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INTRODUCAO
Avulta em importéancia na atualidade o contrato administrativo.

Num quadro de parcos recursos financeiros e de incontrolaveis
avancos tecnologicos - que estdo a lhe exigir, a cada dia, maiores
investimentos para prover as necessidades coletivas — o Estado tem procurado
conter seus impulsos autoritarios na busca de maior consenso com 0S
particulares. A tbnica do momento € a Administracdo de consenso ou
governagcéo partilhada em contraposicédo a Administracdo por autoridade.? Foi
este contexto que deu azo aos contratos de exercicio de poderes publicos, de
origem germénica3, nos quais o Estado, conquanto possa impor a pratica de
um ato de forma unilateral, propde-se a fazé-lo mediante contrato.

Esta concepc¢ao, a evidéncia, importa numa crescente utilizacdo da
figura do contrato administrativo. Nado é a toa que RAMON PARADA acena para
uma “utilizacibn ad nauseam de la técnica contractual”, como se a
Administracdo se avergonhasse de sua posicdo de supremacia, instando a
aguiescéncia dos particulares, numa tentativa de diminuicdo das resisténcias
as suas iniciativas.”

Indo na mesma senda, ODETE MEDAUAR dilucida, que, a partir dos
anos 70, o foco do direito administrativo voltou a ser o contrato, pondo-se em
xeque algumas premissas firmadas pela teoria classica. GIANNINI apregoa a
simplificagéo dos processos, enquanto RAINAUD, a outorga de maiores poderes
na escolha de contratados. H& certa tendéncia a reducdo das desigualdades
das partes, tendo a Corte italiana afastado o poder discricionario de alteracéo
unilateral do contrato, exigindo, para tanto, previsao expressa, e, demais disso,
admitido a rescisdo unilateral apenas quando o exigir o interesse publico.

% Cfr. PEDRO GONGALVES, O CONTRATO ADMINISTRATIVO - UMA INSTITUIGAO DO DIREITO
ADMINISTRATIVO DO NOSSO TEMPO - Editora Almedina, 2003, p. 24.

Citando NIGRO e PLANTEY, afirma ODETE MEDAUAR que, na Administracao de consenso,
“(...) encontra-se a idéia de troca de pontos de vista, a idéia de elaboragdo em comum de
solucdes, 0 que ‘exige acordo entre varios sujeitos (...), ‘¢ a substituicdo da decisdo pela
discussao, do comando pela negociacdo’.” (in DIREITO ADMINISTRATIVO EM EvoLUGAO, 22 ed.,
Editora Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 2003, p. 211).

% Na Alemanha e na Italia, no inicio do século XX, houve grande resisténcia a idéia de
contrato administrativo. Na primeira, por influéncia de OTTO MAYER, na segunda, por influéncia
de ALEssl. Segundo ODETE MEDAUAR, OTTO MAYER defendia a inexisténcia do contrato
administrativo, tal como concebido pelos franceses, porque nele ndo havia igualdade juridica
entre as partes, haja vista a posicdo de supremacia da Administracdo. Criou a idéia de ato
administrativo por submissdo, cujo consentimento do particular era ato essencial a sua
regularidade. Ja ALEssI, perflhando a mesma corrente, sufragava o entendimento de que
contratos publicos somente poderiam ser firmados por entidades publicas. As demais relacdes
entre a Administragdo e o particular eram regidas pelo direito privado. (in DIREITO
ADMINISTRATIVO EM EVOLUGAO, cit. p. 207).

4 Cfr. RAMON PARADA, DERECHO ADMINISTRATIVO, Parte General, 92 ed., Marcial Pons.

Ediciones Juridicas y Sociales, S.A, Madrid, 1997, p. 265.
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Busca-se, assim, olhar o contratado como um parceiro em colaboragdo com o
Poder Pablico.”

