e a promogdo de um melhor e mais facil
acesso aqueles contratos por parte dos operadores econdémicos. O CCP através dos
procedimentos de contratagdo publica, visa dotar as despesas publicas de uma maior
simplificagao, transparéncia e rapidez. As despesas publicas sio realizadas através da execugao
do orgamento da despesa e pressupde o cumprimento de uma série de principios e normas de

forma a promover a economia, eficiéncia e eficacia.

“‘Desta forma, todas as despesas de aquisicdo de bens, servicos e
empreitadas de obras publicas, devem cumprir as regras de contratagdo
publica, estabelecidas no CCP. Toda e qualquer despesa implica
responsabilidade financeira, sendo que as decisbes que determinem ou
autorizem a realizagdo de despesas, tém que ter cobertura orgamental e
adequada classificagdo econdémica e de acordo com o Decreto-Lei n.°
26/2002, de 14 fevereiro — Codigos de Classificagdo Econémica das Receitas
e das Despesas Publicas, respeitando sempre os requisitos de economia,
eficiéncia e eficacia, que levam a obtencdo do maximo rendimento com o
minimo de dispéndio, tendo sempre em conta a utilidade e prioridade da
despesa e o acréscimo de produtividade que dai ira decorrer.” (Teixeira,
2019)

O CCP visa também o cumprimento das obrigagdes comunitarias, exercendo em sintonia com a
pratica portuguesa com 0s necessarios ajustamentos. Visa também a regulagéo de todos os
procedimentos que ndo se encontram abrangidos pelos ambitos, objetivo e subjetivo das
diretivas. Por outro lado, estabelece ainda uma linha de continuidade relativamente aos principais
regimes juridicos atualmente em vigor, para garantir seguranca e estabilidade juridica aos

operadores econdmicos.

Este Cddigo tem como objetivo regular duas grandes matérias, a formagao e a execugdo de
contratos publicos, ou seja, por um lado, diz como é que os contratos publicos podem ser
celebrados, estabelece as regras dos procedimentos que dao origem a um contrato publico, e
por outro lado, estabelece aspetos muito importantes da execugédo do contrato, nomeadamente

as obrigacgdes e os poderes das partes, o incumprimento, a modificagdo do contrato, entre outros.

A contratagdo publica esta vinculada aos principios gerais que regulam a atividade administrativa
publica consagrados na Constituicdo da Republica Portuguesa e no Cédigo do Procedimento
Administrativo assim como aos principios do Cédigo dos Contratas Publicos, e a violagdo destes

principios sao motivo de anulagéo do procedimento concursal.

O Supremo Tribunal Administrativo reconhece que “a Contratagdo Publica esta submetida a

principios gerais de direito, estando uns legalmente consagrados, resultando outros do
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ordenamento juridico como um todo. Assim, encontramos principios gerais de direito interno e
comunitario (i. a.: igualdade, imparcialidade, concorréncia), principios especificos da realidade
comunitaria (v.g.: proibicdo da descriminagdo em razdo da nacionalidade e reconhecimento
mutuo) e, ainda, principios especificos da realidade da contratagcdo publica (v. g.: estabilidade
das propostas, objetividade, publicidade, concorréncia). Além destes principios, aos
procedimentos de adjudicagédo, designadamente aos previstos no Codigo dos Contratos
Publicos, como atividade administrativa que é, aplicam-se também os principios gerais da
atividade administrativa previstos quer na Constituicao (art.° 13° e art.° 266° n°2, entre outros)
quer no Cédigo de Procedimento Administrativo (art.° 3° e ss.)” e deu como provado a violagao
do principio da transparéncia e da concorréncia considerando que as regras do Concurso em
causa nao foram claras e precisas de modo a que os interessados formassem uma vontade
correta de concorrer, antes os induzindo em diferentes interpretacdes das regras do
procedimento, assim influenciando o conteldo das propostas apresentadas por uns e outros.
(Acordao de 19/03/2013, 2013)

1.2. Modalidades de Contratagao

Os procedimentos que podem ser adotados para a formagao de contratos cujo objeto abranja
prestacdes que estdo ou sejam suscetiveis de estar submetidas a concorréncia de mercado, séo:
Ajuste Direto, Consulta Prévia, Concurso Publico, Concurso Limitado por Prévia Qualificagao,
Procedimento de Negociacao, Didlogo Concorrencial e Parceria para a Inovagdo, previstos no
art.° 16.° do CCP. A entidade adjudicante tem assim que optar pela escolha de um destes
procedimentos em detrimento dos outros. Considera-se que o n.° 1 do art.° 16.° “estabelece o
principio da tipicidade procedimental que contem uma dupla vertente de unicidade, para proceder
a contratagédo publica, as entidades adjudicantes s6 podem escolher entre os procedimentos
previstos neste preceito e por outro lado, s6 podem adotar um destes tipos de procedimentos,
com exclusao de qualquer outro.” (Silva J. A., 2018a)

Com excecdo do ajuste direto que sera alvo de um desenvolvimento no tdpico seguinte

procedemos a uma breve caracterizagao dos procedimentos.

Concurso publico € um procedimento concorrencial, dado a conhecer através de anuncio
publicado no Diario da Republica e no Jornal Oficial da Unido Europeia quando o valor do
contrato a celebrar for superior aos limiares comunitarios. Segundo Raquel Carvalho no livro
Direito da Contratagdo Publica, o procedimento de Concurso publico é o procedimento mais
aberto a que todo e qualquer operador economico pode apresentar uma proposta, podendo ser
escolhido, em regra para qualquer tipo de contrato. Existe duas modalidades a regular (artigo
130.° e seguintes) e a urgente (artigo 155.° e seguintes), relativas a celebragédo de contrato de
locacdo ou de aquisicao de bens modveis ou de aquisi¢gado de servigcos de uso corrente, ou de
contratos de empreitada desde que se verifique cumulativamente as condi¢gbes “o valor do
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contrato a celebrar ndo exceda os limiares previstos no artigo 474.°, no caso de locag¢do ou de
aquisicao de bens moveis ou de aquisicdo de servigos, ou € 300.000, no caso de empreitada de

obras publicas” e “o critério de adjudica¢ao seja a do pre¢o mais baixo”.

O procedimento de Concurso limitado por prévia qualificagdo apesar de estar sujeito as mesmas
orientagdes do concurso publico distingue-se deste, considerando que existe uma fase prévia de

qualificagdo dos possiveis operadores econdmicos que podem ser opositores ao concurso.

O procedimento de Consulta prévia tem que a entidade adjudicante convida diretamente pelo
menos trés entidades a sua escolha a apresentar proposta, podendo com elas negociar aspetos
da execugdo do contrato a celebrar (n.° 1° do artigo 112.°) e o procedimento de Ajuste Direto em
que a entidade adjudicante convida diretamente uma entidade a sua escolha a apresentar

proposta (n.° 1° do artigo 112.°.

O Procedimento de Negociagao tem quatro fase indo ao encontro do regime do concurso publico

com prévia negociagao:

a) Apresentagdo das candidaturas e qualificacdo dos candidatos,
b) Apresentacéo e analise das versées iniciais das propostas,
c¢) Negociacéo das propostas,

d) Analise das versées finais das propostas e adjudicag¢do. (Artigo 194.° do CCP)

O Procedimento Dialogo Concorrencial também vai ao encontro do regime do concurso limitado

por prévia qualificagdo, mas tem apenas trés fases:

a) Apresentac¢ao das candidaturas e qualificagdo dos candidatos,
b) Apresentacéo das solugées e didlogo com os candidatos qualificados,

c) Apresentagdo e analise das propostas e adjudicagdo. (Artigo 205.° do CCP)

O procedimento Parceria para a Inovagdo, contrato introduzido pelas diretivas de 2014 integra
as seguintes fases as quais podem ser adaptadas em fungdo da complexidade e relevancia

financeira da parceria a celebrar:

a) Fase de apresentagdo das candidaturas, podendo a respetiva selecdo incluir a
qualificagao dos candidatos quando se trate do desenvolvimento de projetos dotados
de especial complexidade,

b) Fase de apresentagéo de propostas de projetos de investigagcao e desenvolvimento,

c) Fase de analise das propostas de projetos de investigagdo e celebragdo da parceria.
(Artigo. °218 do CCP)

Independentemente do tipo de procedimento adotado, este inicia-se sempre com a decisao de
contratar, conforme estabelece o artigo 36.° do CCP, deciséo esta, que deve ser fundamentada
e tomada pela entidade adjudicante, na sequéncia da existéncia de uma necessidade, da sua
completa caracterizacao e da identificagcdo do meio adequado a sua satisfagcéo, o qual constituira
no objeto do contrato a celebrar. Devera ficar claro o “motivo porque a entidade adjudicante
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considera que o interesse publico subjacente sera prosseguido de forma mais satisfatoria através

da celebragdo de um contrato do que por qualquer outra via” (Caldeira, 2018)

A decisao de contratar cabe ao 6rgdo competente para a deciséo de autorizar a despesa inerente
ao contrato a celebrar, artigos 36.° e 109 e seguintes do CCP. Este 6rgédo é ainda competente

para tomar a decisao de escolha do procedimento, e aprovar as pegas de procedimento.

Para dar inicio a um procedimento contratual temos de tomar a decisdo do procedimento mais
adequado a adotar. As regras contendo os critérios de escolha do procedimento encontram-se
previstas nos artigos 17.° a 33.° do CCP: Valor do Contrato, Critérios Materiais e Outras Regras

de escolha do procedimento.

A escolha do critério Valor do Contrato, (artigo 18.° do CCP) aparece como regra geral de escolha
para os procedimentos de ajuste direto, consulta prévia, concurso publico, concurso limitado por
prévia qualificacdo. Tendo por base o valor do contrato a celebrar, escolnemos o tipo de
procedimento a adotar, tendo sempre em conta os limites afixados para cada tipo de

procedimento.

As regras do CCP preveem a existéncia de outros critérios para a escolha do procedimento. A
escolha do procedimento em fungao de critérios materiais aparece elencada dos artigos 23.° a
31.°do CCP. Este critério permite a celebragdo de contratos cujas circunstancias sao associadas
a impossibilidade de cumprir o critério do valor, passando por critérios associados com o tipo de

contrato a celebrar ou com a entidade adjudicante.

No critério Outras Regras de Escolha de Procedimento, a escolha é feita em funcéo do tipo de
contrato (art.° 31° do CCP), da entidade adjudicante (art.° 33° do CCP) ou a escolha de

procedimento para a formagao de contratos mistos (art.° 32° do CCP).

1.3. Ajuste Direto

O ajuste direto é o procedimento em que a entidade adjudicante convida diretamente uma
entidade a sua escolha a apresentar uma proposta, conforme o disposto no n.° 2 do artigo 112.°
do CCP.

A escolha do ajuste direto, com convite a uma entidade pressupde claramente que este
procedimento devia ser reservado para situagdes muito excecionais em que a utilizagao deste
procedimento se demonstre ser a mais adequada e que qualquer outra solugdo procedimental

se demonstre inadequada, para melhor salvaguarde a transparéncia.

Se por um lado a contratagdo publica tende a promover procedimentos que estdo ou sejam
suscetiveis de estar submetidas a concorréncia de mercado (n. °1 artigo 16.° do CCP),
promovendo assim procedimentos concorrenciais e abertos a todos os operadores econémicos,

reconhecendo que a promog¢ao da competicdo entre os operadores € uma mais valia para
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alcancgar condigdes contratuais mais vantajosas que permite uma melhor gestao dos dinheiros
publicos, por outro lado, reconhece que os formalismos existentes na formagao dos contratos
publicos, podem conduzir a situagbes que ponham em causa o desenrolar da normal atividade

da entidade pubilica.

O ajuste direto é visto como um procedimento de excegao, mais simplificado que mediante certas
condi¢des oferece mais vantagem na prossecugao do interesse publico. Conforme referido pelo
Supremo Tribunal Administrativo “O concurso publico constitui o procedimento regra na
contratagdo publica; sendo o ajuste direto uma das exce¢bes” e o recurso a este procedimento
apenas deveria ser utilizado quando se se demonstre inviavel qualquer outra solugdo. Refere
ainda que “Os principios da legalidade, imparcialidade, igualdade e transparéncia impéem que a
administragdo sé recorra ao ajuste direto nos casos em que néo fiquem duavidas na sua atuagdo

na resolugao de interesses conflituantes.” (Acérdao de 21/06/2011, 2011)

1.3.1.Critério Valor versus Critério Material

O tipo de procedimento a adotar e a respetiva aprovagdo das pecgas implica a tomada de
decisdes. A primeira destas decisdes é a escolha do procedimento a seguir em que a regra € o
valor. A escolha por ajuste direto s6 pode ser efetuada tendo em atengdo o valor ou,
excecionalmente, o critério material mediante certas condigdes enquadraveis nas situagoes
descritas nos artigos 24.° a 27.° do CCP. O critério valor implica que o contrato a celebrar fique
sujeito a um limite de valor, ou seja, a escolha do procedimento de ajuste direto, permite a
celebragcado de contratos de empreitadas de obras publicas com um valor inferior a 30.000¢€,
conforme alinea d) do artigo 19.° do CCP, a celebragéo de contratos de locagédo ou de aquisigédo
de bens méveis e de aquisicdo de servigos com um valor inferior a 20.000€, conforme a alinea
d) do n. °1 do artigo 20.° do CCP e para outro tipo de contratos que nao configurem contratos de
concessao de obras publicas, concesséo de servigos publicos ou contratos de sociedade com
um valor inferior a 50.000€ conforme alinea ¢) n.° 1 do artigo 21 do CCP. O ajuste direto também
pode ser adotado quando os contratos de concessao de obras publicas ou de servigo publico

sejam inferiores a 75.000€ e cuja duragao seja inferior a um ano, n.° 4 do artigo 31.° do CCP.

Quando a critério adotado é o valor do contrato e este esta sujeito aos limites impostos, torna-se
importante perceber como determinar o “valor do Contrato. A determinagéo do “valor do contrato”
aparece no n.° 1 do artigo 17.° como o valor maximo do beneficio econémico que pode ser obtido
com a execucgao de todas as prestagdes incluidas no objeto do contrato. A nogédo de beneficio
econdmico contém nao s6 o prego a pagar pela entidade adjudicante, mas também o valor de
quaisquer contraprestacoes a efetuar a favor do adjudicatéario e ainda o valor das vantagens que
decorram diretamente para este da execugéo do contrato e que possam ser configuradas como
contrapartidas das prestacdes que lhe incumbem, como determinado no n.° 2 do artigo 11.° do

CCP. Acresce ainda, pelo n.° 7 do artigo 17.° do CCP o conceito de “Valor estimado”. Sobre este

20



conceito formulado com a expressao <<estimado>> refere Pedro Gongalves (citado por Raquel
Carvalho) que a entidade adjudicante deve fundamentar o valor encontrado em “critérios
objetivos, utilizando como referéncia preferencial, os custos médios unitarios de prestacées do
mesmo tipo adjudicadas em anteriores procedimentos promovidos pela entidade adjudicante.”
(Carvalho R. , 2019b)

O valor estimado pela entidade adjudicante na preparagédo do procedimento tem uma fungao
determinante, pois vai limitar o prego base do contrato, nos termos do artigo 47.° do CCP, que
por seu turno, constitui o teto do prego contratual. Assim o preco base aparece como o prego
maximo que a entidade adjudicante esta disposta a pagar pela execucao de todas as prestacdes

objeto do contrato.

De referir que nos termos do n.° 8 do artigo 17.° do CCP o valor do contrato ndo pode ser
fracionado com o intuito de o excluir do cumprimento de quaisquer exigéncias legais,
designadamente, das constantes do CCP. Este ponto visa claramente prevenir que sejam
submetidos a concorréncia valores de contratos realistas que tenham correspondéncia com os
pregos concorrentes de mercado e que, por isso mesmo, viabilizem o fenémeno concorrencial.
(Silva J. A., 2018a)

A escolha do procedimento condiciona o valor do contrato, pois o valor do contrato ndo pode ser
superior ao valor maximo que a lei permite para a utilizacdo do procedimento escolhido. Pode-
se referir que as entidades adjudicantes tém autonomia quanto a escolha do procedimento
mediante o condicionalismo imposto pelo “valor do contrato”. Em termos praticos a entidade
adjudicante é que decidia o que queria contratar, o seu valor estimado e, para isso, teria de optar

por um procedimento legalmente adequado a esse valor. (Silva J. A., 2018a)

Mas ao condicionar o recurso ao ajuste direto quando o contrato tem um valor igual ou superior
a 20.000,00 (aquisi¢do de bens e servigos), 30.000,00€ (empreitadas) e 50.000,00€ (outros
contratos), implica que a entidade adjudicante nao é livre de selecionar o operador econémico

com quem celebrara o contrato.

Assim o ajuste direto € um procedimento em que a entidade adjudicante poder direcionar o
convite a uma entidade, no entanto a escolha deste procedimento ndo é totalmente livre pois
apesar do n.° 1 do artigo 11.° referir que a escolha da entidade a convidar caber ao 6rgéo
competente para a decisdo de contratar, também impde limitagdes, logo a partida s6 pode
convidar dentro dos limites estabelecidos para este procedimento e deve também observar os
limites constantes no n.° 2 e 5 do artigo 113.°, nomeadamente a entidade adjudicante nao pode
convidar uma entidade a apresentar proposta que ja tenha adjudicado, no ano econémico
corrente, bem como nos dois anos econémicos anteriores, cujo o prego contratual acumulado

seja igual ou superior aos limites referidos nos artigo 19.° € 20.° (n.° 2 do artigo 113.° do CCP).

O ajuste direto foi sempre um procedimento objeto de grande desconfianga pelos abusos que
pode proporcionar, que o CCP procura atenuar com determinados condicionalismos, como a

proibicdo de se proceder a varias adjudicagées a mesma entidade, quando atingidos os limites
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impostos pelo artigo 113.°. Este artigo funciona como uma restricdo aos ajustes diretos na
medida em que condiciona a contratagao reintegrada do mesmo fornecedor e obriga a entidade
adjudicante a procurar outros fornecedores com as mesmas carateristicas que proporcionem o

mesmo bem ou servigo.