Nesse mesmo cenario, MARIA JOAO ESTORNINHO trilhou outro
caminho. Debrugando-se sobre os critérios caracterizadores do contrato
administrativo, nas mais diversas correntes doutrinarias, defende que nenhum
deles é capaz de o tornar autdnomo, o que lhe fez afirmar sua “morte natural”.®

Contrapondo-lhe, ergueram-se diversas vozes, lembrando,
sobretudo, que sdo as prerrogativas postas a disposicdo da Administrac@o
Publica para a tutela do interesse publico, que o tornam singular e, portanto,
autdnomo.’ Enquanto nos meandros das negociacdes privatisticas, as partes
desfrutam de igualdade de forcas, na seara publica, o Estado possui
prerrogativas e sujei¢cdes ndo atribuiveis a outra parte da relagdo, por for¢ca do
primado da supremacia do interesse publico sobre o privado. Embora este
ceda quando em testilha com o interesse publico, o particular ndo é de todo
sacrificado. O equilibrio do negécio se restaura com o ressarcimento, quer dos
prejuizos sofridos, quer dos lucros néo hauridos.

A idéia de uma Administracdo menos autoritéria, pois, ndo levou a
faléncia do contrato administrativo. Muito pelo contrario. Como o Estado
continua prosseguindo a consecucdo de interesses publicos — 0s quais séo
cada vez mais complexos - os poderes que lhe sao conferidos para realiza-los
necessitam continuar a seu dispor nos contratos, ainda que s6 os utilize
excepcionalmente.

Poder-se-ia, ainda, perquirir junto aos que sufragam a idéia do fim do
contrato administrativo se esta tese seria sustentavel em outros paises do
mundo ndo-integrantes da Unido Européia, mormente os que ndo desfrutam de
jurisdicdo administrativa diversa da comum, como ocorre com o Brasil. Nestes,
o que fez surgir e faz persistir a categoria de contrato administrativo €, sem
davida, sua propria esséncia e os fins por ele visados.

Em Portugal, o contrato administrativo surgiu por conduto da
jurisprudéncia portuguesa, que aderiu a concepg¢édo francesa, desde meados

5 Cfr. ODETE MEDAUAR, O DIREITO ADMINISTRATIVO EM EVOLUCAO, cit., p. 208.

6 Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, DIREITO EUROPEU DOS CONTRATOS
PuBLICOS, p. 223 e 224. No mesmo sentido, pela auséncia de discrimen entre contrato
administrativo e contrato civil, DucuIT, apud ANDRE DE LAUBADERE, JEAN-CLAUDE VENEZIA €
YVES GAUDEMET, TRAITE DE DROIT ADMINISTRATIF, 112 ed., Libraire Génerale de Droit et de
Jurisprudence, Paris, 1990, 615.

” No mesmo sentido MARCELO REBELO DE Souza, O CONCURSO
PUBLICO NA FORMAGCAO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO, Edi¢gBes Juridicas, Lisboa, 1994, p. 12, e
DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo llIl, Editora Dom Quixote, p. 277, no qual enfatiza que
sejam contratos administrativos, sejam contratos de direito privado, todos compreendem
exercicio de fungdo administrativa; PEDRO GONGALVES, O CONTRATO ADMINISTRATIVO, Cit., pp. 33
e 34; ANDRE DE LAUBADERE, JEAN-CLAUDE VENEZIA € YVES GAUDEMET, TRAITE DE DROIT
ADMINISTRATIF, 112 ed., Libraire Génerale de Droit et de Jurisprudence, Paris,1990, 616.
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do século XIX. Tal como ocorreu na Franca e na Espanha®, nasceu a partir da
submissdo dos contratos firmados pela Administragdo a jurisdicdo
administrativa e, aos poucos, a jurisprudéncia e a doutrina foram identificando

0s aspectos que o tornavam auténomo sob o ponto de vista substantivo.’