Para respeitar a proibicdo imposta no n.° 2 do artigo 113.° do CCP, de se proceder a varias
adjudicagcbes a mesma entidade, as entidades adjudicantes deveram tomar medidas que
assegurem esse objetivo, adotando critérios que permitem a identificacdo de identidades a
convidar, recorrendo em caso de duvida a outros critérios que ndo os meramente formais como

o fato de se tratar de pessoas juridicamente e fiscalmente diferentes, para proceder ao convite.

A aplicacéo das restricbes impostas na norma 113.° do CCP leva a crer que o objetivo é o de
restringir o valor das aquisicbes a mesma entidade de modo a salvaguardar os principios da
transparéncia, da concorréncia e da prossecugao do interesse publico, no entanto, esta restricao
s6 é aplicada aos contratos celebrados através do regime do ajuste direto fundamentados no
critério valor, pois a adogéo do ajuste direto fundamentados nos critérios materiais, permite a

celebragdo de contratos de qualquer valor’ (artigo 23.° CCP)

A possibilidade de adogao de critérios materiais presidirem a escolha do procedimento de ajuste
direto em detrimento do critério valor, deve-se a que o procedimento em causa tenha
especificidades que de outro modo ndo seriam asseguradas caso o critério adotado fosse o valor.
A entidade adjudicante sé pode adotar o ajuste direto por critérios materiais apos estarem
reunidos todos os pressupostos materiais determinantes para a escolha em causa e cuja
fundamentagdo tenha enquadramento no CCP. Esta fundamentacdo tem como base critérios
que se adequam as especificidades das situagdes com que as entidades adjudicantes se
deparam e que lhes permitem tornear dificuldades com que se deparam no decurso da sua
atividade. A adocéo do ajuste direto por critérios materiais com base em pressupostos que néo

se verifiquem, determinam a nulidade do procedimento.
Os critérios materiais definidos no CCP encontram-se elencados nos artigos 24.° a 27°.
o Artigo 24.° - Escolha do ajuste direto para a formagao de quaisquer contratos;

Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 24.° do CCP, na sua atual redagéo, na formagao de

quaisquer contratos, pode escolher-se o procedimento de ajuste direto quando:

“Em anterior concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagdo, nenhum candidato
se haja apresentado ou nenhum concorrente haja apresentado proposta, e desde que o caderno
de encargos e, se for o caso, 0s requisitos minimos de capacidade técnica e financeira ndo sejam
substancialmente alterados em relagdo aos daquele concurso.”, alinea a) do n.° 1 do artigo 24.°
do CCP.

“Em anterior concurso publico, concurso limitado por prévia qualificagdo ou dialogo
concorrencial, todas as propostas apresentadas tenham sido excluidas, e desde que o caderno
de encargos nédo seja substancialmente alterado em relagdo ao daquele procedimento”, alinea
b) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP.
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“Na medida do estritamente necessario e por motivos de urgéncia imperiosa resultante de
acontecimentos imprevisiveis pela a entidade adjudicante, ndo possam ser cumpridos os prazos
inerentes aos demais procedimentos, e desde que as circunstancias invocadas ndo sejam, em

caso algum, imputaveis a entidade adjudicante.”, alinea c) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP.

“As prestagbes que constituem o seu objeto se destinem, a titulo principal, a permitir & entidade
adjudicante a prestagdo ao publico de um ou mais servigos de telecomunicagbes.”, alinea d) do
n.° 1 do artigo 24.° do CCP.

“As prestagbes que constituem o objeto do contrato s6 passam ser confiadas a determinada
entidade por uma das seguintes razées: i) o objeto do procedimento seja a criacdo ou aquisi¢cao
de uma obra de arte ou de um espetaculo artistico; ii) ndo exista concorréncia por motivos
técnicos; iii) seja necessario proteger direitos exclusivos, incluindo direitos de propriedade

intelectual;” alinea e) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP.

e Artigo 25.° - Escolha do ajuste direto para a formagao de contratos de empreitada

de obras publicas;

De acordo com o n. °1 do artigo 25.° do CCP, na sua atual redagéo, na formagao de contratos

de empreitada de obras publicas, pode adotar-se o procedimento de ajuste direto quando:

“Se trate de novas obras que consistam na repeticdo de obras similares objeto de contrato
anteriormente celebrado pela mesma entidade adjudicante, desde que, de forma cumulativa: i) o
contrato seja celebrado com a entidade com a qual foi celebrado o contrato inicial; ii) essas obras
estejam em conformidade com um projeto base comum; iij) aquele contrato tenha sido celebrado,
ha menos de trés anos, na sequéncia de concurso publico, de concurso limitado, de
procedimento de negociagéo, de dialogo concorrencial ou de parceria para a inovagéo; iv) o
anuncio do procedimento tenha sido publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia, no caso de
0 somatdrio do valor estimado do contrato relativo ao ajuste direto e do prego contratual relativo
ao contrato inicial ser igual ou superior ao limiar estabelecido na alinea a) do n.° 3 do artigo 474.%;
e v) a possibilidade de adogéo do procedimento de ajuste direto tenha sido indicada no antncio

ou no programa do procedimento;”, alinea a) do n.° 1 do artigo 25.° do CCP.

“Se trate de obras a realizar para fins de investigagdo, de experimentagdo, de estudo ou
desenvolvimento, desde que a realizagdo dessas obras ndo se destine a assegurar a obtengéo
de lucro ou a amortizar o custo dessas atividades e o valor estimado do contrato seja inferior ao

limiar estabelecido na alinea a) do n.° 3 do artigo 474-°.”, alinea b) do n.° 1 do artigo 25.° do CCP.

“Se trate de realizar uma obra ao abrigo de um acordo-quadro celebrado nos termos do disposto

na alinea a) do n.° 1 do artigo 252.°.”, alinea c) do n.° 1 do artigo 25.° do CCP.

e Artigo 26.° - Escolha do ajuste direto para a formagao de locagdo ou de aquisicao

de bens moveis
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Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 26.° do CCP, na sua atual redagao, na formacao de
contratos de locagao ou de aquisicdo de bens moéveis, pode-se escolher o procedimento de

ajuste direto quando:

“Se trate de bens destinados a substituicdo parcial ou a ampliagdo de bens ou equipamentos de
especifico uso corrente da entidade adjudicante, desde que o contrato a celebrar o seja com a
entidade com a qual foi celebrado o contrato inicial de locagdo ou de aquisicdo de bens e a
mudanga de fornecedor obrigasse a entidade adjudicante a adquirir material de carateristicas
técnicas diferentes, originando compatibilidades ou dificuldades técnicas de utilizagdo e
manutengdo desproporcionadas;”, alinea a) do n.° 1 do artigo 26.° do CCP.

“Se trate de bens produzidos ou a produzir para fins de investigacdo, de experimentagéo, de
estudo ou desenvolvimento, desde que tais bens ndo sejam produzidos com finalidade comercial,
ou com vista a amortizar o custo dessas atividades, e o valor estimado do contrato seja inferior
aos limiares estabelecidos nas alineas b) e ¢) do n.° 3 do artigo 474.°” alinea b) do n.° 1 do artigo
26.° do CCP.

“Se trate de adquirir bens cotados e adquiridos num mercado de matérias-primas;” alinea c) do
n.° 1 do artigo 26.° do CCP.

“Se trate de adquirir bens, em condicbes especialmente mais vantajosas do que as normalmente
existentes no mercado, a entidades que cessem definitivamente a sua atividade comercial, a
curadores, liquidatarios, administradores de insolvéncia ou ainda no &mbito de acordo judicial ou
procedimento da mesma natureza previsto na legislagdo aplicavel;” alinea d) do n.° 1 do artigo
26.° do CCP.

“Se trate de locar ou adquirir bens ao abrigo de um acordo-quadro celebrado nos termos do
disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 252.°” alinea e) do n.° 1 do artigo 26.° do CCP.

“Se trate de adquirir &gua ou energia, desde que a entidade adjudicante exerga a atividade de
colocagdo a disposicdo, de exploragdo ou de alimentacdo de redes fixas de prestagdo de
servigos ao publico no dominio da produgéo, do transporte ou da distribui¢ao de, respetivamente,
agua potavel ou eletricidade, gas ou combustivel para aquecimento.” alinea f) do n.° 1 do artigo
26.° do CCP.

e Artigo 27.° - Escolha do ajuste direto para a formagao de contratos de aquisicao de

servigos

Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 27.° do CCP, na formagao de contratos de aquisicéo
de servigos, pode-se adotar o procedimento de ajuste direto quando: “Se trate de novos servigos
que consistam na repeticdo de servigos similares que tenham sido objeto de contrato
anteriormente celebrado pela mesma entidade adjudicante com o mesmo adjudicatario, desde
que, de forma cumulativa: i) esses servigos estejam em conformidade com um projeto base
comum, ij) aquele contrato tenha sido celebrado, hd menos de trés anos, na sequéncia de
concurso publico, de concurso limitado por prévia qualificagdo, de procedimento de negociagéao,
de didlogo concorrencial ou de parceria para a inovagéo; iii) o anuncio do procedimento tenha
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sido publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia, no caso de o somatorio do valor estimado do
contrato e do prego contratual relativo ao contrato inicial ser igual ou superior ao valor referido,
consoante 0s casos, nas alineas b) e ¢) do n.° 3 do artigo 474.%” alinea a) do n.° 1 do artigo 27.°
do CCP.

“A natureza das respetivas prestagcées, nomeadamente as inerentes a servigos de natureza
intelectual, ndo permita a elaboragdo de especificagées contratuais suficientemente precisas
para que sejam definidos os atributos qualitativos das propostas necessarios a fixagdo de um
critério de adjudicagdo, nos termos do disposto no artigo 74.°, e desde que a definicdo
quantitativa dos atributos das propostas, no ambito de outros tipos de procedimento, seja
desadequada a essa fixagdo tendo em conta os objetivos da aquisicdo pretendida;” alinea b) do
n.° 1 do artigo 27.° do CCP.

“Se trate de servigos relativos a aquisicdo ou a locagéo, independentemente da respetiva
modalidade financeira, de quaisquer bens imdveis, ou a direitos sobre esses bens, salvo os
contratos de prestagao de servigos financeiros celebrados simultdnea, prévia ou posteriormente
ao contrato de aquisi¢do ou de locagdo, seja qual for a sua forma;” alinea c) do n.° 1 do artigo
27.° do CCP.

“Se trate de servigos de arbitragem, conciliagdo ou mediag¢do;” alinea d) do n.° 1 do artigo 27.°
do CCP.

“Se trate de servigos de investigagdo e desenvolvimento ndo abrangidos pela alinea j) do n.° 4
do artigo 5.°, desde que o valor estimado do contrato seja inferior aos limiares estabelecidos nas
alineas b) e c) do n. °3 do artigo 474.°” a alinea €) do n.° 1 do artigo 27.° do CCP.

“Se trate de contrato que, na sequéncia de um concurso de conceg¢ao, deva ser celebrado com
o concorrente selecionado ou com um dos concorrentes selecionados nesse concurso, desde
que tal intencdo tenha sido manifestada nos respetivos termos de referéncia e de acordo com as

regras neles estabelecidas;” alinea g) do n.° 1 do artigo 27.° do CCP.

“Se trate de adquirir servicos ao abrigo de um acordo-quadro, nos termos do disposto na alinea
a) do n.° 1 do artigo 252.%” alinea h) do n.° 1 do artigo 27.° do CCP.

“Se trate de adquirir servicos, em condicées especialmente mais vantajosas do que as
normalmente existentes no mercado, a entidades que cessem definitivamente a sua atividade
comercial, a curadores, liquidatarios, administradores de insolvéncia ou ainda no ambito de
acordo judicial ou procedimento da mesma natureza previsto na legislagao aplicavel.” (cf. a alinea
i) do n.° 1 do artigo 27.°do CCP.

Dentro dos fundamentos por critérios matérias que mais sédo invocados destacam-se o motivo
“urgéncia imperiosa” e o motivo de “ordem técnica ou artistica”, motivos este que d&do origem
muitas vezes a processos com recurso ao tribunal para aferir a correto uso da invocagao destes

motivos.
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Recorre-se ao ajuste direto por urgéncia imperiosa de acordo com o disposto no artigo 24.°, n.
°1, alinea c). que estabelece os pressupostos que devem ser sempre obrigatérios e
cumulativamente verificados: (i) motivos de urgéncia imperiosa; (ii) urgéncia que resulte de
acontecimentos imprevisiveis; (iii) tais acontecimentos ndo possam ser imputados, em caso
algum, a entidade adjudicante; (iv) quando ndo possam ser cumpridos os prazos previstos para
0s processos de concurso ou para os restantes procedimentos; (v) o contrato celebrado apenas

na medida do estritamente necessario.

O Tribunal de Contas tem vindo a sustentar na sua jurisprudéncia, que a urgéncia imperiosa
constitui “uma situagao de urgéncia impreterivel, significando-se com isto que a prestagdo ndo
pode ser “adiada”, sob pena de ndo ser mais possivel realiza-la, ou que a sua nédo realizagao
imediata venha a causar prejuizos irreparaveis ou de dificil reparagdo”. (Acérdao n.° 11/2013,
2013)

Como se depreende ndo se trata de uma qualquer urgéncia que surge, mas sim de uma urgéncia
que nos “é imposta por uma situagdo a que ndo se podera deixar de acorrer com toda a
celeridade, em termos tais que a prestagdo ndo possa ser adiada, sob pena de nao ser mais
possivel realiza-la, ou de a sua néo realizagdo imediata a tornar posteriormente inutil. (Alves,
2015)

Quanto ao motivo de “ordem técnica ou artistica” previsto na alinea e) n.° 1 do artigo 24.° o
Tribunal de Contas refere que “A opgéao pelo ajuste direto tendo por fundamento a citada alinea
e) do n.° 1 do artigo 24.° s6 é admitida quando no mercado, por razées técnicas, artisticas ou de
protegéo de direitos exclusivos, apenas exista ou se mostre habilitada uma empresa ou entidade

capaz de executar o contrato. (Acérdao n.° 10/2018, 2018)

Dentro das normas aplicadas aos ajustes diretos vamos analisar o artigo 127.° do CCP por
parecer de grande importancia na aplicagdo do principio da transparéncia. A obrigacdo de
publicidade imposta pelo artigo 127.° para que o contrato seja eficaz insere-se no conjunto de
medidas no ambito da contratagdo publica que visam garantir mais transparéncia aos
procedimentos, transparéncia essa que surge associada ao portal dos contratos publicos, pois é
no Portal Base que se deve publicitar a celebragdo de quaisquer contratos na sequéncia de

ajuste direto sendo a publicitacdo condi¢do de eficacia do respetivo contrato.

Esta norma refere-se a celebracdo de quaisquer contratos, estando abrangidos todos os
contratos que possam ser objeto de procedimento por ajuste direto, aquisicdo ou locagao de
bens mdéveis, aquisicdo de servicos e empreitadas de obras publicas. No entanto apesar da
obrigagao imposta por esta norma ficam de fora os procedimentos por ajuste direto abrangidos
pelo regime simplificado. Com a publicagdo imposta pelo artigo 127° do CCP a transparéncia
poténcia a eficacia do recurso a via contenciosa por parte dos interessados na impugnacéo das
decisdes das entidades adjudicantes que consubstanciem em adjudicacgbes ilegais. Justifica-se
assim a decisdo do legislador em imprimir maior transparéncia nos contratos a celebrar na
sequéncia do procedimento de ajuste direto que em Portugal é de longe o procedimento mais

adotado pelas entidades adjudicantes que a ele tém recorrido massivamente. (Dur&o, 2012)
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1.3.2.0 Dever de Fundamentagao

A escolha do procedimento relaciona-se com contratos de prestagcdes que estdo ou sejam
suscetiveis de estar sujeitas a concorréncia de mercado, estando sujeita ao preenchimento de
alguns requisitos, e consequente sujeita a fundamentagdo. A fundamentagédo constitui uma
formalidade dos atos administrativos. A fundamentagao reveste-se do cumprimento do dever
formal, e “permite aferir como se desenrolou o processo decisério, tornando-o cognoscivel,
dialégico e transparente, e consequentemente permitindo igualmente a sindicabilidade da
decisdo. Portanto, a fundamentagdo é plurifuncional e concretiza valores materiais do

ordenamento juridico, incluindo o da imparcialidade” (Carvalho R. , 2019b).

A nocédo de contratar, contem uma decisao, elemento estrutural da nogao de ato administrativo.
Nos termos do CPA so6 havera ato administrativo se se tratar de uma decisdo com efeitos
externos. Ora a decisdo de contratar resulta do poder da entidade adjudicante em escolher o
procedimento a adotar para melhor realizar a prossecugao do interesse publico e como tal esta
sujeita a devida fundamentagdo. O artigo 153.° do CPA enumera os requisitos da
fundamentagao, nomeadamente:

Artigo 153.° - Requisitos da fundamentagéo

1 - A fundamentagéo deve ser expressa, através de sucinta exposigao dos fundamentos de facto
e de direito da decisdo, podendo consistir em mera declaragdo de concordéncia com 0s
fundamentos de anteriores pareceres, informagbes ou propostas, que constituem, neste caso,

parte integrante do respetivo ato.

2 - Equivale a falta de fundamentacdo a adog¢do de fundamentos que, por obscuridade,

contradi¢c&o ou insuficiéncia, ndo esclaregcam concretamente a motivagao do ato.

3 - Na resolugéo de assuntos da mesma natureza, pode utilizar-se qualquer meio mecénico que
reproduza os fundamentos das decisées, desde que tal ndo envolva diminuicdo das garantias
dos interessados.

A fundamentagao de toda e qualquer decisdo administrativa, fundamentagao esta que pode ser
maior ou menor, simples ou complexa, implica sempre, uma justificagdo assente em raciocinios
explicativos. O Tribunal Central Administrativo do Norte no ambito do Acérdao de 21 de

dezembro de 2018 refere que:

A fundamentagdo ndo tem que ser prolixa, basta que seja suficiente, contudo,
s6 é de considerar suficiente a fundamentagdo do ato quando o seu
destinatario demonstra bem ter compreendido os motivos determinantes
daquele, dos quais se limita a discordar, isto é a fundamentacédo (s6) é
suficiente quando permite a um destinatario normal aperceber-se do itinerario
cognoscitivo e valorativo seguido pelo autor do ato para proferir a decisdo, de
forma a poder desencadear os mecanismos administrativos ou contenciosos

de impugnacgéo.
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Refere ainda que “A fundamentagédo do ato administrativo deve ser expressa, o que implica que
sé é valida a fundamentagdo contextual, ou seja, a que se integra no préprio ato e dele é
contemporénea’” reforgando que “...a fundamentagao dos atos administrativos visa, por um lado,
dar a conhecer aos seus destinatarios o iter cognoscitivo e valorativo seguido pela Administragéo,
de molde a permitir-lhes uma opg¢ao consciente entre a aceitagdo do ato e a sua impugnagéo
contenciosa, e, por outro, que a Administragcéo, ao ter de dizer a forma com agiu, porque decidiu
desse modo e ndo de outro, tenha de ponderar aceitavelmente a sua decisdo.” (Acordao de
21/12/2018, 2018)

A fundamentagao no CCP nao é expressa diretamente, aparece associada a decisao de contratar
e a decisdo de autorizagdo da despesa conforme dispde o n.° 1 do artigo 36 do CCP que “o
procedimento de formagéao de qualquer contrato se inicia com a decisao de contratar, a qual deve
ser fundamentada...”, fundamentagdo esta que devera incluir os motivos pelos quais é
necessario recorrer a contratagao publica. Este artigo € uma manifestagao clara da preocupagao
do legislador em promover a legalidade do procedimento, levando a que as entidades
adjudicantes justifiquem a necessidade de contratar. Ainda que o CCP n&o refira expressamente
o dever de fundamentacgao, ele existe na medida em que ha poder discricionario de escolha. As
entidades que detém o poder de decisao devem sempre “(i)explicar, justificando, por que razées
tém de agir (impbem-se o interesse publico por verificagdo de pressupostos de facto e de direito);
(i) elencar que motivos a leva a escolher uma forma em vez de outra, ou de outras.” (Carvalho
R., 2019a)

Por que motivo a entidade adjudicante considera que a realizagao da prossecugao do interesse
publico € mais viavel através da celebragdo de um contrato publico do que recorrendo a outra
via, nomeadamente promovendo a realizagdo das prestagdes por meios técnicos e materiais

dentro da prépria organizagao.

Dispde ainda o n.° 3 do artigo 36.° do CPA, critérios de orientacéo referente a fundamentacéo
que a entidade adjudicante deve observar para contratos cujo valor for igual ou superior a
€5.000.000, “a fundamentagéo prevista no n.° 1 deve basear-se numa avaliagdo custo/beneficio

e deve conter nomeadamente:

a) A identificagcao do tipo de beneficiarios do contrato a celebrar;

b) A taxa prevista de utilizagdo da infraestrutura, servico ou bem;

¢) A analise da rentabilidade;

d) Os custos de manutengéo;

e) A avaliagdo dos riscos potenciais e formas de mitigagdo dos mesmos;

f) O impacto previsivel para a melhoria da organizacéo;

g) O impacto previsivel no desenvolvimento ou na reconversdo do pais ou da regido
coberta pelo investimento.

De referir ainda o n. °5 do art.° 36.° do CCP que obriga a que as pegas do procedimento

identifiquem “todos os pareceres prévios, licenciamentos e autorizacbes necessarias que
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possam condicional o procedimento e a execug¢do do contrato.” Que remete para a execugao
referido no n.° 3.° do artigo 36.° do CCP.

O procedimento de formagao de qualquer contrato se inicia com a decisao de contratar, mas a
escolha do procedimento passa por encontrar o valor do contrato e o tipo de procedimento a
adotar. O critério Valor do Contrato, (artigo 18.° do CCP) aparece como regra geral de escolha
para os procedimentos previstos nos artigos 19.° a 22.° do CCP. Tem sido entendimento que
quando o critério é o valor, a fundamentacéo justifica-se por indicar a norma legal que prevé o
critério valor, uma vez que esta implicito, que a deciséo da escolha de determinado procedimento
esta relacionada com o valor do contrato. Ja quando a fundamentagao passa pela decisédo de
critérios materiais esta apresenta-se mais exigente. Impdéem-se a demonstracdo do
preenchimento dos respetivos pressupostos e razées explicativas da opgao, ndo sendo suficiente
a mera indicagédo da norma legal. Facto que podemos constatar através do Acérdao do Tribunal
de Contas n. °7/2015 de 9 de junho que menciona nas suas conclusdes a respeito da adogao do
ajuste direto por critérios materiais “Viu-se que foi adotado ajuste direto sem que se reunissem
0S pressupostos previstos na alinea b) do n° 1 do artigo 24° do CCP. E, como se disse também,
face aos valores envolvidos deveria ter-se adotado o concurso publico internacional, ou concurso
limitado por prévia qualificagdo, ou acionados 0s mecanismos previstos em anteriores
instrumentos contratuais, havendo real probabilidade de obten¢do de resultados financeiros
diferentes, cumprindo-se a lei e melhor salvaguardando o interesse publico.” (Acédao n.° 7/2015,
2015)

Como ja referido anteriormente as entidades adjudicantes podem adotar o ajuste direto pelo
critério valor (artigo 16.° do CCCP) ou independentemente do valor do contrato, adotar o ajuste
direto pelo critério material (artigo 24.° a 27.° do CCP). Quando a escolha é feita em fungéo de
critérios materiais, devem ser redobrados os cuidados na aferigcdo dos critérios legais definidos
para a sua convocagao, resultante dos fortes condicionalismos e apertados requisitos impostos
pela lei quanto a escolha deste procedimento. A escolha tem de ser suportada por

fundamentacao legal e factual que justifique adequadamente a escolha do mesmo

Em suma, dever-se-a considerar que o recurso ao ajuste direto com fundamento em critérios
materiais, art.° 24° a 27° do CCP, tem um carater excecional em relacdo as regras gerais da
escolha do procedimento previstas nos art.° 19° a 21° do CCP. Assim os ajustes diretos sé devem
ser adotados quando nao se verifica outra opgao viavel, nomeadamente o recurso a consulta
prévia. Situagao que se verifica no art.° 27°-A do CCP, que dispde “Nas situacdes previstas nos
artigos 24.° a 27.°, deve adotar-se o procedimento de consulta prévia sempre que o recurso a
mais de uma entidade seja possivel e compativel com o fundamento invocado para a adogéo

deste procedimento.”.

Em sintese podemos afirmar que a exigéncia de fundamentagao se verifica em varios momentos

da formagéao e execugao do contrato, nomeadamente:

¢ Na decisao de contratar, incluindo a escolha do procedimento (n.° 1 do art.° 36 e art.°
38 do CCP).
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e Quando o valor do contrato for superior a € 5.000.000 ou € 2.500.000 se o
procedimento adotado for o da parceria para a inovacgao e for realizada uma analise
custo-beneficio previamente a adogao da deciséo de contratar (n.° 2, 3, 4 do art.° 36
do CCP).

¢ Na fixagédo do valor estimado do contrato, (n.° 7 do art.° 17 do CCP).

e Na escolha do procedimento com fundamento em critérios materiais (art.° 24 a 30.°
do CCP).

e Quando o procedimento escolhido for o de ajuste direto em funcéo de critério
material, a opgéo pelo nido recurso ao procedimento de consulta prévia (Art.° 27.°-A
do CCP).

1.4. Ajuste Direto Geral e Ajuste Direto Simplificado

O Ajuste Direto, a Consulta Prévia e o Concurso Publico s&o por norma os procedimentos mais
usados na Contratagdo Publica. Interessa perceber como o ajuste direto transmite o principio da
transparéncia sendo um dos procedimentos a ser adotado pelas entidades adjudicantes que logo
a partida apresenta particularidades que o diferencie dos outros procedimentos, nomeadamente

o convite a uma sé entidade da sua escolha e a dispensa de publicacao.

Neste ponto vamos analisar como se desenvolve o processo de contratagao ao abrigo do Ajuste

Direto que pode ser aplicado segundo dois regimes, o regime simplificado e o regime geral.
Sao condig¢des obrigatérias para se contratar ao abrigo do Ajuste Direto Simplificado:

e Preco contratual inferior ou igual a 5.000,00€ para contratos de aquisi¢gdo ou locacao
de bens maoveis ou aquisicdo de servigos;

e Preco contratual inferior ou igual a 10.000,00€ para contratos de empreitadas e
obras publicas;

e Prazo de vigéncia do contrato até um ano a contar da data de adjudicagdo sem
possibilidade de prorrogagao;

e Adjudicagao direta sobre fatura ou documento equivalente;

e Prego contratual nao é passivel de ser revisto;

e Dispensa de tramitagao eletronica
Sao condigdes obrigatérias para se contratar ao abrigo do Ajuste Direto Geral:

e Preco contratual inferior a 20.000,00€ para contratos de aquisicdo ou locagao de
bens mdveis ou aquisi¢cao de servigos.

e Precgo contratual inferior a 30.000,00€ para contratos de empreitadas e obras
publicas;

e Sem limite de valor se o procedimento for escolhido com base nos critérios materiais;

e Convite a uma entidade;
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o Dispensa de tramitagao eletronica

Tabelal

Procedimento por Ajuste direto

Fases Base Legal ADG | ADS
Decisao de contratar n.° 1 do artigo n.° 36.° do CCP X X
Escolha do Procedimento artigo n.° 38.° do CCP X X
Aprovacgéao das pegas do procedimento n.° 2 do artigo n.° 40.° do CCP X --
Envio do convite n.° 4 do artigo n.° 115.°do CCP X X
oo 2% | anigono 0 tiessocor | x | -
Apresentacao da proposta artigo n.° 62.° € 62.°-A. ° do CCP X X
Anadlise da proposta artigo n.° 70.° do CCP X --
Adjudicac&o: notificagéo ?g'sgoogooggg 76.7a78%~Ae X X
ﬁg{)ﬁﬁ:gg@gao dos documentos de artigo n.° 81.° a 87.°-A do CCP x | -
Prestacado de caucao artigon.° 88.°a 91.°do CCP X --
Celebragéo do contrato artigo n.° 94.° a 106.° do CCP X --
Publicacao e eficacia do contrato artigo n.° 127.° do CCP X --

Elaboragao propria

O Ajuste direto simplificado como o préprio nome indica é um procedimento muito simplificado
em que a entidade adjudicante convida uma entidade a sua escolha e apenas tem de respeitar
as condigbes obrigatérias em que pode ser usado, ndo estando sujeita as outras formalidades
previstas no CCP, nomeadamente caderno de encargos, celebragdo de contrato, publicitagao,
consumando-se quando a entidade competente para a decisdo de contratar aprova a fatura ou
documento equivalente apresentada pela entidade convidada. Torna-se assim um procedimento
mais facil de utilizar, permitindo uma maior rapidez na contratacido do “objeto” pretendido

contrastando com outros procedimentos que se traduzem num processo longo e dispendioso.

Ja a tramitacdo do Ajuste Direto Geral ao contrario do regime simplificado € um processo um
pouco mais complexo, em que a entidade adjudicante apesar de poder fazer o “convite a uma
entidade” tem de realizar diversas formalidades até conseguir realizar o contrato. Algumas destas
formalidades s&o por exemplo o caderno de encargos que também se verificam noutros tipos de
procedimento como na Consulta prévia ou no Concurso Publico. A grande diferenga do Ajuste
direto geral em relagdo aos outros procedimentos consiste mesmo na condi¢do “convite a uma
entidade”, em que a escolha da entidade a convidar é da responsabilidade da entidade

adjudicante.

Conforme estabelece a alinea d) n. °1 do artigo 20 do CCP a escolha do ajuste direto é

condicionada a que o valor do contrato seja inferior a 20.000,00€, mas esta condigdo ndo impde
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a obrigatoriedade de usar o Ajuste Direto para contratos com estes valores, isto €, tomando por
exemplo um contrato a celebrar no valor de 15.000,00€ a entidade pode contratar ao abrigo do
Ajusto Direto mas nao esta impedida de contratar ao abrigo de outro procedimento como por
exemplo por Consulta Prévia ou concurso publico. Considerando a escolha do ajuste direto pode-
se questionar: se 0 mercado apresenta varios fornecedores para o0 mesmo objeto porqué que o
convite para apresentar proposta € direcionado apenas a uma entidade e ndo a varias.
Independentemente de o valor permitir usar o Ajuste Direto pode-se optar por outro tipo de
procedimento por exemplo a Consulta Prévia que permite direcionar o convite a trés entidades e
nao apenas a uma, o que iria permitir escolher a melhor proposta, ou mesmo langar um concurso
publico que permite analisar as propostas existentes no mercado. E é por este procedimento se
fazer por “convite a uma entidade” que varios autores questionam onde esta a livre concorréncia

e a transparéncia do procedimento.

Importa referir que a fundamentagéo da escolha da entidade a convidar assume neste ponto
extrema importancia, pois o 6rgao competente para contratar, se por um lado tem a liberdade de
escolha, por outro tem de fundamentar a razéo pela qual escolhe uma entidade em detrimento
de outras. Algumas das razdes para a decisdo de escolher determinada entidade pode passar
pelo prévio conhecimento da entidade a convidar em fungcdo de contratos celebrados
anteriormente com a mesma, por boas referéncias transmitidas por outras entidades
adjudicantes e mesmo pela proximidade geogréfica face ao local de execugao do contrato, entre

outras.

A entidade adjudicante pode recorrer a uma consulta informal ao mercado. O Cdédigo dos
Contratos Publicos apresenta no seu artigo 35.°-A a Consulta Preliminar como um instrumento a
ser utilizado antes da abertura de um procedimento de formagdo de contrato publico, por parte
da entidade adjudicante que permite realizar consultas informais ao mercado, designadamente
através da solicitacdo de informagdes ou pareceres de peritos, autoridades independentes ou
agentes econdmicos que possam ser utilizados no planeamento da contratacdo. A consulta
preliminar aparece no predmbulo do Decreto-Lei n.° 111-B/2017 como uma “medida de
transparéncia e boa gestao publica” que permite que, antes de um procedimento de contratagéo,
a entidade adjudicante realize consultas informais ao mercado a fim de preparar o procedimento,
fixando mecanismos para que isso ndo se traduza em perda de transparéncia ou prejuizo para

a concorréncia. (Carvalho R. , 2019a)

A entidade adjudicante fica legitimada a estabelecer contactos diretos com fornecedores como
parte do processo de preparagao de um procedimento pré-contratual, n.° 1 e 2 do artigo 35.° do
CCP. Ja o n.° 3 e 4 do artigo. °35.° refere que a consulta preliminar ndo deve ser utilizada para
desvirtuar a concorréncia, a igualdade de condi¢des de acesso e de tratamento entre candidatos
ou concorrentes, assim com a imparcialidade e a transparéncia. A entidade adjudicante nao esta
obrigada a utilizar a consulta preliminar, nem fica vinculada as informagdes prestadas. A Consulta
preliminar ndo é um procedimento pré-contratual, trata-se de um instrumento através do qual se

consagram manifestacdes de vontade independentemente entre si, que convergem a fim de
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estabelecer um dialogo. O recurso a consulta preliminar ndo se traduz numa decisdo de
contratar, mas sim com um instrumento que permite um diagnéstico e avaliagdo do mercado que

auxilia na decisao de gestao.

A utilizagao da consulta preliminar constitui um instrumento util de estudo de mercado conferindo
uma maior legitimidade da atividade da entidade adjudicante e contribuindo para a tomada de
decisao informadas. Os dialogos encetados devem ser transparentes a fim de apresentarem os
seus objetivos e receberem informagdes que lhe proporcionem uma compreensdo correta do
mercado de forma a permitir & entidade adjudicataria “tomar decisées estratégicas, como a
escolha do procedimento de contratagdo, divisdo de um contrato por lotes, adequagédo de
utilizagdo de um acordo quadro, ou simplesmente para aferir se um contrato é exequivel do ponto

de vista técnico financeiro e operacional...”. (Magalhaes, 2019)

Cabe a entidade adjudicante adotar medidas para neutralizar qualquer vantagem de partida do
operador econémico decorrente da informacgao privilegiada do procedimento obtida previamente,
devendo tornar essa informagédo acessivel e transparente a todo o universo de potenciais
interessados, mediante a “comunicagéo aos restantes candidatos ou concorrentes de todas as
informagdes pertinentes trocadas no ambito dessa participagdo com inclusdo dessas

informagdes nas pecas de procedimento.

1.5. Ajuste Direto — Decreto-Lei n.° 10/A/2020 de 13 de

margo

Mediante o panorama nacional de pandemia e para fazer face a necessidade urgente de
combater o Coronavirus, foi publicado o Decreto-Lei n.° 10-A/2020 de 13 de margo que
estabelece medidas excecionais e temporarias a situagdo epidemioldgica do novo Coronavirus
— COVID 19. As medidas propostas visam agilizar os procedimentos de contratagao de obras,
bens e servigos relacionados com a prevengao, contengao, mitigagdo e tratamento do COVID-
19 recorrendo-se a um regime excecional de Contratagdo Publica. A questdo de dotar a
Administracdo Publica de meios que lhe permita responder rapidamente a situagbes de
calamidade ou catastrofe natural, ndo é de todo novo, pois a legislagdo criou um regime
excecional com base no ja existente para os procedimentos de ajuste direto por critério material
disposto na alinea c) n, °1 art.° 24.° do CCP. As solugdes apresentadas centram-se no recurso
ao procedimento de ajuste direto para flexibilizar a tramitagdo procedimental e acelerar a

celebracao dos contratos.
Uma das medidas adotadas neste regime excecional, conforme ja referido foi a aplicagcéo do:

o Ajuste direto ao abrigo dos critérios materiais, independentemente do valor, conforme

disposto na alinea c) n. °1 do artigo 24 do CCP para a celebragdo de contratos de
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locagdo ou aquisicdo de bens moveis e de aquisicdo de servigos, desde que exista
motivo de urgéncia imperiosa e na medida do estritamente necessario;

e Ajuste Direto Simplificado para contratos de aquisigdo ou locagao de bens méveis e de
aquisicao de servigos cujo prego contratual seja inferior a 20.000€, sem necessidade de
reducdo a escrito do contrato nem de publicitagdo, sendo a eficacia imediata por forga

da adjudicacéo.