Com a Unido Européia, os modelos europeus de contrato
administrativo sofreram mutag¢des. Considerando a importancia econdémica das
contratagbes publicas para o mercado econdmico europeu® e a necessidade
de serem observados os principios do Tratado de Roma — conquanto este ndo
tenha feito referéncia expressa aos contratos publicos - a Unido Européia
passou a regula-los, mediante a emissdo de Diretivas. Houve, entdo, um
grande intercambio de informagdes entre os Estados-Membros, criando-se,
aos poucos, um modelo de contratacdo publica européia, passivel de ser
adotado pelas diversas correntes de pensamento,™ coexistindo, ainda, uma
nogdo comunitaria e uma nog&o interna de contratos publicos.™

Assim, visando a coordenacgdo dos procedimentos pré-contratuais
entre o0s Estados-membros, mediante a aplicagcdo de regras comuns a
contratos com valor igual ou superior a determinados limiares, foram editadas
as Diretivas n°s 77/62/CEE (JOCE n° L 13, de 15.1.77), dirigida aos contratos

8 Sobre o surgimento do contrato administrativo em Espanha e em Franca, v. RAMON
PARADA, DERECHO ADMINISTRATIVO, Parte General, cit., pp. 328 a 335.

® Cfr. MARCELLO CAETANO, MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Editora Almedina,
Coimbra, 102 ed., 82 Reimpressao, 2005, pp. 586 e 587.

0 Cfr. PAULA CRISTINA FRAGAO PEREIRA, “As aquisicdes das administragdes publicas
stricto sensu representam aproximadamente 9% do Produto Interno Bruto da Comunidade.
Acrescentando as compras dos organismos para-estaduais e empresas publicas atinge-se
uma percentagem de 15%. O volume das aquisi¢des susceptiveis de ser objeto de uma
abertura a concorréncia situa-se entre os 7% a 10% do Produto Interno Bruto, representando a
parte dos contratos publicos da Comunidade atribuidos a empresas de outro Estado membro,
ou seja, a taxa de penetracdo intra-comunitaria, apenas 0,14%. A falta de integracdo
econbmica a que vulgarmente se chama a N&o-Europa custa caro as financas publicas e
consequentemente ao contribuinte.” (in CONTRIBUTO PARA O ESTUDO DA TRANSPOSICAO DAS
DIRECTIVAS COMUNITARIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E EMPREITADA DE
OBRAS PUBLICAS. O CASO PORTUGUES. Coimbra, 1994, p. 15).

1 Cfr. FausTo QUADROS, “(...) Mas se, sobretudo no inicio da estruturacso do Direito
Comunitario, os ordenamentos administrativos nacionais contribuiram decisivamente para a
sua formacgao, mais tarde iniciar-se-ia um momento em sentido contrario: o da contribui¢cdo do
Direito Comunitario para o aprofundamento dogmatico dos Direitos Administrativos nacionais.
Foi principalmente através da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que esse contributo se
verificou. Aquele Tribunal tem vindo a levar a cabo, para se usar terminologia muito cara a
doutrina italiana, uma “reconstrucdo” ou uma “reelaboracdo” dos Direitos Administrativos
nacionais, sobretudo porque nem sempre 0s principios e os institutos sdo devolvidos aos
Direitos Administrativos nacionais na pureza com que previamente foram deles importados.
Esse trabalho de reelaboracdo dos Direitos Administrativos nacionais através do Direito
Comunitario tem levado a circulagdo horizontal das nog¢fes, dos principios e dos institutos
reelaborados e reexportados, o que, desde logo, tem colocado um fascinante desafio aos
cultores do Direito Administrativo Comparado, porque tem produzido o importante resultado de
aproximar os sistemas administrativos nacionais dos Estados-membros entre si e, num plano
mais geral, o de aproximar as Ordens Juridicas de matriz romanica e as do common law.” (in A
NOVA DIMENSAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO, Editora Almeida, 2001, pp. 18 e 19)