No entanto apesar da adogao destas medidas excecionais, estas mostraram-se insuficientes no
setor da saude dado a urgéncia das necessidades publicas para aquele setor. Foi assim aditado
pelo Decreto-Lei 18/2020 de 23 de abril o artigo 2.°-A ao DL 10-A de 13 de margo, Regime
excecional de ajuste direto simplificado que procede a criagdo de um regime excecional de
autorizacdo de despesa para a Diregdo-Geral da Saude e a Administragdo Central do Sistema
de Saude, I.P., pelo Instituto Nacional de Saude Dr. Ricardo Jorge, |. P., e pela Servigos
Partilhados do Ministério da Saude, E. P. E. (SPMS, E. P. E.), relativamente a bens que se
destinem a entidades sob tutela do membro do Governo responsavel pela area da saude. e o
alargamento do seu ambito subjetivo de aplicagdo a todas as entidades adjudicantes do artigo
2.°do CCP.

Assim o n.° 1 do artigo 2.°-A estabelece que pode ser excecionalmente adotado, na medida do
estritamente necessario e por motivos de urgéncia imperiosa, devidamente fundamentada, e
independentemente do prego contratual e até ao limite do cabimento or¢camental, o regime do
procedimento de ajuste direto simplificado previsto no artigo 128.° do Cédigo dos Contratos
Puablicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2009, de 29 de janeiro, na sua redagéo atual, para a
celebragéo de contratos cujo objeto consista na aquisicdo de equipamentos, bens e servigos
necessarios a prevengéo, contencdo, mitigacdo e tratamento de infegdo por SARS-CoV-2 e da

doenca COVID-19, ou com estas relacionados, designadamente:

a) Equipamentos de protecéo individual;

b) Bens necessarios a realizaggo de testes a COVID-19;

c¢) Equipamentos e material para unidades de cuidados intensivos;

d) Medicamentos, incluindo gases medicinais;

e) Outros dispositivos médicos;

f)  Servigos de logistica e transporte, incluindo aéreo, relacionados com as aquisigbes,
a titulo oneroso ou gratuito, dos bens referidos nas alineas anteriores, bem como
com a sua distribuicdo a entidades sob tutela do membro do Governo responsavel
pela area da saude ou a outras entidades publicas ou de interesse publico as quais

se destinem.”

Foi ainda aditado o artigo 2.° B, ao Decreto-Lei n.° 10-A/2020, pelo Decreto-Lei n.° 20-A/2020 de
6 de maio que autorizou agrupamento agrupamentos de entidades adjudicantes a recorrer a
procedimentos de ajuste direto, na medida do estritamente necessario e por motivos de urgéncia

imperiosa, devidamente fundamentada, independentemente do preco contratual e até ao limite
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do cabimento orgamental, para aquisicdo de espacgos para difusdo de acgdes de publicidade

institucional.
O Decreto-Lei n. °10-A/2020, de 13 de margo passa assim a ter para o Ajuste Direto Geral:

e Um regime excecional, previsto no n.° 1 do artigo 2.° que permite aplicar o regime de
Ajuste Direto Geral ao abrigo dos critérios materiais, independentemente do valor,
conforme disposto na alinea c) n. °1 do artigo 24 do CCP;

e Um regime excecional previsto na alinea c) do n.° 1 do artigo 2.° - B que permite aplicar
o regime de Ajuste Direto Geral para aquisicdo de espago para difusdo de agdes de
publicidade institucional no d&mbito da pandemia COVID-19.

E para o Ajuste Direto Simplificado:

e um regime excecional, previsto no n.° 2 do artigo 2.°, que permite aplicar o regime de
Ajuste Direto Simplificado, nos termos do artigo 128.° do CCP, cujo pre¢o contratual ndo
seja superior a 20.000,00¢€;

e um regime excecional previsto no n.° 1 do artigo 2.°-A que permite aplicar o regime de
ajuste direto simplificado, nos termos do artigo 128.° do CCP, independentemente do

valor do contrato, mas limitado aos servigos de saude.

A aplicagdo destas medidas excecionais apenas abrange os procedimentos de celebragéo de
contratos publicos cujas prestacbes se destinam diretamente a satisfazer necessidades
especificas relacionadas com a prevengdo, contengdo, mitigacdo, tratamento de infegdo
epidemiolégica por COVID-19 bem como pela reposicdo da normalidade em sequéncia da
mesma, conforme o n. °2 do artigo 1.° do DL 10-A/2020, de 13 de margo. E neste sentido que
temos de “entender a crucial importdncia desta delimitagdo para confirmar a legalidade de
qualquer procedimento que se tente adotar ao abrigo deste regime excecional: a restricdo dos
principios fundamentais prosseguidos pelo regime geral de contratagdo publica s6é poderia ser
autorizada na medida em que o decisor publico comprovasse a presencga de uma conexao entre

o objeto do contrato a celebrar e esta finalidade legislativa.” (Sanchez, 2020)

E nesta linha de ideias que o 6rgédo decisor ndo poder deixar de cumprir o dever de
fundamentacao, alias, ja decorrente do artigo 38.° do CCP para a escolha de qualquer
procedimento pré-contratual, quanto a demonstrar que o contrato a celebrar se destina a
satisfacdo de uma necessidade descrita nesse diploma excecional, de modo a justificar a sua
integracdo no ambito de aplicagédo desse regime. A escolha do critério de ajuste direto pressupde
a demonstracao plausivel da existéncia de um nexo de causalidade, que esteja sempre na
origem de uma situagao epidemioldgica por COVID-19.

As medidas excecionais aprovadas permitem que a entidade adjudicante convide o operador que
achar mais adequado considerando a ndo aplicagéo dos limites previstos no n.° 2 do artigo 113.°
do CCP, contratacao reiterada do mesmo operador econémico, conforme disposto no n.° 3 do
artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020. No entanto esta medida apenas se mostra necessaria e

produz efeitos uteis para os ajustes diretos adotados ao abrigo do ajuste direto regime
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simplificado previsto no n.° 2 daquele artigo 2.°, uma vez que s6 esses dependem do valor do
contrato (ndo superior a 20.000,00). Ja os ajustes diretos previstos no n.° 1 do artigo 2.°, cuja
adocéo ¢é feita com base em critério material (alinea c) n. °1 do artigo 24.° do CCP), ndo séo
afetados por este impedimento, que é inaplicavel a qualquer clausula material alistada nos artigos
24.°a 27.°do CCP.

O mesmo n.° 3 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020 também afasta a preferéncia pela
consulta prévia a que se refere o artigo 27.°-A do CCP, isto é, mediante a presente situagéo
excecional, a entidade adjudicante fica dispensada de recorrer a consulta prévia com convite a
trés entidades.

As entidades contratadas ficam também dispensadas da apresentagdao de documentos de
habilitagcdo previstos nas alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 81.° do CCP nos termos do n.° 9 do
artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 10-°A/2020, inclusivamente para efeitos de efetuagcdo de
pagamentos, sem prejuizo de a entidade adjudicante o poder pedir a qualquer momento”.

Foi ainda dispensada, nos termos do n.° 10 do n.° 2 do Decreto-Lei n.° 10.°-A/2020 que refere
“independentemente do prego contratual, a prestagcdo da caugéo pode nao ser exigida”, situagéo
que ja sucederia, mesmo ao abrigo do regime geral, para qualquer contrato de prego inferior a €
200.000 (alinea a) do n.° 2 do artigo 88.° do CCP).

Apesar dos novos limites do Ajuste direto simplificado poder ter contrato escrito, mesmo nao
sendo obrigatério, esta formalidade é dispensada. Estes contratos ficam também dispensados
da fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas, mesmo que pelo valor do contrato estivesse sujeito.

No entanto e conforme esclarecimento prestado pelo Tribunal de Contas:

“A isenc¢do da fiscalizagdo prévia esta prevista na Lei 1-A/2020, de 19 de
margo, sequndo a qual, os contratos isentos sdo os abrangidos pelo Decreto-
Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo, que estabelece medidas excecionais e
temporarias de resposta a epidemia Covid-19, aplicando-se as entidades do
setor publico empresarial e do setor publico administrativo e as autarquias
locais, bem como outros contratos celebrados pelas entidades referidas no
paragrafo anterior (artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo),

durante o periodo de vigéncia da presente lei.”

Acrescentando ainda que “Apesar de estarem isentos de fiscalizagdo prévia, estes contratos
devem ser, contudo, remetidos ao Tribunal de Contas, para conhecimento, até 30 dias apos a
respetiva celebracdo” (Tribunal de Contas, 2020a)

De salientar que, apesar de todas estas alteragcbes motivadas pela urgéncia imperiosa, de
pandemia vivida atualmente, o principio da transparéncia nao ficou esquecido pois aparece
referido no numero 4 do artigo 2.° do DL 10.°-A/2020. Dispde este artigo que é observado o
principio da publicidade e da transparéncia nas adjudicagbes feitas ao abrigo do regime
excecional considerando que sdo comunicadas pelas entidades adjudicantes aos membros do

Governo responsaveis pela area das finangas e pela respetiva area sectorial e publicitados no
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portal dos contratos publicos. Apesar dos contratos celebrados ao abrigo deste regime
excecional na sequéncia do procedimento por ajuste direto, produzir efeitos logo apods a
adjudicacao, a regra geral da publicitagao prevista no art.° 127.° do CCP n&o é afastada, é sim
substituida por uma regra especifica de publicagdo das adjudicacdes, a qual tem de incluir a
fundamentacdo para a adogdo do regime excecional. “Portanto, embora seja dispensada a
publicitagdo como condi¢do de eficacia do contrato, fica a entidade adjudicante ainda sujeita a

uma publicitagdo alternativa como medida de publicidade e transparéncia’ (Sanchez, 2020).

O facto de ser afastada como condigéo de eficacia a publicitagdo do contrato por ajuste direto
regime geral, enquadra-se na urgéncia imperiosa da execugdo dos mesmos, mantem-se, no
entanto, a obrigacdo de publicagdo em momento posterior. J& em relagdo aos ajustes diretos
simplificado, o legislador fez uma remissao especifica para o n.° 3 do artigo 128.° do CCP, que
dispensa a publicitagao destes contratos, publicagao essa que se revela de extrema importancia
para o principio da transparéncia, quando falamos do nimero de contratos celebrados e das

suas importancias (até 20.000,00€ e nao 5.000,00 das situagdes normais).

Mesmo vivendo uma situagado excecional, o Governo teve a preocupag¢do de contemplar, as
normas sujeitas as medidas excecionais ao principio da publicidade e da transparéncia. Por esse
motivo, “as adjudicagdes feitas ao abrigo do regime simplificado previsto no presente artigo sédo
comunicadas pelas entidades adjudicantes aos membros do Governo responsaveis pelas areas
das finangas e da saude”. (n.° 5 do artigo 2.°-A do DL 10.°-a/2020). Os contratos celebrados ao
abrigo do regime simplificado de ajuste direto previsto no n.° 2 do artigo 2.°, tém também de ser
“publicitadas no portal dos contratos publicos”, mas incluindo aqui a propria “fundamentacéo para

a adogao deste procedimento”

Para as entidades adjudicantes previstas no n. °6 do artigo 2.°-A, até 60 dias apos o periodo de
vigéncia deste regime excecional, elaboram relatério conjunto, que é publicado no sitio eletrénico
da SPMS, sobre todas as adjudicagbes e respetiva fundamentagdo e circunstancialismo,
designadamente justificando a impossibilidade ou grave inconveniéncia do recurso a outro tipo

de procedimento.

A absoluta necessidade de dar uma resposta rapida e eficaz, em tempos de pandemia, obrigou
a uma intervengao imediata e sem delongas, ndo compativel com a morosidade tipica da
generalidade dos procedimentos previstos no CCP. A necessidade de assegurar uma
contratagcdo mais acelerada, que nao ficasse obstaculizada por exigéncias adicionais inerentes
ao regime de contratagcédo publica e ao regime de realizagdo da despesa publica, ditou que o
Governo langasse mao de medidas mais alargadas para o recurso ao ajuste direto geral ou
simplificado. No entanto é importante lembrar que a aplicagdo destas medidas s6 podem ser

dentro do estritamente necessario e por motivo de urgéncia imperiosa.
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Capitulo Il

1. O Portal dos Contratos Publicos

1.1. O Portal Base

O Portal Base constitui uma pega essencial na estratégia do Cédigo dos Contratos Publicos no
sentido de promover a transparéncia da contratagdo publica. Em 2008, com a publicagdo do
CCP, foi instituida a generalizagao do uso de meios eletrénicos para a contratagéo publica com
o objetivo de promover a simplificagdo da tramitagdo procedimental pré-contratual. O Governo
promove assim uma desmaterializacdo dos procedimentos que consiste em substituir o papel
por meios eletrénicos de forma a aumentar a simplicidade e a celeridade processual, tal como a
transparéncia e eficiéncia. E nesta linha de pensamento que o Governo através do Decreto-Lei
n.° 18/2008 de 29 de janeiro, no n.° 1 do artigo 4.° prevé a constituigdo de um portal Unico da

internet dedicado aos contratos publicos.

As regras de constituicdo, de funcionamento e de gestdo foram implementadas através da
Portaria n.° 701-F/2008 de 29 de julho, passando o portal a ser denominado de Portal dos
Contratos Publicos. Esta portaria encontra-se revogada pelo artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 111-
B/2017 de 31 de agosto, que alterou e republicou o Cédigo dos Contratos Publicos tendo sido

publicada a portaria n.° 57/2018 de 26/02/2018, passando o portal a designar-se “Portal Base”.

O portal dos contratos publicos, denominado agora por Portal Base, assenta na ideia de
divulgacao de informagao publica sobre os contratos sujeitos ao regime do CCP, assim como de
centralizar a informagao mais importante relativa aos procedimentos pré contratuais, constituindo
ainda o instrumento central de produgéo de informacéao estatistica sobre a contratagdo publica
nacional, nomeadamente para efeitos de elaboragcido dos relatérios estatisticos a remeter a

Comisséao Europeia.

A fungao principal do Portal é o de centralizar a informagao sobre os contratos publicos celebrado
em Portugal, configurando um espaco virtual onde sdo publicitados os elementos referente a
formagao e execugdo dos contratos publicos, permitindo assim o seu acompanhamento e
monitorizagao, através do site www.base.gov.pt.

A gestao do Portal Base € da responsabilidade do Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario
e da Construgéo, I. P. (IMPIC) de acordo com o estabelecido na alinea f), n.° 3.° do artigo 3.° do
Decreto-Lei n.° 232/2015 de 13 de outubro e artigo 3.° da Portaria 57/2018 de 26 de fevereiro.
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1.2.

A Informacgao disponibilizada no Portal Base

O Portal Base disponibiliza, de acordo com o n. °1 do artigo 4.° da Portaria n.° 57/2018, de 26

de fevereiro, informacgao sobre:

a)

b)

c)

d)

Os anuncios publicados no Diario da Republica relativos a procedimentos de

formacgéo de contratos publicos;

A formagéo dos contratos publicos sujeitos a parte Il do CCP e a execugdo dos

contratos administrativos sujeitos a parte Il do CCP, incluindo:

i) A explicitagdo precisa e completa dos bens, servigos ou obras objeto do contrato;

ii) O prego contratual;
iii) A identificagcdo do adjudicatario e dos restantes concorrentes;
iv) A identificagdo de impugnagdes do procedimento;

v) A publicitagdo dos contratos, incluindo anexos e aditamentos, com excegéo das
informagbes que se relacionem com segredos de natureza comercial, industrial ou

outra e das informagles respeitantes a dados pessoais;

As decisbes definitivas de aplicagdo da sancao de proibicdo de participagdo
previstas nos artigos 460.° e 464.° -A do CCP, durante o periodo da respetiva
proibic&o.

As modificagbes objetivas de contratos que representem um valor acumulado

superior a 10 % do prego contratual, as quais sdo publicadas até seis meses apos a

extingdo do contrato, nos termos do n.° 1 do artigo 315.° do CCP.

Nos termos do n.° 2 do artigo 4° da Portaria n.° 57/2018 de 26 de fevereiro a portal disponibiliza

também:

a)

b)

c)

Base de dados de legislacdo, regulamentacdo e jurisprudéncia nacional e
comunitaria, relacionada com contratos publicos;

Guias de boas praticas e orientagdes técnicas sobre contratacdo publica;

Informagéo estatistica, incluindo relatérios anuais e sinteses mensais de

contratagdo publica.

Nos termos do artigo 5.° da Portaria n.° 57/2018, de 26 de fevereiro o Portal BASE procede,

também, a recolha de informagao sobre todos os contratos publicos, incluindo os previstos nos

artigos 5.°

(Contratagdo Excluida), 5. °-A (Contratos no &mbito do Setor Publico), 6.°- A

(Contratos de Servigos sociais e de outros servigos especificos) e 128.° (Regime Simplificado),

todos do CCP. Nota-se que este artigo prevé a “recolha de informagéo” e ndo a sua “publicagéo”.

Recorrendo a pesquisa avangada do Portal Base e selecionando o parametro “Tipo de

procedimentos” verificamos que aprece o Ajuste Direto Regime Geral, Consulta Prévia, Concurso

Publico, Concurso Limitado por prévia qualificacdo, Procedimento de negociacdo, Dialogo

39



Concorrencial, Ao abrigo do acordo quadro (258.°), Ao abrigo do acordo quadro (259.°), Parceria
para a inovacao, Disponibilizacdo de bens moveis, Servigos Sociais e outros servigos
especificos. Depreende-se assim que a recolha de informagao sobre os restantes contratos
publicos previsto no artigo 5.° tera de ser recolhida recorrendo a outras formas que nao a sua
publicagdo, uma vez que mesmo que a entidade adjudicante proceda a comunicagdo dos
contratos celebrados ao abrigo do Ajuste Direto Regime Simplificado de forma voluntéria, o Portal

Base nao permite a sua pesquisa.