12 BERNARD CASTAING, ROZEN NOGUELLOU e CATHERINE PREBISSY-SCHNALL, LES MACHES
PUBLICS, Litec — Groupe LexisNexis, Paris, p.3.
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de fornecimento, e 71/305/CEE (JOCE n° L 185, de 16.8.71), aos de
empreitada de obras publicas.’® Posteriormente vieram as de n° 88/295/CEE,
de 22.3.88 (JOCE L 127, de 20.5.88), e 89/440/CEE, de 18.7.89 (JOCE L 210,
de 21.7.89), e, em seguida, a consolidagéo dos fornecimentos, obras, servicos
e setores excluidos por conduto das Diretivas n°s 93/36/CEE, de 14.6.1993,
93/37/CEE, de 14.6.93 (JOCE L 199, de 9.8.93), e 93/38/CEE, de 14.6.93
(JOCE L 199, de 9.8.1993)."

Hoje vigoram as Diretivas n° 2004/18/CE'®, de 31.03.2004, e
2004/17/CE, de 30.04.2004. A primeira, relativa a coordenacédo dos processos
de adjudicacdo dos contratos de empreitadas de obras publicas, dos contratos
publicos de fornecimento e de servicos, e, a segunda, concernente aos
processos de adjudicacdo dos contratos dos setores de agua, energia,
transportes e servigcos postais. Ambas, todavia, ainda se ressentem de serem
transpostas para a ordem juridica interna portuguesa, estando em tramitag@o
Anteprojeto de Lei com tal finalidade.

Sob outro prisma, é crescente a tendéncia de revestir o0s
procedimentos de formagéo contratual de maior flexibilidade, em prol de sua
maior celeridade, assim como de ampliar o rol dos casos de sua dispensa e de
utilizacéo de meios informatizados. Tudo, entrementes, sem perder de vista 0s
principios que constituem a viga-mestra do direito administrativo. Alids, este
talvez seja o maior desafio dessas alteragbes, pois o cumprimento de tais
canones € sempre mais facil de ser alcancado a partir de regras
procedimentais mais rigidas.

Esbogado, em apertada sintese, um panorama atual das
contratagbes administrativas, este estudo pretende se debrucar
especificamente sobre o0s ajustes diretos, circunscritos aos contratos de
colaboracdo ou contratos com objeto passivel de contrato de direito privado.*®
Tém-se o desejo de pdr & mostra os principais aspectos relativos a tematica,

13 Cfr. PAULA CRISTINA FRAGAO PEREIRA, CONTRIBUTO PARA O ESTADO DA TRANSPOSICAO
DAS DIRECTIVAS COMUNITARIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E EMPREITADA
DE OBRAS PUBLICAS. O CASO PORTUGUES, cit., p. 26. A Autora ainda aborda, a p. 27, que as
reportadas Diretivas ndo surtiram o efeito desejado e, citando V. Hirsch, Objectif 1992,
enumera 0s motivos: “a uma transposicao tardia e incorrecta para os direitos nacionais; a uma
interpretacdo extensiva dos sectores excluidos (distribuicdo de agua, gas, electricidade,
transportes e telecomunicacgdes); a um fraccionamento deliberado dos valores dos contratos; a
auséncia de meios apropriados de controlo das decisbes das entidades adjudicantes e de
sancOes eficazes para as violacdes praticadas; a falta de transparéncia.”

14 Cfr. PAULA CRISTINA FRAGAO PEREIRA, CONTRIBUTO PARA O ESTADO DA TRANSPOSICAO
DAS DIRECTIVAS COMUNITARIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E EMPREITADA
DE OBRAS PUBLICAS. O CASO PORTUGUES, cit., p 28.

15 Esta teve o conddo de reunir o tratamento conferido nas Diretivas 92/50/CEE, de
18.6.1992, 93/36/CEE, de 14.6.1993, e 93/37/CEE, de 14.6.1993, relativas a servicos,
fornecimento e obras publicas, respectivamente.

16 Cfr. MARCELO RIBEIRO DE Souza, DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo IlII, Editora
Dom Quixote, p. 290.
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esclarecendo as alteracbes que serdo introduzidas pela novel lei de
contratacbes publicas, em cotejo com as Diretivas Comunitarias.*’

O nosso interesse pelo tema prende-se sobretudo ao fato de serem,
na pratica administrativa, as contratacdes mais utilizadas, a despeito de sua
excepcionalidade. PAULA CRISTINA FRAGAO PEREIRA reporta-se a sua “pratica
abusiva” na Comunidade, aduzindo serem limitados os instrumentos de
controle da Comissdo.'® Por sua vez, ANDRE DE LAUBADERE, JEAN-CLAUDE
VENEZIA e YVES GAUDEMET acenam no mesmo sentido, a propoésito da
realidade francesa®, e JOSE ANTONIO MORENO MOLINA, a respeito da realidade
espanhola nos anos 90.%° De igual modo, no Brasil, o quadro néo é diferente.?

Em arremate, cabe esclarecer que a versdo do Anteprojeto objeto
deste estudo sera a de 16 de setembro de 2006. Em que pesem os esfor¢os
envidados mais recentemente na busca de versdo mais atualizada, no site
Oficial do Governo Portugués fora encontrado apenas versao de 10 de maio de
2006, ocasidao em que o Anteprojeto foi posto a discusséao publica.

' Ppertine ressaltar que somente os contratos que estiverem dentro dos limiares
insertos no art. 7°, da Dir. n°® 2004/18, e 16, da Dir. n°® 2004/17, e os que nao forem
expressamente excluidos nos seus arts. 10 a 18, e 19 a 24, respectivamente, estao
subsumidos a sua observancia, sem prejuizo, contudo, da aplicabilidade dos principios
consagrados na ordem comunitéria aos contratos por ela ndo alcangcados. Conforme a Deciséo
da Comisséo de 14 de fevereiro de 2006 (2006/103/CE), os limiares, a partir de 1.1.2006, sao:
137.000, para fornecimentos e servigos, e 5.278.000, para obras.

18 Cfr. PAULA CRISTINA FRAGAO PEREIRA, CONTRIBUTO PARA O ESTUDO DA TRANSPOSICAO
DAS DIRECTIVAS COMUNITARIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E EMPREITADAS
DE OBRAS PUBLICAS. O CASO PORTUGUES, cit., 52.

19 Cfr. ANDRE DE LAUBADERE, JEAN-CLAUDE VENEZIA € YVES GAUDEMET, TRAITE DE DROIT
ADMINISTRATIF, Tome 1, 112 ed., Librarie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1990, p.
632 : « Ces hypothéses sont si nombreuses que, dans le pratique, le marché négocié apparait
comme la solution la plus fréquente, du moins en nombre de marchés conclus chaque
année. »

20 Cfr. Jose ANTONIO MORENO MOLINA: “El recurso a la contratacion directa, pese a su
carater excepcional en la legislacion sobre contratos (...) presentaba unos caracteres
especialmente preocupantes en Espafia, onde la Administracion central adjudicé en 1990, por
medio de dicho procedimiento, mas de la mitad de los contratos publicos d obras y de
suministro. En efecto, segun el Tribunal de Cuentas, el sistema de contratacion directa, cuya
utilizacién deberia ser rigorosamente excepcional (...) fue utilizado en 898 de las 1.467
contrataciones realizadas por todos los departamentos ministeriales en 1990 (...)" (in NUEVO
REGIMEN DE CONTRATACION ADMINISTRATIVA — Comentarios a la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas tras la Ley 53/1999, Editora La Ley, p. 335).