Figura 1

Local de pesquisa do Portal Base.Gov.pt

base.gov.pt/Baze/p

NOTICIAS ~ DOCUMENTACAO  ORIENTACOES TECNICAS — FAQ'S SANCOES ~ BENSMOVEIS  DEUCP

Contratos  Antincios |

PESQUISAR

Pesquisa Avancada

Tipo de procedimento ~ Tipo de Contrato v
Tl i ] Ajuste Direto Regima Geral |
Consulta Prévia
Concurse pliblico
N.° de Andincio DRE Coneurse Imitade por prévia quaificagdo |
Procedimento de negociagdo
Difloge cancarrancial 3
Ao abrige de scordo-quadro (art® 268.5) 1
Acordo 2 g i
Acordo Quadra @ Ao sbrigs de scardo-quadro (3t ° 2507
Resultades Parceris para 2 inovagic
—_— N.° registo ou escrigia dg | DISPOn Bilzagdo de bens maves ) |
Servicos sociais & outros servicos especificos |
Foram encor
: O
Procedimenta Centralizado
Pesquisou pg
Entidade sdjudicante
Palavra Chat
Entidade sdjudicataria
Preco Contratual Desde Ares
Objeto do €|
Basaiaiss d Data do contrato Desde i) Até
i

Fonte: Portal Base

A informacdo constante no Portal Base é da exclusiva responsabilidade das entidades
adjudicantes, conforme estabelecido no n.° 5 do artigo 12.° da Portaria n. °57/2018 de 26 de
fevereiro e ocorre na sequéncia da comunicagdo, do respetivo Relatério de Contratacdo (para
contratos relacionados com obras publicas) ou do Relatério de Formagao de Contrato (para
contratos relacionados com bens e servigos).

A informagcdo ¢é disponibilizada no Portal Base através do enderego eletrénico

http://www.base.gov.pt, podendos também ser consultada noutros portais como o Portal dos
Dados abertos da Administragdo Publica em http://www.dados.gov.pt.
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A informacgdo disponibilizada tem como destinatarios o cidaddo em geral, que pode efetuar
pesquisas diversas, desde procedimentos especificos a informagao estatistica do mercado da

contratagao publica e entidades que pretendam elaborar relatérios estatisticos.

1.3. O principio da transparéncia aplicado ao Portal Base

O Portal Base tem como objetivo a recolha de informacgao de todos os contratos publicos, sendo
uma iniciativa que tem por objetivo tornar mais transparentes os procedimentos associados ao
CCP. Para alcancar estes objetivos €& necessario proceder a desmaterializagdo dos
procedimentos, isto & substituir o papel por meios eletrénicos de forma a aumentar a simplicidade

e a celeridade procedimental.

O uso generalizado das plataformas eletronicas que permite realizar todos os tipos de
procedimentos aquisitivos publicos, desde o ajuste direto até ao concurso publico, para todo o
tipo de bens, servigos e empreitada, foi uma das medidas adotadas que ajuda a promover a
transparéncia nos procedimentos pré contratuais de contratagédo publica na medida que promove
a desmaterializagao procedimental. De referir que a utilizagdo das plataformas eletrénicas de
contratagao publica pelas entidades adjudicantes, para todos os tipos de procedimentos pré

contratuais, acaba por facilitar a insergdo de dados relativos aos mesmos no Portal Base.

O CCP impde a obrigatoriedade de utilizagdo de plataformas eletrénicas para a realizagao dos
procedimentos pré-contratuais publicos por concurso publico, concurso limitado por prévia
qualificagdo, procedimento por negociacdo e diadlogo concorrencial. A realizacdo dos
procedimentos através das plataformas eletronicas permite a transmissao da informacgao por

fases ao Portal Base desde a publicitagdo do anuncio até a adjudicacao.

Ja nos procedimentos de ajustes diretos e de consulta prévia ndo € obrigatério o procedimento
decorrer através de plataforma eletrénica, tendo, no entanto, que decorrer recorrendo a meios

eletrénicos nomeadamente correio eletronico.

Apesar do uso das plataformas eletrénicas ser associada a promogao da concorréncia e da
transparéncia o legislador afasta do ajuste direto a obrigatoriedade de apresentacéo da proposta
indicando que a mesma deve ser apresentada através de meio de transmisséo eletronica de
dados. A dispensa do uso da plataforma eletrénica para o ajuste direto é vista como um fator de
integragdo de uma parcela de operadores econémicos que de outra forma nao conseguiriam ter
acesso ao mercado dos contratos publicos devido as dificuldades de operar com mecanismos
eletrénicos com o nivel de complexidade das plataformas. Situagdo que é reconhecida em 2016
por Jodo Almeida e Pedro Sanchez no documento Comentarios ao anteprojeto de revisdo ao
Cdédigo dos Contratos Publicos:

O facto de o ajuste direto habilitar a entidade adjudicante a escolher dispensar

0 uso da plataforma abriria, pois, um larguissimo leque de hipoteses de
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contratagdo de novos operadores que de outro modo nunca poderiam ganhar
acesso ao mercado dos contratos publicos. Deste modo, o ajuste direto
obteve um novo fundamento habilitante a luz do ordenamento portugués e da
sua Constituicdo, justificando o amplo campo de aplicagcdo que o legislador
Ihe conferiu no &mbito dos artigos 19.° e seguintes do CCP: a sua tramitagéao,
mesmo intrinsecamente restritiva da concorréncia, pode ser usada para
dinamizar e ampliar o alcance dos mercados publicos. (Almeida & Sanchez,
2016)

Os contratos realizados através da plataforma eletrénica sdo submetidos diretamente no portal
base. Ja a publicagcdo dos contratos efetuados sem ser através da plataforma eletronica é
comunicada através do preenchimento no proprio Portal do Relatério de Contratagao para
contratos relacionados com obras publicas ou do Relatério de Formagao de Contrato para

contratos com bens e servigos.

Considerando que o Portal Base tem como fungao essencial centralizar a informagao sobre todos
os contratos publicos celebrados em Portugal, observa-se a obrigatoriedade de publicagdo dos
procedimentos pré contratuais no portal base para todos os tipos de contratos. No caso da
celebracdo dos contratos na sequéncia de consulta prévia ou ajuste direto regime geral a
publicitacdo € obrigatéria sendo mesmo condigdo de eficacia do respetivo contrato,
independentemente da sua reducéo a escrito ou ndo, nomeadamente para efeitos de qualquer
pagamento. No entanto o CCP prevé exce¢cdes nomeadamente para o ajuste direto regime
simplificado sendo dispensada a publicagao destes contratos, nos termos do n.° 3 do artigo 128.°
do CCP.

Esta excegao de publicagédo para os contratos celebrado por ajuste direto simplificado resulta da
dispensa de quaisquer formalidades previstas no cédigo (n.° 3 do artigo 128.°) e,
consequentemente das exigéncias de publicagdo resultantes da regulamentagcdo do CCP. Nao
obstante a portaria n.° 57/2018 de 26 de fevereiro, que regula o Portal Base, contem uma ficha
de registos de ajustes diretos simplificados (apenas acessivel na area reservada do portal). O
preenchimento desta ficha permite ao portal base conter a informagao de toda sobre a
contratagdo publica em Portugal, de forma a permitir a elaboracdo de relatérios de contratagéo

publica fidedignos para reporte de informagdo a Comissao Europeia.

A nao obrigatoriedade de comunicagao dos contratos celebrados ao abrigo do Ajuste direto
simplificado acaba por nao permitir que os dados reportados ao portal retratem a realidade
nacional sobre a contratacdo publica, uma vez que a informagédo sobre os ajustes diretos
simplificados se baseiam na informagédo que as entidades adjudicantes optem por inserir no

Portal Base e ndo a globalidade dos contratos efetuado em Portugal.

Alias podemos verificar nos relatérios sobre contratagao publica publicados pelo IMPIC que esta
entidade refere ao longo do relatério referencia a que os dados publicados ndo incluem os

contratos realizados ao abrigo do ajuste direto simplificado.
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Tomando como referéncia o relatério anual de 2018 da Contratagédo Publica em Portugal

disponibilizado a 27 de dezembro de 2019 pelo IMPIC, verificamos as seguintes situag¢des:

No Ponto 2 - A contratagdo publica eletrénica em Portugal temos que “Os contratos publicos
registados no Portal Base ascenderam a 129.733 procedimentos cujo respetivo pregco base
ascendeu a 123.941 milhdes de euros. Esta informagao tem como nota de rodapé “De notar que
neste nimero estéo incluidos todos os procedimentos de contratagdo exceto os ajustes diretos
simplificados e a contratagcao excluida. Constatamos assim que o préprio relatério reconhece
que a informagéao disponibilizada ndo contempla uma parte dos contratos publicos celebrados
em Portugal.

Interessante é também o capitulo 3. Montante da Contratacdo Publica que refere “No ano de
2018, os contratos publicos reportados ao portal BASE atingiram 7,032mil milhdes de euros, em
resultado de 120781contratos celebrados.” E tem como nota de Rodapé “Cumpre alertar (como
tem sido feito nos relatérios precedentes) para a possibilidade de os contratos reportados néo
serem, efetivamente, todos os contratos celebrados por entidades adjudicantes. Para além de
entidades que possam néo ter procedido ao registo dos seus contratos por desconhecimento, ou
por outras razbes, existem outros contratos que, atenta a natureza e o enquadramento juridico,

poderédo néo ter sido integralmente reportados ao portal BASE, designadamente:

a) Os contratos cujo prego contratual seja inferior a 5 000 euros;

b) Os contratos de aquisicdo de servigos de agua e energia elétrica;

c) Os contratos das entidades inseridas nos sectores especiais (4gua, energia,
transportes e servigos postais) abaixo dos limiares comunitarios;

d) Os contratos excluidos nos termos do artigo 4.° do CCP;

e) Os contratos resultantes de procedimentos néo sujeitos a parte Il do CCP, nos
termos do respetivo artigo 5.° (ex: contratagdo “in house”). “

Ora mais uma vez constatamos que o préprio IMPIC alerta que os dados analisados podem nao
estar completos, seja por falta de registo por parte de entidades que desconhecem essa
obrigacao legal, seja por outros motivos nomeadamente o prego contratual inferior a 5.000,00€,
0 que nos leva novamente para a falta de dados referente aos contratos celebrados por ajuste

direto simplificado.

Apesar do CCP, efetivamente dispensar a publicitagdo no Portal Base dos contratos celebrados
por ajuste direto simplificado para efeitos de eficacia dos contratos, considera-se que a
publicagao destes contratos iria permitir a elaboragao de relatérios sobre a contratagao publica
em Portugal com dados mais representativos sobre o numero de contratos efetivamente

celebrados e a despesa publica realizada ao abrigo destes contratos.

O reconhecimento da importéncia da publicagdo dos contratos celebrados por Ajuste direto
simplificado ndo foi contemplado pelo legislador aquando da elaboragdo das alteragées
efetuadas ao cédigo pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto. O préprio IMPIC

reconhece a importancia destas publicagdes conforme exposto no parecer dado em 14/18/2018
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onde refere “a obrigatoriedade de comunicagdo dos procedimentos de ajuste direto simplificado
deveria ser comtemplada pelo legislador, de forma a permitir uma maior transparéncia na
contratagdo publica, bem como possibilitar o envio a Comissdo Europeia de relatérios que
traduzem a realidade da contratacdo publica nacional (que atualmente e face a néo
obrigatoriedade de comunicagdo ao Portal Base destes procedimentos acabam por ndo permitir
um reporte correto).” (IMPIC, 2018a)

Temos assim que apesar de haver um portal de publicagao obrigatdria para os contratos publicos
este fica aquém do objetivo. Segundo os dados publicados no portal da Transparéncia e
Integridade em 2018 o total dos contratos comunicados ao portal base ficou-se em 3,45% do
PIB, no entanto estima-se que o peso da contratagdo publica em Portugal é de trés vezes mais
elevado. “Isto significa, na pratica que ha uma percentagem muito significativa de contratos
publicos que ndo sdo publicados a revelia do que esta consignado na lei e contrario ao que é
determinado pelo Cédigo dos contratos publicos (artigo 465.° relativo a publicagdo dos
contratos), sendo que a publicagdo é condigcéo de eficacia do respetivo contrato, nomeadamente

para efeitos de pagamento”. (Transparency International, 2020)

1.4. Dados publicados no Portal Base

O objetivo do estudo neste item é fazer uma analise critico-reflexiva aos dados publicados no
Portal Base por uma entidade de forma a verificar, a contribuicdo desta pagina para o principio

da transparéncia na Contratagédo Publica, em particular nos Ajustes Diretos.

As Autarquias Locais estdo sujeitas as regras estipuladas no Cédigo da Contratagdo Publica,
sendo consideradas entidades adjudicantes no ambito do disposto no artigo 5° do CCP. As
autarquias locais visam a prossecugdo de interesses proprios da populagao residente na
circunscrigao do concelho pelo que se julga que os contratos realizados por uma autarquia séo
representativos de todos os tipos de contratos realizados mediante o cddigo dos contratos

publicos.

Foi selecionada aleatoriamente uma autarquia local na medida em que as autarquias sdo um
universo bastante representativo e influente na economia local. Assim considerando o universo
de entidade adjudicantes sujeitas ao CCP e consequentemente sujeitos a regra de publicagdo
dos contratos no Portal Base optou-se por selecionar o Municipio do Porto para analisar os

contratos realizados durante os anos de 2018 e 2019 e publicados no Portal Base.

A recolha de dados foi efetuada na plataforma online dos contratos publicos, o Portal Base
recorrendo ao campo de pesquisa avancada selecionando o nimero de contribuinte e a data de
celebragéo de contrato tomando como referéncia os dois ultimos anos civis, (de 01/01/2018 a
31/01/2018 e de 01/01/2019 a 31/01/2019), de forma a poder comparar os procedimentos

desenvolvidos e publicados.
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Os dados recolhidos foram exportados em formato excel e constitui a nossa base de dados

contendo os seguintes paradmetros:

Objeto do Contrato

Tipo de procedimento

Tipo (s) de Contrato

CPV

Entidade(s) Adjudicante(s)
Entidade(s) Adjudicataria(s)
Prego Contratual

Data de Publicagao

Data de Celebracao do Contrato
Prazo de Execucgao

Local de Execugéao
Fundamentacéao

Data de Fecho do Contrato
Preco Total Efetivo

Causas das Alteragdes ao Prazo
Causas das Alteracdes ao Prego
N.° do registo do Acordo Quadro

Procedimento Centralizado

Dentro dos dados recolhidos os pardmetros que apresentam mais relevancia para o presente

estudo s&o o Tipo de Procedimento e a Fundamentacao dos Ajustes Diretos e serdo nestes que

se focaram o estudo. Todas as tabelas e gréaficos apresentados sdo de elaboragéo propria com

dados extraidos da base de dados.

1.4.1.Distribuicao dos Contratos por tipo de procedimento

Com o objetivo de perceber se o recurso aos ajustes diretos € significativo na escolha do

procedimento pré-contratual procedeu-se a analise dos contratos publicados por tipo de

procedimentos nos anos de 2018 e 2019.

Quadro |

Contratos por tipo de procedimentos realizados no ano de 2018

Tipo de procedimentos

Numero de procedimentos

Valor dos Contratos

Ajuste Direto Regime Geral 402 13 903 551,25 €
Ao abrigo de acordo-quadro (art.° 259.°) 2 706 245,62 €
Concurso publico 43 16 354 904,68 €
Consulta Prévia 98 4128 189,54 €

Total Geral 545 35092 891,09 €

Elaboragéo propria com base nos dados retirados do Portal Base
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No ano de 2018, foram celebrados pelo Municipio do Porto 545 procedimentos pré-contratuais

distribuidos por 4 tipos de procedimentos dos quais 402 foram Ajuste Direto Regime Geral.

Temos assim que o valor relativo dos contratos precedidos por procedimentos de ajuste direto
representou 73,76% do numero total de contratos. Comparativamente o segundo procedimento
mais adotado é o de Consulta Prévia com 17,98%, o que perfaz uma diferenca de 55,78% face
ao Ajuste Direto. O Ajuste direto surge claramente como o tipo de procedimento mais utilizado

no processo de contratagao.

No que respeita aos montantes contratuais o Concurso Publico apesar de so6 ter sido celebrado
43 contratos apresenta o valor mais alto de 16 354 904,68 €. Daqui advém que o concurso publico

€ usado quando os valores a concurso nao permite utilizar o ajuste direto.

Grafico |

Distribui¢cao dos contratos por tipo de procedimentos

Numero de contratos Montantes contratuais

M Ajuste Direto

M Ajuste Diret .
Juste Direto Regime Geral
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7,89% quadro (art.2 259 2) .
o -
iii.cjrso 46,60% m Concurso
| e publico
! 2,01%
0,37%
Consulta
Consulta avi
cons. Prévia

Elaboragéo propria com base nos dados retirados do Portal Base

Podemos observar no Gréafico | que o ajuste direto foi o procedimento mais adotado na
celebragdo de contratos no ano de 2018, correspondendo a 73,76% do total dos contratos
celebrados. A consulta prévia com 17,98% é segundo procedimento mais adotado, seguindo-se

o concurso publico com 7,89%.

Apesar do numero reduzido dos contratos por concurso publico, a nivel de montante contratual

o valor é significativamente relevante correspondendo a 46,60%. face a despesa total

No entanto o ajuste direto surge logo a seguir com 39,62% do valor o que também ¢é significativo

em termos de despesa total.
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Quadro Il

Contratos por tipo de procedimentos realizados no ano de 2019

Tipo de Procedimentos

Numero de Procedimentos

Valor dos contratos

Ajuste Direto Regime Geral 324 6 230 457,43 €
Ao abrigo de acordo-quadro (art.° 259.°) 6 6979 778,08 €
Concurso limitado por prévia qualificagdo 2 3155 961,24 €
Concurso publico 58 7900 873,54 €
Consulta Prévia 115 5689 177,20 €

Total Geral 505 29 956 247,49 €

Elaboragéo propria com base nos dados retirados do Portal Base

No ano de 2019 foram celebrados pelo Municipio do Porto 505 procedimentos pré-contratuais

distribuidos por 5 tipos de procedimentos. Dos contratos celebrados o tipo de procedimento a

que se recorreu com maior frequéncia foi o Ajuste Direto, representando 324 do numero total de

procedimentos, seguindo-se a consulta prévia com 115.