1 Cfr. JOorRGE ULISSES JACOBY FERNANDES, “Pelo trabalho e complexidade dos
procedimentos licitatérios e o tempo que normalmente demandam, é fato incontestavel que o
administrador publico busca normalmente fugir a realizagdo do processo licitatorio,
elastecendo demais os termos utilizados pelo legislador ou abandonando alguns dos requisitos
legais dos dispositivos que autorizam a contratacao direta. A descrenca na eficacia do instituto
da licitacdo, a falta de treinamento dos recursos humanos envolvidos nas Comissdes de
Licitacdo e a impunidade frequente para os que violam as prescricbes sobre o tema, foram
fatores que contribuiram para a formacao em determinados sectores, dessa visao distorcida.”
(in CONTRATAGAO DIRETA SEM LICITACAO, 62 edicdo, Editora Férum, Belo Horizonte, 2007, p.
214).
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2. BREVES NOTAS SOBRE OS PROCEDIMENTOS DE FORMAGAO DO
CONTRATO ADMINISTRATIVO.

A regra geral para a celebragdo de contratos administrativos de
colaboragédo € o prévio concurso. Por um lado, as Diretivas n°s 2004/17 e
2004/18, da CEE, exigem que, de ordinario, sejam realizados concursos
publicos ou limitados, enfatizando a necessidade de observancia dos principios
da nao-discriminac&o e da concorréncia efetiva®’. Por outro, o art. 183° do CPA
também os consagra, em Portugal, o que, alias, ocorre desde o primeiro
diploma regulador das empreitadas publicas, de 14 de abril de 1856.%

E por conduto do concurso publico que os canones administrativos
alcancam sua efetividade méxima, sendo, nas palavras de DIOGO FREITAS DO
AMARAL, 0 “sistema que melhor garante tanto o direito de livre acesso dos
particulares a contratacdo publica, como a seriedade, transparéncia e isen¢ao
da escolha a efectuar pela Administragéo, na base de uma efectiva igualdade
de oportunidades entre todos os interessados.”**.

Com maestria, MARGARIDA OLAzZABAL CABRAL define o concurso
publico como: “procedimento administrativo formal e transparente de escolha
do co-contratante e de escolha de uma proposta de contrato, mediante o qual
a Administrac&o torna publicas, a sua intengéo de contratar e as condigcdes em
que o pretende fazer, auto-vinculando-se aquilo que anunciou, e dispondo-se a
aceitar, num regime de concorréncia, a proposta do concorrente que considere
mais vantajosa, no respeito da igualdade entre todos os proponentes.”25

A Diretiva n® 2004/18 consagra 5 (cinco) tipos de procedimento:
concurso publico, concurso limitado, didlogo concorrencial, negociagdo e
concurso para trabalhos de concepgéo. Mutatis mutandis, o ACCP, em seu art.
11, enumera: concurso publico, concurso limitado por prévia qualificacao,
negociagdo, dialogo concorrencial e ajuste direto.

Dentre todos, o concurso publico é o que consagra a mais ampla
concorréncia, na medida em que dele qualquer interessado pode participar. J&
o limitado sofre certa restricdo, porquanto, apesar de facultar-se ao interessado
solicitar participagdo, somente os convidados podem apresentar propostas.

Por seu turno, o didlogo concorrencial dirige-se especialmente a
objetos revestidos de grande complexidade, os quais séo dificeis de serem

2 0 art. 28, da Dir. 2004/18, dirige o seguinte comando aos Estados-membros:
“Devem celebrar esses contratos publicos recorrendo a concursos publicos ou limitados. Nas
circunstancias especificas expressamente previstas no art. 29°, as entidades adjudicantes
podem celebrar os seus contratos publicos mediante didlogo concorrencial. Nos casos e nas
circunstancias especificas expressamente previstas nos arts. 30° e 31°, podem recorrer a um
proced|ment0 por negociacgao, com ou sem publicacao de anuncio de concurso.’

3 Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, DIREITO EUROPEU DOS CONTRATOS PUBLICOS cit., p.
224.