Comparativamente o concurso publico apresenta um numero reduzido de contratos celebrados,

mas a nivel de montante contratual € o valor mais relevante correspondendo a 7.900.873,54€

face a despesa total

450
400
350
300
250
200
150
100

50

Evolugao dos contratos por tipo de procedimentos 2018/2019

Ajuste Direto
Regime Geral

B Numero de Procedimentos 2018

Grafico Il

Tipos de procedimentos

Ao abrigo de
acordo-quadro
(art.2 259.9)

Concurso
limitado por
prévia
qualificagdo

Elaboragéo prépria com base nos dados retirados do Portal Base
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Em termos de numero de contratos registou-se em 2019 uma diminuigéo face a 2018 (menos 40
contratos), sendo de destacar a diminui¢do dos contratos por ajuste direto (-78) e 0 aumento ao
recurso da consulta prévia (+17), dos concursos publicos (+15) e do ao abrigo de acordo-quadro
(art.° 259.°) (+4). O procedimento com menos expressividade € o concurso limitado por prévia
qualificagdo apenas foram celebrados 2 contratos em 2019.

Grafico lll

Contratos por tipo de procedimentos e montantes contratuais 2018/2019

Montantes contratuais por tipo de procedimento

40000 000,00 €
35000 000,00 €
30000 000,00 €
25000 000,00 €
20000 000,00 €
15000 000,00 €
10000 000,00 €
o j ‘
0,00 €
Ajuste Concurso Concurso Consulta Total
Direto abr|go de limitado publico Prévia Geral
Regime acordo- por
Geral quadro prévia
(art.2 qualificag
259.9) do

m Valor dos contratos 2018 13903 551,25 706 245,62 €  0,00€ 16354 904,68 4128 189,54 35092 891,09
M Valor dos contratos 2019 6230 457,43 6979 778,08 3155 961,24 7900 873,54 5689 177,20 29956 247,49

Elaboragéo prépria com base nos dados retirados do Portal Base

O numero de contratos celebrados em 2019 diminuiu significativamente face a 2018
correspondendo a menos 40 contratos, o que em parte explica a diminuigdo do valor total dos
contratos de celebrado. Apesar do valor dos contratos em 2019 apresentar uma diminuigdo
generalizada, a consulta prévia destaca-se por contrariar essa tendéncia, assim como destaca-
se também a celebragcdo de contratos por concurso limitado por prévia qualificagao,
considerando que em 2018 nao se tinha recorrido a este tipo de procedimento
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Grafico IV

Evolugao percentual dos montantes contratuais por tipo de procedimento 2018/2019
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Elaboragao prépria com base nos dados retirados do Portal Base

Face ao ano de 2018 o valor dos contratos celebrados por ajuste direto sofreu uma diminuicao
de 18,82% e o concurso publico sofreu uma diminuicdo de 20,23%, que se explica pela
diminuicdo do numero de contratos celebrados e pelo recurso a outros tipos de procedimento
como o concurso limitado por prévia qualificagdo e o ao abrigo de acordo-quadro (art.° 259.°).

que sofreu um aumento de 21,29% face ao ano de 2018.

1.4.2. Fundamentag¢ao dos Ajustes Diretos

N&o so6 porque a fundamentacéo dos atos € exigida por lei, mas também porque assume uma
importancia relevante na justificagdo da escolha do procedimento, procedemos a analise do
parametro “Fundamentag¢ao” dos contratos publicados no Portal Base, no sentido de verificar se

a fundamentagao apresentada justifica a escolha do procedimento ajuste direto.

Esta verificagdo passa nao sé pela andlise tendente de perceber se a fundamentagao existe,
mas também por verificar se esta objetivamente fundamentada, com coeréncia e racionalidade,

sustentando a decisdo tomada.

Com base na recolha de dados, procedeu-se a elaboragdo de quadros com a fundamentagao

apresentada nos contratos realizados por ajuste direto e por ano.
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Quadro Il

Fundamentagdo dos ajustes diretos ano de 2018

Numero

Montante Preco

Fundamentagao Tipo de Critério Procedimentos Contratual
Artigo 19.°, a,Iin.ea d) do Cddigo dos Valor 1 22121,81€
Contratos Publicos
Artigo 20.°, r}.° .1, alinea a) do Cddigo dos Valor 38 1326 942,17 €
Contratos Publicos
Artigo 20.°, rj.° .1, alinea d) do Cddigo dos Valor 254 3007 210,89 €
Contratos Publicos
Artigo 21.°, r:|.° .1, alinea c) do Cédigo dos Valor 1 5 750,00 €
Contratos Publicos
Subtotal 294 4 362 024,87 €
- 0 o . .
Artigo 24.°, n. .1, alinea b) do Cddigo dos Material 3 3267 990,36 €
Contratos Publicos
Artigo 24.°, r:|.° .1, alinea c) do Cédigo dos Material 6 1514 54343 €
Contratos Publicos
Artigo 24.°, r:|.° .1, alinea e) do Cddigo dos Material 5 1024 371,08 €
Contratos Publicos
Artigo 24.°, n.° 1, alinea e), subalinea i) do .
Cddigo dos Contratos Publicos Material 63 143728247 €
Artigo 24.°, n.° 1, alinea e), subalinea ii) do .
Cdédigo dos Contratos Publicos Material " 1341417,57€
Artigo 24.°, n.° 1, alinea e), subalinea iii) .
do Cédigo dos Contratos Publicos Material 5 33520319 ¢€
Artigo 27.°, r}.° .1, alinea b) do Cddigo dos Material 15 620 718,28 €
Contratos Publicos
Subtotal 108 9 541 526,38 €
Total 402 13 903 551,25 €

Elaboragéo propria com base nos dados retirados do Portal Base

No ano de 2018 e verificando a fundamentagao dos contratos publicados podemos aferir que os

ajustes diretos celebrados com base no Citério Valor, apresentam um valor mais relevante (294)

do que os contratos celebrados com base no Critério Material (108).

Em termos de montantes contratuais o Critério Material tem uma expressividade mais relevante
atingindo um valor de 9.541526,38% face aos 4.334.153,06€ do Critério Valor. O valor dos

contratos celebrados com recurso a critérios materiais representa mais do dobro do valor dos

contratos celebrados com recurso a critérios de valor. Esta diferenca € justificavel considerando

que o recurso ao ajuste direto com base em critérios matérias nao esta sujeito a limite de valor.
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Quadro IV

Fundamentagdo dos ajustes diretos ano de 2019

Tipo de Nidmero ISR
R GG Critério Procedimentos e
Contratual
Ar'tig.o 19.°, alinea d) do Cédigo dos Contratos Valor 1 21 600,00 €
Publicos
Artigo 20.°, rj.° .1, alinea d) do Cddigo dos Valor 244 2 950 856,76 €
Contratos Publicos
Subtotal 245 2 972 456,76 €
. ° o . 4
Artigo 24.°, n. .1, alinea a) do Cddigo dos Material 1 5 940,00 €
Contratos Publicos
Artigo 24.°, r:|.° .1, alinea c) do Cédigo dos Material y 27 000,00 €
Contratos Publicos
Artigo 24.°, n.° 1,1 alll'nea e), subalinea i) do Cédigo Material 34 77112185 €
dos Contratos Publicos
. ° o . . - 1
Artigo 24.°, n. 1,laI.|nea e), subalinea ii) do Cadigo Material 19 1219 341,09 €
dos Contratos Publicos
. ° o . . .
Artigo 24.°, n. 1,laI.|nea e), subalinea iii) do Cadigo Material 15 898 940,32 €
dos Contratos Publicos
. 0 o . .
Artigo 27.°, n. .1, alinea b) do Cddigo dos Material 9 335 657,41 €
Contratos Publicos
Subtotal 79 3 258 000,67 €
Total 324 6 230 457,43 €

Elaboragéo propria com base nos dados retirados do Portal Base

No ano de 2019 os ajustes diretos celebrados com base no critério valor, Artigo 19.° e 20.° é
bastante superior (245) aos contratos celebrados com base no critério material, Artigo 24.° e 27.°
(79). Apesar do numero de contratos celebrados tendo como base o critério material serem
bastante inferior em termos de nimero, em termos de montantes contratuais tem um peso mais
substancial €3.258.000,67 face aos €2.972.456,76 do critério valor. A tendéncia de recorrer ao
ajuste direto pelo critério valor mantém-se em termos de numero de procedimentos. No entanto
quando falamos em montantes contratuais, ja os contratos celebrados por critérios materiais e

apesar de serem em menor numero, atingem uma expressividade maior.

De salientar que tanto em 2018 como em 2019 nos procedimentos por ajuste direto em fungao
dos critérios materiais destaca-se o artigo 24.° n.° 1 alinea e) como fundamentagdo mais
utilizada. Este artigo aplica-se quando estamos perante contratos cujo objeto s6 pode ser
confinado a determinadas entidades por motivos de ordem técnica, artistica ou relacionados com

direitos exclusivos.

Sendo o ajuste direto um procedimento que implica que terdo de se verificar determinadas
condi¢des para se poder contratar a luz deste procedimento, procuramos fazer uma analise mais
alargada a alguns contratos a fim de podermos aferir que o recurso ao ajuste direto foi a decisdo
mais adequada a presente contratacao.
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Quadro V

Contratos celebrado ao abrigo do Artigo 24.°, n.° 1 alinea b) no ano de 2018

. . Data de
U2e(E) 6l Objeto do Contrato Entl_dad’e(.s) FIEEE Celebragéo
Contrato Adjudicataria(s) Contratual
do Contrato
Servigos de coordenagéo
técnica de todas as atividades
previstas no projeto AllA Porto
I — Abordagem Integrada paraa | | .. .
Aquisicao de | 50 Ativa — Candidatura | -hana Isabel Teixeira | g4 550 00 €| 22/10/2018
servigos X i Lopes
ao Eixo Prioritario 7 do
Programa Operacional
Regional do Norte (NORTE
2020).
I Educacao no pré-escolar e 1° .
Aquisicdo de | i1 45 ensino basico, na area | /1@ ISabel Teixeira 10000,76 €|  13/11/2018
servigcos ~ . . Ferreira
de educacgao artistica - musica.
Locacao de Aluguer operacional dos Leaselple.m Portugal -
bens moéveis/ | veiculos automdveis ligeiros Comércio e Aluguer
s L s o . de Automoveis e 3 167 989,60 € 17/01/2018
Aquisicao de elétricos e hibridos plug-in, .
o . Equipamentos
bens moéveis pelo periodo de 48 meses. ;
Unipessoal Lda.

Elaboragéo propria com base nos dados retirados do Portal Base

Estes contratos apresentam a fundamentagéo: “Artigo 24.° n.° 1, alinea b) do Cédigo dos
Contratos Publicos” e para a realizagdo destes contratos por ajuste direto ser possivel teve de

se verificar a seguinte condigéao:

e Realizagdo de concurso publico, concurso limitado por prévia qualificagdo ou dialogo
concorrencial com exclusdo de todas as propostas apresentadas e os cadernos de

encargos nao foram substancialmente alterados em relagao aqueles procedimentos.

Embora tenha ficado deserto houve lugar a concurso. Partimos para este pressuposto pela
indicacao da norma legal. Se a necessidade de celebrar o presente contrato teve por base um
concurso publico que ficou deserto, ndo devia ser identificado o concurso anterior? No entanto,
nao aparece mais nenhuma referéncia ao concurso anterior. Referéncia esta que podia ser
mencionada na fundamentagcdo da necessidade de recurso ao ajuste direto para melhor

demonstrar a transparéncia do procedimento agora adotado.

Para melhor complementar a informagao foi consultado através do Portal Base o “detalhe do
contrato” para varios procedimentos. De referir que o detalhe do contrato tem de ser consultado
um a um no site. Apds consulta de um elevado numero, selecionou-se trés procedimentos,
referenciados no quadro V, a fim de melhor aferir a justificagdo do recurso ao ajuste direto.
Verificamos que o “detalhe do contrato” para os trés procedimentos contem dois campos

referentes a fundamentacgao:
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e Fundamentagédo: Artigo 24.° n.° 1, alinea b) do Cédigo dos Contratos Publicos
e Fundamentacdo da necessidade de recurso ao ajuste direto (se aplicavel): Auséncia

de recursos proprios.

Ora a fundamentacdo adicional apresentada “auséncia de recursos préprios” nada de novo
acrescenta considerando que a norma legal apresentada Artigo 24, n.° 1 alinea b), implica a
existéncia de procedimento anterior realizado através de concurso publico, concurso limitado por
prévia qualificagdo ou didlogo concorrencial, o que perfaz que a auséncia de recursos préprios

também é fundamentagao para estes procedimentos.

Foi verificado em cerca de 200 contratos consultados, através do detalhe de contrato publicado
no portal base, que a fundamentagédo existente se resume a indicagdo da normal legal e a
fundamentagao adicional “Auséncia de recurso proprios”, tendo-se encontrado apenas uma

situagdo especifica com recurso a outra fundamentagao, que passamos a analisar.

O contrato foi celebrado em 2019 com a entidade Whitegold — Consultadoria em Gestédo de
Qualidade, Lda. e refere-se a uma aquisicdo de servigos para a realizagdo de Auditoria Interna
ao Sistema de Gestao da Qualidade, Ambiente, Seguranca e Saude Ocupacional (SG QAS).

Quadro VI

Contrato celebrado ao abrigo do Artigo 20.°, n.° 1 alinea d) no ano de 2019

. . Data de

Tipo(s) de . Entidade(s) Preco -
Contrato CloE e ComiEle Adjudicataria(s) Contratual CEEeee
do Contrato

Realizacao de Auditoria Interna Whitegold —
o ao Sistema de Gestao da Consultadoria em
Aquisicao de Qualidade, Ambiente, Gestao de Qualidade, 5500,00 €| 24/10/2019
Servigos Segurancga e Saude Lda
Ocupacional (SG QAS)

Elaboragéo propria com base nos dados retirados do Portal Base

e Fundamentacao: Artigo 20.°, n.° 1, alinea d) do Cédigo dos Contratos Publicos

e Fundamentacdo da necessidade de recurso ao ajuste direto (se aplicavel): “Esta
especificamente em causa uma situagcdo em que a escolha do adjudicatario assenta
em razées ligadas aos seus atributos, em concreto, a experiéncia e conhecimento
das matérias em causa, nhomeadamente, no &mbito especifico de Autarquias, com
larga experiéncia nesta area, oferecendo-lhe assim a aptiddo para a prestagdo dos

”

servigos no dominio da realizag&o de auditorias internas que se pretende adjudicar.

O recurso ao juste direto impdem que as entidades adjudicantes apenas recorram a ele de forma

a que o principio da legalidade e da transparéncia ndo possam ser postos em causa. Assim a
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norma que fundamenta o concurso por ajuste direto impde a legalidade do procedimento, neste
caso foi um ajuste direto com base no critério valor, o valor do procedimento € inferior a
20.000,00€. Neste caso a fundamentacao adicional justifica a necessidade do recurso ao ajuste
direto, pois alegam que a escolha do adjudicatario assenta na experiéncia e a matéria em causa,

que permite a realizagao da prestacao de servigo pretendida.

Mas tal como verificado, na grande maioria dos contratos celebrados por ajuste direto quer pelo
critério valor quer pelo critério material, a fundamentacdo posta na publicagdo do detalhe do
contrato passa por indicar a norma legal que esteve na base da celebragao do contrato e apenas
acrescentam “auséncia de recursos proprios”. Com estes dados ndo é de facil afericao
verificamos que o recurso ao ajuste foi o melhor meio de satisfagdo do interesse publico. Através
dos dados publicados apenas podemos visualizar a transparéncia através das normas legais que
fundamentam os procedimentos, os valores contratuais gastos e as entidades que sao
convidadas. Podemos dizer que existe transparéncia, na medida em que sabemos onde o
dinheiro publico é gasto. Se o recurso ao ajuste direto foi o0 mais apropriado, s6 tendo acesso a
mais dados que nao sdo disponibilizados no Portal Base. Apenas podemos aferir através da
indicacao da norma legal que o procedimento podia ser adotado em razdo do valor. Afigura-se
que o principio da transparéncia é formalmente cumprido, porém nao sob o ponto de vista

material.
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Capitulo IV

1. Proposta de alteragoes ao Codigo dos Contratos Publicos (CCP)

O Cadigo dos Contratos Publicos publicado em 2008, ja foi alvo de varias alteragdes, alteracdes
efetuadas como medidas de simplificar, desburocratizar e flexibilizar os procedimentos de

formacao dos contratos publicos com vista a prossecucgao do interesse publico.

Ora, encontra-se em discussado mais uma alteragao ao CCP, aprovado em anexo ao Decreto-Lei
n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua redagéo atual, a proposta de alteragéo da Lei n.° 41/XIVv/12

que “Aprova medidas especiais de contratagao publica e altera o Cédigo dos Contratos Publicos,
aprovado em anexo ao Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, o Cédigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, aprovado em anexo a Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro, e o Decreto-
Lei n.°18/2008, de 9 de outubro. Esta proposta de alteracao de lei foi aprovada em Plenario da
Assembleia da Republica em 16 de novembro de 2020, e deu origem ao Decreto da Assembleia
da Republica n.° 95/XIV. O Decreto foi alvo de veto? por parte do Presidente da Republica e

devolvido a Assembleia da Republica sem promulgacéo para nova apreciagao.
O Presidente da Republica solicita que a Assembleia da Republica pondere:

a) os efeitos quanto ao adjudicante e ao adjudicatario do controlo a posteriori de

ilegalidades e de irregularidades detetadas pelo Tribunal de Contas e, bem assim;

b) a garantia da presidéncia da comissdo independente de acompanhamento e
fiscalizagdo por membro designado pela Assembleia da Republica, a previsdo do
alargamento da incompatibilidade de todos os membros com o desempenho de
cargos em parceiros econdmicos e sociais, e a substanciagao adicional do papel da
comissao, em termos de articulagao com o Tribunal de Contas e de conhecimento

publico da sua atividade.