2 Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, DIREITO ADMINISTRATIVO llI, cit, p. 596.

Cfr. MARGARIDA OLAzABAL CaABRAL, O CONCURSO PuBLICO NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS, Editora Almeida, Coimbra, 1997, pp. 17 e 18.
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especificados pela Administragéo, que sequer possui condi¢cdes de avaliar o
que o mercado tem a oferecer. Nele faculta-se a qualquer interessado requerer
participagcdo, todavia somente sdo convidados aqueles cuja solugdo técnica
tenha sido aceita pela Administragéo.

A negociagdo, por sua vez, compreende consulta, sempre que
possivel, a trés entidades, no minimo, promovendo-se negociagdo, com ou
sem divulgagéo de aviso.

De outra parte, o concurso para trabalhos de concepgéo foi
concebido para confecgdo de planos ou projetos, mediante a constituicdo de
um jari, com ou sem atribuicao de prémios.

Conclui-se, entdo, nessa breve sintese, que o pleno acesso ao
procedimento adjudicatério sofre contemporizacdes, seja em face da busca
pela eficiéncia administrativa, seja pela crescente complexidade tecnolégica
dos dias hodiernos. Enquanto a escolha do dialogo concorrencial e do
concurso de trabalhos de concepcao prende-se a aspectos técnicos, a relativa
aos concursos abertos e limitados insere-se no ambito da discricionariedade
administrativa®®, se bem que se diferenciem quanto ao valor, para os fins de
publicacdo no JOCE.

3. O ANTEPROJETO DAS CONTRATACOES PUBLICAS E A
TRANSPOSICAO DAS DIRETIVAS.

O Anteprojeto das Contratacdes Publicas vem ao encontro, a uma,
da necessidade premente de transposicdo das Diretivas n°s 2004/17 e
2004/18 para a ordem juridica interna, cujo prazo se expirou em janeiro de
2006; a duas, satisfaz um anseio de uniformizacdo da legislacdo, que, no
particular dos ajustes diretos, sdo dispares (salvante excec¢des), conforme se
trate de aquisicdo e locacdo de bens, obras e servicos em geral, ou obras,
aquisicao de bens e servicos para 0s sectores excluidos (servicos de agua,
energia, transportes e servigos postais).

Noutra perspectiva, cria um procedimento especifico denominado
convite, instituindo consulta prévia ao mercado, quando viavel.”” Com isto

% Cfr. MARCELO REBELO DE SOUZA € ANDRE SALGADO DE MATOS, “Os tipos de
procedimentos pré-contratuais estabelecidos na lei correspondem a estal6es minimos de
garantia de finalidades de concorréncia e imparcialidade da administracdo; assim, a lei admite
que, sendo a partida aplicavel um tipo de procedimento fechado, a administracdo decida
discricionariamente sujeitar-se a um procedimento aberto ou semi-aberto (concurso publico ou
concurso limitado por prévia qualificacdo...)”, (in DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo I,
editora Dom Quixote, p. 323).

" E bom realcar que a Dir. n° 2004/18 nio cria para a negociacio sem prévio aviso um
procedimento especifico, tal como faz para a que é precedida de aviso, tanto que ROSANNA DI
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acaba com a idéia de que o ajuste direto dispensa consulta ao mercado,
existente no Dec.-Lei n® 197/99.% Salvo nas hipdteses em que seja impossivel
a consulta, como quando o fornecedor é exclusivo, a consulta revela-se
importante para que a Administragéo conhega o mercado no qual se insere o
produto pretendido e possa avaliar se a contratacdo que intenta efetivar é ou

nao vantajosa.

De outra parte, as Diretivas ndo inovaram muito no tratamento
conferido a tais contratacdes em relacdo as anteriores. Nota-se algumas
alteragdes de vocabulo que s&o insignificantes® e o acréscimo de dois novos
casos nas alineas “c” e “d” do n°® 2 do art. 31 (aquisicdo junto a mercado de
produtos de base e junto a liquidatarios e administradores de faléncia e
concordata).*® Predomina a idéia de consulta ao mercado e de negociagéo.