Esta proposta de alteracao de lei, tem relevancia para o presente trabalho na medida em que é
proposto a alteragdo ao CCP com a aprovagado de novas medidas para a contratagao publica,

nomeadamente é proposto novas regras para a utilizagdo dos ajustes direto.

Estas alteracdes vém no seguimento do desenvolvimento de uma efetiva politica de
modernizagao administrativa, que ja vinha sendo aposta efetiva do Governo anterior, medidas
de simplificagcdo da atividade administrativa. Esta proposta de alteragao de lei tem em vista a
“simplificagdo, desburocratizagéo e flexibilizagdo dos procedimentos de formagao dos contratos
publicos”, com o objetivo de “aumentar a eficiéncia da despesa publica e promover um acesso

mais efetivo aqueles contratos por parte dos operadores econémicos”.

2 Veto em 09/12/2020 - Oficio n.° 11683 de 7.12.2020
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No sentido de promover a agilizagado dos procedimentos de forma a dar uma resposta mais célere
foram identificadas algumas areas como prioritarias e a necessitar de alteragao legislativa. Uma
das areas identificadas relaciona-se com os contratos cujo objeto tenha a ver com a execugéo
de projetos cofinanciados por fundos europeus, cuja implementacéo nao raras vezes é dificultada
por motivos meramente procedimentais, sendo claro o objetivo de contribuir para a aceleragao
da respetiva execugdo. Um especial enfoque incide ainda sobre contratos celebrados noutras
areas de especial prioridade politica, homeadamente contratos celebrados nas areas da
habitacdo publica ou de custos controlados, de contratos de intervengdo em imoveis cuja
titularidade e gestdo tenha sido transferida para os municipios no ambito do processo de
descentralizacdo de competéncias, de contratos de aquisi¢ao de bens e servigcos no ambito das
tecnologias de informacéo e conhecimento, de contratos celebrados no dmbito do Sistema de
Gestéo Integrada de Fogos Rurais e, finalmente, de contratos que tenham por objeto a aquisicéo
de bens agroalimentares.

O Governo reconhece que uma area prioritaria de intervengao consiste na transigao digital do
Estado, dos cidaddos e da sociedade civil. Esta transicdo assume um papel essencial na
estratégia de desenvolvimento econdmico do pais, reputando-se para a implementagao da
estratégia digital, sobretudo ao nivel da administragdo publica. A adogéo, de procedimentos
simplificados de contratagdo publica no &mbito das tecnologias de informacéo e conhecimento,

é também contemplada no presente diploma.

O Governo procura ainda promover uma maior e mais adequada integragdo de consideragoes
de ordem social e de natureza ambiental nos procedimentos de contratagao publica, bem como
atribuir reforcada importancia a qualificagao e a inovagao na execugao contratual, pois reconhece
que a contratacdo publica pode ter um papel significativo na aceleracéo da transi¢cdo para uma
economia circular e na promogao de objetivos sociais, tais como a sustentabilidade, a promogéao
da contratagéo de proximidade, a inclusao social e a inovagao, além da estrita relagéo qualidade-

preco.

No panorama atual a preocupagado com a promogao da transparéncia, a prevencao e o combate
a corrupgao no exercicio das fungdes publicas de forma a melhorar a eficiéncia e a eficacia dos
servicos publicos sdo referidos como objetivos prioritarios. Ora esta preocupagdo também é
demonstrada neste projeto de lei ao referir que “os principios da concorréncia, publicidade,
transparéncia, igualdade de tratamento e néo-discriminagdo que regem a contratagdo publica

devera ser sempre respeitada, por forma a garantir as condigbes de concorréncia efetiva.”
E as medidas propostas para assegurar a transparéncia passa pela introdugédo das regras:

e As entidades convidadas a apresentar proposta, em procedimentos de consulta
prévia, ndo podem ser especialmente relacionadas entre si, quer por partilharem
representantes legais ou sécios, quer por se encontrarem coligadas por qualquer
tipo de relacdo de sociedades coligadas, fatores que acrescem, no admbito do

procedimento de consulta prévia, ao regime geral dos impedimentos;
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e Apresentagdo de um plano de prevengao de corrupgdo e de infragbes conexas,
enquanto documento de habilitacdo a alguns adjudicatarios e a determinados
contratos como forma de assegurar na formagao e na execucgdo dos contratos
publicos, que os operadores economicos respeitam as normas aplicaveis em vigor

em matéria de prevengédo e combate a corrupgao.

A escolha das entidades que podem ser convidadas nos procedimentos celebrados por consulta
prévia é da competéncia da entidade adjudicante (artigo 112.° n.° 1 e artigo 113.° do CCP), e
sera sempre a entidade adjudicante “a dona do procedimento, na medida em que a identidade
de cada um dos participantes no procedimento sera uma consequéncia da sua escolha
discricionaria e ndo da resposta do mercado concorrencial a um convite generalizado a contratar

através de um anuncio.” (Almeida & Sanchez, 2016)

As limitagdes previstas no artigo 55.° do CCP aplica-se a todos os operadores econémicos que
queiram fazer parte da contratagdo publica e ndo especificamente as entidades que a quem
possa ser dirigido convite, ajuste direto e consulta prévia. Ja o artigo 113.° do CCP imp&em
limitagdes as entidades que podem ser convidadas, tendo como base um valor limite que nao
podem ser ultrapassados quando o convite é dirigidos a uma mesma entidade, mas néo limita
entidades que se relacionam entre si, isto €, basta que a mesma pessoa tenha mais que uma
empresa, que o convite acaba por ser dirigido a mesma pessoa através das varias empresas que
detém. Ora o legislador ao acrescentar aos impedimentos que as “entidades convidadas a
apresentar proposta, em procedimentos de consulta prévia, ndo podem ser especialmente
relacionadas entre si” limita a atuagdo da entidade adjudicante enquanto soberana na decisédo
de contratar por convite na consulta prévia. Assim as medidas propostas “ndo afastam apenas
0S processos de concurso, ousam ir além e derrogam também as regras que impbéem limites a
adjudicacdo sucessiva de contrato as mesmas empresas. O que se quer promover é, portanto,
a substituicdo da regra do concurso, em que todas as empresas interessadas podem concorrer,
pela regra do convite, que reserva 0 acesso a sucessivos processos de contratagdo publica a

empresas livremente escolhidas pelos decisores.” (Gongalves P. C., 2020b)

Ja a apresentacdo do plano de prevengéao por parte da entidade adjudicada fica ao critério da
entidade adjudicante, que devera avaliar conforme os contratos celebrados esta necessidade.
Mais uma vez é concedido aos “decisores” o poder de decidir, mas o ser sé exigido a alguns
adjudicatarios e a determinados contratos ndo sera a melhor maneira de transmitir a
transparéncia, mas como tudo, a justificagdo para a apresentacdo do plano ou nao ditara a

transparéncia.

0 capitulo 1l da Proposta de Lei estabelece um conjunto de medidas especiais em matéria de
contratagdo publica aplicaveis aos procedimentos pré-contratuais relativos a execugao de
projetos cofinanciados por fundos europeus, em matéria de habitacdo e descentralizagao, de
tecnologias de informagdo e conhecimento, de execugdo do Programa de Estabilizagao
Econdmica e Social, no ambito do Sistema de Gestéo Integrada de Fogos Rurais (SGIFR) e

relativas a bens agroalimentares.
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As medidas propostas vém no seguimento da simplificagdo dos procedimentos para a celebracao

dos contratos acima mencionados destacando-se:

e a possibilidade de recurso a consulta prévia, com convite a, pelo menos, 5 (cinco)
entidades, sem aplicagdo das limitagbes constantes do n.° 2 a 6 do artigo 113.° do
CCP, quando o valor do contrato for inferior aos limiares de aplicagdo das Diretivas
Europeias (alinea a) do n.° 1 conjugada com o n.° 2 do artigo 2.°);

e apossibilidade de ajuste direto simplificado quando o valor do contrato for igual ou
inferior a 15 000 euros (alinea b) do n.° 1 do artigo 2.°);

e areducgdo, em sede de concurso publico e concurso limitado por prévia qualificagao,
do prazo para apresentacgao de propostas e candidaturas (alinea c) do n.° 1 do artigo
2.°);

®  no que concerne as contratagées para a gestdo dos combustiveis no ambito do
Sistema de Gestdo Integrada de Fogos Rurais - SGIFR, a consagracdo da
possibilidade de recurso ao ajuste direto ou consulta prévia até aos limiares
comunitarios e com dispensa da aplicagdo das limitagcdes previstas nos n.°s 2 a 6
do artigo 113.° do CCP;

e aexigéncia de que os procedimentos adotados ao abrigo destas medidas especiais
tramitem através de plataforma eletrénica de contratagao publica.

Estas medidas preveem a possibilidade de realizar consultas prévias ate aos limiares
comunitarios, ao incremento do limite financeiro que admite o recurso ao ajuste direto
simplificado, & redugdo dos prazos de apresentagcdo de propostas e candidaturas em
procedimentos concorrenciais e a nao aplicagdo dos limites decorrentes dos n. 2 a 6 do artigo
113.°do CCP, ou seja, do recurso aos mesmos fornecedores, apresentando nuances consoante

as areas, assumindo algumas delas carater temporario (ate 31 de dezembro de 2022).

Com efeito, estas medidas tendo como fundamento a necessidade de agilizagdo procedimental,
consistem principalmente em substituir concursos publicos ou limitados por prévia qualificagao,
por procedimentos com recurso ao ajuste direto que sem outras razdes validas para suportar um
regime de diferenciagdo na contratagdo, podem por em causa o principio da igualdade dos
concorrentes.

“Em lugar de um regime unitario do CCP, constitui-se um “CCP em mosaico” incluindo regimes
de formagéo dos contratos distintos por area de administragdo segundo a tutela governamental
0 que é certamente indesejavel. Atendendo a que cada tipo de procedimento é fonte de deveres
e direitos especificos para os candidatos e concorrentes podera ser mesmo desrespeitado o
principio da igualdade.” (APMEP, 2020)

O Tribunal de Contas sobre esta medida de recorrer as consultas prévias, mesmo considerando
que o convite é dirigido a cinco entidade, em vez de concursos publicos, manifestou-se
negativamente sobre o assunto “Por outro lado, continuando sempre na perspetiva da

prossecucdo do interesse publico e dos potenciais impactos financeiros negativos que as
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mesmas podem eventualmente acarretar, considera-se negativa a necessidade de substituicdo
dos procedimentos concursais e abertos a concorréncia, por procedimentos fechados, como seja
a consulta prévia a cinco entidades escolhidas pela entidade adjudicante. A simplificagdo
invocada estara certamente, e apenas, na escolha livre de entidades a convidar, e ndo nos
prazos procedimentais, uma vez que, de acordo com a revisdo operada ao CCP em 2017, os
prazos de apresentacédo de propostas em concursos publicos, que ndo sejam publicitados no
JOUE, podem ser de apenas 6 dias (cf. artigo 135°, fI°5 1 e 2 do CCP)”, refere ainda que esta
alteragao é agravada por forga da redagao do n.° 2 do artigo 2.° “ As consultas prévias previstas
na alinea a) do niumero anterior ndo se aplicam as limitagdes constantes nos n.°s 2 a 6 do artigo
113.° do Cédigo dos Contratos dos Pubicos”, “Ou seja, doravante, e ao contrario do atualmente
estabelecido no CCP para os contratos publicos em geral, a ser aprovada a proposta de
alteracao, as entidades adjudicantes vdo poder celebrar, de forma continuada, contratos publicos
com as mesmas entidades, criando relagbées duradouras e impedindo o acesso, em igualdade
de circunstancias a outras empresas que potencialmente poderdao apresentar melhores

propostas.” (Tribunal de Contas, 2020b)

Ainda tendo em contas estas medidas, temos a exigéncia de que o procedimento do Ajuste Direto
Simplificado para contratos de valor igual ou inferior a €15.000, tramitem em plataforma
eletronica de contratagao publica, exigéncia esta que pode constituir um constrangimento para
muitas empresas. A utilizagdo de plataforma eletronicas ainda constitui uma das grandes
dificuldades das micro e pequenas empresas quando querem ter acesso aos procedimentos pré-

contratuais.

A presente proposta de alteragao de lei também contempla alteragdes ao codigo dos Contratos
Publicos, passamos em revista alguns artigos que consideramos importantes para este

trabalho.
e Alteracao ao artigo 1.°- A do CCP

E alterado o n.° 2 do artigo 1.°- A, principios aplicados a formacao e execugdo dos contratos

publicos, nos seguintes termos:

“As entidades adjudicantes devem assegurar, na formagdo e na execugdo dos
contratos publicos, que os operadores econémicos respeitam as normas aplicaveis
em vigor em matéria social, laboral, ambiental, de igualdade de género e de prevengéo
e combate a corrupgéo, decorrentes do direito internacional, europeu, nacional ou

regional.”

Esta alteragdo monstra a preocupacgéao do legislador em matéria de prevencgéo da corrupgao e
criminalidade conexa. A entidade adjudicante deve adotar procedimentos que assegurem o

cumprimento da lei de forma a prevenir e combater a corrupgao.
e Alteragao ao artigo 24.° do CCP

A proposta de diploma procede a uma substancial reformulacdo e concretizagdo dos critérios

materiais densificados no artigo 24.° do CCP. Destaca-se o novo n.° 6 que permite o recurso ao

59



ajuste direto para a contratagdo de todo o tipo de atividades conexas com a obra de arte ou o
espetaculo artistico. Esta contratacdo por ajuste direto ja é se encontra prevista na subalinea i)
da alinea e) do n.° 1 do artigo 24.°. E concretizada a nocdo de “obra de arte ou espetéculo
artistico” que, por forga do novo n.° 6 “... incluem-se todos os bens, servigos ou obras conexas

com a obra ou o espetaculo a adquirir, designadamente:

A criacdo, execugdo e interpretagao de obras;
Os materiais, equipamentos, transporte e processos produtivos de suporte as artes
do espetaculo ou do audiovisual;
c. A produgéo, realizagdo e divulgagdo de artes do espetaculo ou do audiovisual,
incluindo de valorizagéo e divulgagéo das obras e dos artistas.”.
e Alteracao ao artigo 27.°-A do CCP

O artigo 27°- A que havia sido introduzido na revisdo do CCP de 2017 aparece nas normas a
revogar, mencionadas no artigo 13. °- Norma revogatéria. O artigo 27.°A do CCP, na sua atual
redagao, privilegia sempre que possivel, o recurso a consulta prévia com convite a pelo menos
trés entidades, em detrimento do ajuste direto, quando é invocado os critérios materiais para a
formacéo de contratos. Este artigo permite formular uma concorréncia ainda que limitada a trés
entidades, que é defendida como medida concorrencial face que melhor se coaduna com a

prossecucao do interesse publico.

“A proposta de alteragédo, ao privilegiar o ajuste direto (consulta apenas a uma entidade) em
detrimento da consulta prévia, representa um retrocesso em matéria da prote¢ado dos interesses
financeiros do Estado, para além de representar igualmente um risco acrescido em matérias
associadas a ilicitos de corrupgédo e infragbes conexas, tanto mais que, como ja se teve
oportunidade de salientar, sendo as entidades adjudicantes autarquias locais podem celebrar
contratos sempre com a mesma entidade, sem qualquer Imitacdo de valor por referencia a

anteriores contratos celebrados entre ambas.” (Tribunal de Contas, 2020b)
e Alteragao ao artigo 36.° do CCP

O n.° 3 do Artigo 36.° do CCP propde a manutengéo da exigéncia de avaliagao de custo/beneficio
para fundamentar a decisao de contratar relativamente a contratos de valor igual ou superior a €
5000 000,00 ou, no caso de parceria para a inovagao, a €2 500 000,00. Mas o n.° 4 do mesmo
artigo dispensa a aplicacdo da fundamentagdo se o contrato for cofinanciado por fundos
comunitarios. A avaliagao custo/beneficio como parte integrante e obrigatéria da fundamentacgéo
dos procedimentos mencionados no n.° 3, € um dos pontos chave da fundamentacao da decisao
de contratar. Ora ndo nos parece que este instrumento de fundamentagdo do dever de
contratagao seja menos exigivel quando houver o contributo comunitario pelo que se presume
que as instancias comunitarias ndo acolherdo da melhor forma esta inovagao que pode por em

“

causa a exigéncia quanto ao mérito do contrato. “...nada impede a que seja feita a andlise
custo/beneficio prevista no n.? 3 do artigo em apreco, tanto mais que a respetivo contetdo,

elencado nas alineas deste numero, é meramente indicativo, encontrando-se salvaguardada a
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possibilidade da sua adaptag¢do pela expressdo <<quando aplicdvel>>. Consequentemente,

sugere-se a eliminagdo da redagdo proposta para o n.2 4 do artigo 36. °” (IGF, 2020)

A presente proposta de lei n.° 41/XIV/1.° estabelece medidas excecionais de contratagao publica,
aplicaveis aos procedimentos pré-contratuais das areas consideradas prioritarias, a par do
regime geral constante do Cdédigo de Contratos Publicos. Mas nem todas as medidas séo
consideradas um avango positivo em matéria de contratagdo publica. No parecer sobre a
proposta de lei n.° 41/X1V/1.° o Tribunal de Contas refere que esta proposta representa um
retrocesso na harmonizagéo das regras da contratagao publica “pois abre a porta a criagao de
regimes de exceg¢do que desvirtuam o0s principios gerais da atividade administrativa e, em
especial. da contratacdo publica, designadamente dos plasmados nas diretivas europeias da
contratagdo publica (igualdade de tratamento e ndo discriminagao, imparcialidade, publicidade,
transparéncia, efetiva concorréncia).” (Tribunal de Contas, 2020b)
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Conclusao

A transparéncia é considerada como um dos principios mais importantes da contratagao publica
e aparece nos dias de hoje como um aliado a atuagdo da administragéo publica, que impde um
tipo de conduta e um conjunto de sujei¢cdes as entidades adjudicantes. Assim, é cada vez mais
frequente ouvirmos falar da transparéncia na contratagdo publica de forma a garantir
preventivamente a imparcialidade da administragcdo publica, transmitir uma imagem de
objetividade e projetar para o exterior um sentimento de confianga. E nesta linha de ideias que a
transparéncia aparece como um principio obrigatério a ser seguido de forma a garantir a
auséncia de risco de arbitrariedade por parte das entidades adjudicantes e de manter a

integridade em todo o ciclo de contratagao.

A contratagdo publica € um instrumento de atuagdo das entidades publicas, que através da
realizagdo de contratos publicos assegura os fornecimentos de bens e servigos inerentes ao
funcionamento da prépria entidade assim como a externalizagdo das suas fungdes. Uma
contratacao transparente promove uma boa gestao da despesa publica. Visa identificar o que é
necessario, a determinagao de quem é a melhor pessoa ou entidade para suprir esta caréncia,
e a garantia que o necessario é fornecido no momento certo, ao melhor preco de forma justa e

transparente.

As entidades publicas enquanto entidades adjudicantes tém o dever de exercer o seu poder de
forma ética e imparcial, respeitando os procedimentos do cédigo dos contratos publicos enquanto
diploma orientador da disciplina aplicavel a contratagéo publica em vigor em Portugal. No entanto
os contratos publicos constituem um dominio sujeito a praticas de corrupgéo face as relagées
estabelecidas entre as entidades publicas e privadas, praticas estas atribuidas muitas vezes a
atos irresponsavel de aplicagao dos recursos publicos e a falta de transparéncia na contratagao.
E neste sentido que o Governo defende politicas mais transparentes que passam por
disponibilizar informacgdes aos cidaddos sobre gestdo publica. A disponibilizagdo dos dados
publicos, em formatos abertos, foi conquistando a adesdo e o compromisso de muitos governos
e entidades publicas. E nesta 6tica de ideias que a disponibilizacdo de informacao publica passou
a ser defendida pelo Governo Aberto (Open Government), que defende mais transparéncia,
colaboragéo e participagdo nas relagdes entre governos e cidaddo. Na defesa das politicas de
dados abertos é criado em Portugal o portal Dados.Gov que constitui a porta de acesso online

ao repositorio dos dados disponibilizados pela administracao publica.

A transparéncia € um instrumento importante para o dia a dia do cidaddo na medida que permite
saber onde, como e porque € que o dinheiro publico esta a ser gasto. Mas transparéncia é mais
que publicitar os dados num portal, pois a publicagdo de informagdes extremamente técnicas,
como documentos financeiros, ndo garante, por si s a transparéncia, se os cidaddos nao
compreenderem efetivamente essas informacdes e ndo puderem fazer uso delas. E preciso que

os dados sejam publicados em linguagem simples e compreensivel a qualquer cidadao, assim
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como se torna necessario que os cidaddos sejam capazes de entender e interpretar as

informacgdes disponibilizadas.

A implementacao das novas Tecnologias de Informagédo e Comunicagao (TIC) foi um contributo
importante para o principio da transparéncia, pois surge como um instrumento que permite a
Administragao Publica promover a transparéncia das suas ag¢des, uma vez que facilita o acesso
as informacgdes pelos cidadaos. A modernizagao na prestacdo da atividade administrativa € uma
escolha acertada para uma prestagao de servigos publicos mais eficaz, célere e transparente,

além da reducao de custos na contragao publica.

A consolidagdo dos meios eletrénicos na contratagao publica tem sido utilizada cada vez mais
como um modelo de governo acertado, uma vez que os cidaddos tém acesso a informacdées de
modo transparente, podendo ter o alcance a esses dados a qualquer dia e hora. Neste ponto
ganha releva a implementacdo dos portais de divulgagdo de dados e a exigéncia de uso de

plataformas eletrénicas.

O cdédigo dos contratos publicos defende a transparéncia como um dos principios da contratagéo
publica, que conjugado com outros principios se aplica transversalmente as diferentes fases do
ciclo contratual. Dos principios elencados no CCP assumem também relevancia o principio da
concorréncia, da publicidade, da igualdade de tratamento e da n&o descriminagdo, quando
falamos de procedimentos pré-contratuais. Estes principios sdo por vezes associados a

transparéncia, pois ao respeita-los é respeitado também o principio da transparéncia.

Dentro dos procedimentos pré-contratuais previsto no CCP, para a formagéo de contrato, cujo
objeto abranja prestagdes que estdo ou sejam suscetiveis de estar submetidas a concorréncia
de mercado, o ajuste direto e a consulta prévia, sdo dos que mais levantam duvidas em termos
de concorréncia e de transparéncia, pois a formacgao do contrato tem como base o convide direto
aos operadores econdmicos por parte da entidade adjudicante, procedimento logo a partida,
limitado a escolha do decisor publico. Os operadores econdmicos para acederem aos
procedimentos e apresentarem proposta tém de ter acesso a informagao, como a abertura do
procedimento, situagdo que nestes casos, s6 se verifica se receberem o convite. No caso dos
ajustes diretos o convite é dirigido apenas a um unico operador econémico, o0 que exclui logo a
partida a possibilidade de qualquer outro operador econémico ter acesso a esse contrato. Logo
este procedimento implica a inexisténcia de concorréncia. Ja no procedimento por consulta
prévia o convite é efetuado a trés operadores econdémicos, motivo pelo qual se considera haver

uma concorréncia de mercado apesar desta concorréncia ser limitada a trés entidades.

E como os procedimentos tém como base o convite direto a operadores econémicos, néo se
verifica a necessidade de publicar a abertura do procedimento. Nao havendo publicagdo do
procedimento, outros operadores econdmicos que poderiam estar interessados em aceder
aquele contrato ficam logo excluidos. E nesta linha de ideias, que se questionado também o
principio da igualdade de tratamento entre os varios operadores econémicos, principio este que
impde um tratamento igual a todos sem descriminagdo e sem diferenciacdo infundada. Assim se

no mercado, existir mais do que um operador econémico apto para executar determinado servico,

63



como se justifica o convite sé a um. Esta questdo prende-se com a decisdo de escolha do
procedimento. Sendo o concurso publico um procedimento aberto a todos os operadores, e o
ajuste direto dirigido sé a um operador econémico, a escolha do operador econémico deveria ser
um dos itens a constar na fundamentagéo da escolha do ajuste direto. Situagédo que a verificar-

se, ndo é publicitada na fundamentagao do contrato.

Na grande parte dos procedimentos previstos no CCP a publicitagdo do anuncio de abertura dos
procedimentos € obrigatoria, a excegao verifica-se nos procedimentos de ajuste direto e consulta
prévia em que o anuncio € substituido pelo convite. Estes procedimentos sdo, no entanto,
sujeitos a publicagdo do contrato no portal dos contratos publicos, para efeito de eficacia do
respetivo contrato. Esta obrigacdo de publicidade imposta pelo artigo 127.°, para todos os
contratos, independentemente da sua redugao a escrito ou ndo, nomeadamente como condigao
de eficacia para efeitos de quaisquer pagamentos, insere-se num conjunto de medidas que visam
garantir mais transparéncia aos procedimentos. Com a publicacdo imposta pelo artigo 127° do
CCP a transparéncia poténcia a eficacia do recurso a via contenciosa por parte dos interessados
na impugnacao das decisdes das entidades adjudicantes que consubstanciem em adjudicagdes

ilegais.

No entanto apesar da obrigagédo imposta por esta norma, existe uma excecao, a publicagao de
contratos celebrado por ajuste direto regime simplificado (> 5.000,00). O Ajuste direto regime
simplificado tem como objetivo agilizar os procedimentos quando se trata de aquisi¢cdes de baixo
valor. Assim este procedimento dispensa quaisquer formalidades procedimentais, consumando-
se quando o 6rgao competente para a decisdo de contratar aprova a fatura ou documento

equivalente, apresentada pela entidade convidada.

No entanto a dispensa de publicagao do contrato, € um dos pontos que, a meu ver, nao deveria
ter sido contemplada na medida de simplificagao da tramitagcdo processual deste procedimento,
pois € uma simples comunicacao, dos dados do contrato, feita através do preenchimento de uma
ficha diretamente no portal base, em momento posterior a celebragao do contrato. Poderia sim,
dispensar-se a publicacdo como condigdo de eficacia, para o contrato ser eficaz na data de
adjudicagao e entrar logo em vigor, caso fosse considerado urgente, (situagdo adotada para os
ajustes diretos celebrados ao abrigo das medidas excecionais de combate a pandemia). Esta
dispensa nao permite ao portal base conter a informagdo de todos os contratos publicos
celebrados em Portugal, o que desde logo condiciona a elaboragdo de relatérios de forma
fidedignos sobre a contratagdo publica em Portugal assim como o reporte de informacéo a

Comisséao Europeia.

De salienta ainda que a ndo obrigacao de publicagdo dos contratos celebrados por ajuste direto
simplificado é impedimento para que o Portal dos Contratos Publicos, Portal Base ndo cumprir o
objetivo que esteve na origem da sua criacdo, o de centralizar toda a informagdo sobre os
contratos publicos celebrado em Portugal, configurando um espaco virtual onde séo publicitados
os elementos referente a formagao e execugéo dos contratos publicos, permitindo assim o seu

acompanhamento e monitorizagao.
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De acordo com os dados do IMPIC, dos contratos celebrados durante o ano de 2018, o tipo de
procedimento a que se recorreu com maior frequéncia foi o ajuste direto, representando 56,8%
do numero total de procedimentos, seguido pela consulta prévia representando 21,9%. O que

perfaz que 78,7% dos contratos celebrados foram por convite.

Analisando os motivos mais invocados para a realizagao dos contratos por ajuste direto constata-
se que sao a urgéncia e a auséncia de recursos proprios. A auséncia de planeamento atempado
dita a maior parte das vezes a “urgéncia” dos procedimentos por ajuste direto. Quanto a
justificacdo de auséncia de recursos préprios, esta ndo é exclusiva dos ajustes diretos, pois
quando se langa um concurso publico, também tem por base a auséncia de recursos proprio e

como tal pretende-se recorrer a uma entidade externa a organizagao para realizar o servigo.

A fundamentagéo de recurso ao ajuste direto € um dos pontos esséncias, que permite aferir a
legalidade do procedimento, pois é através da fundamentagao que se procede a demonstragéo
do preenchimento dos prossupostos legais que sustentam a formagao do contrato, cumprindo
ainda a fungdo ancilar fundamental em contratacdo publica, que é a da transparéncia das
decisdes procedimentais. E porque esta fundamentagéo exigida por lei existe, ndo ha violagéo
dos principios da concorréncia, da prossecugao do interesse publico, da transparéncia e
proporcionalidade. E que a necessidade da dita fundamentacdo visa precisamente, além do

mais, evitar a violagdo desses principios estruturantes da contratagao publica.

No contexto atual, que exige aos governantes rigor na realizagao de despesas publicas e ousadia
na busca de forma inovadoras e sustentaveis para superar a crise econémica que o pais enfrenta
0 recuso ao ajuste direto foi uma das solugbes preconizadas para fazer face a situagao de
pandemia vivida. O recurso aos ajustes diretos, foi nesta situagdo, ditada pela urgéncia e
absoluta necessidade que obrigou a uma intervencgéo imediata e sem delongas, nao compativel

com a morosidade tipica dos restantes procedimentos.

O CCP é o diploma que estabelece a disciplina aplicavel a contratagdo publica e o regime
substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de contratos administrativos. Desde
a sua entrada em vigor em 2008, ja foi alvo de varias alteragbes legislativas. Atualmente a
proposta de Lei n.° 41/XIV que contém a 12.2 alteragdo ao cédigo dos contratos publicos,
aprovado em anexo ao Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua redagao atual foi
aprovada em Assembleia da Republica, dando origem ao Decreto da Assembleia da Republica
n.° 95/XIV. No entanto este Decreto foi alvo de veto por parte do Presidente da Republica e

devolvido a Assembleia da Republica sem promulgagéo para nova apreciagao.

Tendo especialmente em vista contribuir para a aceleracdo da execugcdo dos projetos
cofinanciados por fundos europeus e noutras areas consideradas prioritarias pelo Governo,
foram criadas medidas especiais de contratacdo por ajuste direto e consulta prévia, medidas
estas aplicadas s6 a estes setores. A criagdo destes regimes excecionais pde em causa, 0s
principios gerais da administragao aplicada a contratagao publica, nomeadamente igualdade de

tratamento e ndo descriminagao, imparcialidade, publicidade e transparéncia. Até que ponto é
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benéfico fazer esta divisdo dentro do CCP, em vez de procurar harmonizar as regras dos

procedimentos de forma a serem de mais facil aplicagao.

A dispensa de limite ao convite 8 mesma entidade, em caso de consulta prévia, ao contrario do
atualmente estabelecido no CCP, a manter-se, vai permitir a entidade adjudicante celebrar, de
forma continuada, contratos publicos com a mesma entidade, limitando assim o acesso a outras

empresas que eventualmente poderiam apresentar melhores propostas.

Com vista a simplificagcdo, desburocratizagdo e flexibilizagdo dos procedimentos de formagéo
dos contratos publicos e com o objetivo de aumentar a eficiéncia da despesa publica, as medidas
propostas passam por dar mais poder aos decisores publicos, pela adogao de processos de
ajustes diretos e de consulta prévia, regras especifica para determinadas areas consideradas
prioritarias, dispensa de limites a contratacdo por convite e ao mesmo tempo que promover o
acesso aos contratos publicos por parte de todos os operadores econdmicos, inclusive a

pequenas e micro empresas.

O objetivo desta dissertacao foi o de estudar o principio da transparéncia na contratagao publica,
principio este fundamental no que respeita ao procedimento por ajuste direto. Foi explorado o
enquadramento dos ajustes diretos na contratagao publica, abordando aspetos como quem pode
ser convidado, como se desenrola o procedimento, a legislagdo a que esta vinculado, a
transparéncia do conteludo da informagao veiculada e os meios de acesso a informagao.
Constatou-se que a celebragao de contratos ao abrigo do procedimento de ajuste direto levanta
muitas questdes quanto ao cumprimento do principio da transparéncia. A pergunta feita
inicialmente “Podemos considerar que um procedimento efetuado por ajuste direto é
transparente?” constatamos que é uma pergunta cuja resposta nao € linear. Se por um lado
podemos concluir que sim, partindo do pressuposto que o procedimento realizado por ajuste
direto cumpre todas as formalidades legais a que esta sujeito, por outro lado questionamos como
podemos aferir a transparéncia se a divulgagdo do mesmo apenas é efetuada com a publicagéo
do contrato quando o processo ja esta concluido, ou nem é publicado. A transparéncia assume
assim um aspeto formal, mas material ndo, se entendermos que o pressuposto do principio € a
possibilidade de o cidadédo perceber toda a tramitagdo, o que implica acompanhar todas as
circunstancias inerentes ao processo. Ora, a mera remissao para as normas legais nao permite

essa analise, material, desejavel.

Ao longo do trabalho foram também desenvolvidos varios pontos considerados importantes para
perceber como € que a transparéncia, se reflete na contratacdo publica, nomeadamente na
decisao de contratar, na escolha do procedimento, na sua fundamentagao, na publicagao dos
anuncios e dos contratos no Portal Base. Estando a contratagéo sujeita aos principios gerais da
contratacao a transparéncia aparece essencialmente com a finalidade de garantir a auséncia de
risco de arbitrariedade por parte da entidade adjudicante. A promocéo da integridade e da
imparcialidade na contratagdo publica surge assim como um meio de prevengao no combate a
corrupgao. O ajuste direto com convite a uma entidade é dos procedimentos que mais duvidas

pode gerar em torno da transparéncia
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No entanto a transparéncia existe na medida em que sdo cumpridos todos os pressupostos legais
no desenvolvimento do ciclo de contratagao publica, como é reconhecido pelo Tribunal de Contas
no acérdao n.° 11/2013, os ajustes diretos sado transparentes quando o procedimento se funde
em razodes validas e justificadas, cumprindo todos os prossupostos legais, ndo ha desrespeito

pelo principio da transparéncia.

A contratacdo publica deve ser clara para todos, quanto maior a divulgacdo maior a
transparéncia. A afericao da transparéncia por parte do cidaddo comum, apenas ¢é acessivel na
medida em que os procedimentos sdo publicados. Reconhece-se assim a importancia do Portal
Base como o portal que contém toda a informagédo sobre os contratos publicos celebrado em
Portugal e que através dessa publicagdo promove-se a transparéncia. No entanto reconhece-se
como um entrave a transparéncia a dispensa de publicagdo dos contratos por ajuste direto
simplificado. Nao sendo obrigatério a publicagcao dos ajustes diretos simplificados ao Portal Base

€ de todo desejavel. A transparéncia existe e estd no bom caminho, mas pode ser melhorada.

E como esta previste o CCP sofrer novas alteragdes, termino este trabalho com o comentario de
Pedro Costa Gongalves, feito no ambito da discusséo das novas medidas de contratagao publica
contidas na proposta de lei n.° 41/XIV: “No éambito alargado de aplicacdo das novas medidas
especiais de contratagéo tudo isto é dispensavel: sem risco, basta o envio de um convite a uma
empresa situada dentro do radar, que respondera com uma <<boa proposta>> e 0 negdcio esta
fechado. Tudo limpo e as claras, com publicidade do feito no portal dos contratos publicos. No
dia sequinte, a mesma empresa pode receber novo convite para mais um contrato. De novo
respondera e de novo o negécio ficara fechado. Tudo limpo e as claras, com transparéncia.
E assim se engrenhou uma solugédo de eficacia maxima para acabar com a corrupgdo nos

negdcios publicos. E tudo licito e estaréa tudo bem. Ou talvez ndo.” (Gongalves P. C., 2020b)
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