A maior liberdade de acdo conferida & Administracdo Puablica, no que
tange a escolha dos particulares a consultar, ndo significa que possa se
descurar da selecdo, com transparéncia e imparcialidade, da proposta mais
vantajosa para o interesse publico. Ainda que mitigados pela auséncia do
concurso, 0s principios administrativos continuam sendo a bussola da
Administracdo nestes procedimentos.

No tocante a aplicabilidade das Diretivas, o TICE ja se pronunciou
no sentido de que as normas dela integrantes revestidas de clareza, precisao,
suficiéncia e incondicionalidade, quando ultrapassado o prazo de sua

NicToLis afirma que este tipo de negociacdo ndo se sujeita a uma regra procedimental. (in
PROCEDURA NEGOZIATA, cit., p. 439).

Cfr. MARCELO CAETANO, MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, V. 1, cit., p. 596, previsao
dessa natureza ja existia no art. 1°, n® 3, do Dec-Lei n® 48.234, de 31.01.1968, estabelecendo
que, sempre que possivel, o ajuste direto devia ser precedido de consulta feita a trés
entidades, obrigando a consulta a partir de certo valor.

2 Este é 0 conceito constante do art. 78, n° 7, do Dec-Lei n° 197/99. Tanto assim que
MARIO E RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA aduzem que “0 ajuste directo representa um corte algo
profundo com os restantes procedimentos pré-figurados na lei, sobretudo pelo modo
relativamente ‘desprocedimentalizado’ da escolha do co-contratante.” (in CONCURSOS E OUTROS
PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGCAO ADMINISTRATIVA, Cit., p. 220). A este propésito, manifesta-se
MARGARIDA OLAZABAL CABRAL contraria a idéia de dispensa de consulta inserta também no art.
182°, n° 6, do CPA: “Tal como defendi no texto parece-me fazer todo o sentido o ajuste directo
com consulta, procedimento que corresponde a tradigcdo portuguesa e que oferece maiores
garantias do que o simples ajuste directo sem consultas, e é bastante mais flexivel do que o
procedimento por negociacao sem publicacdo prévia de andncio. Tenho algumas dudvidas de
qgue se justifique dispensar qualquer consulta nos contratos até 500 contos. Nesta linha de
pensamento parece-me obviamente criticavel a opcdo do CPA pelo ajuste directo sem
quaisquer consultas. E sobretudo lamentavel a “desarmonia” legislativa a que se chegou com
a alteracdo destes dois diplomas tdo importantes. (...)” (in O CONCURSO PUBLICO NOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, Cit., p. 133).

® Aponta para isso RosanNA DE Nictolls, aludindo a substituicio da palavra
“imperiosa” por “extrema urgéncia”, na hipotese de ajustes por urgéncia, e “similar’ por
“analogo”, na hipotese de repeticdo da obra ou servico (in PROCEDURA NEGOZIATA, pp. 439 e
segs).

%0 Cfr. J. M FERNANDEZ ASTUDILLO, LOS PROCEDIMIENTOS DE ADJUDICACION DE LOS
CONTRATOS PUBLICOS DE OBRAS, DE SUMINISTRO Y DE SERVICIOS EN LA UNION EUROPEA, cit., p.
176.
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transposicao, podem ser invocadas diretamente por qualquer particular perante
os tribunais, na defesa de direitos que por ela lhe tenham sido conferidos®. No
ACORDAO MARLEASING, 0 advogado-geral VAN GERVEN, embora tenha recusado
a possibilidade de as diretivas serem aplicadas diretamente, admitiu que o juiz
deve interpretar o direito nacional em conformidade com as diretivas,
independentemente de vencido ou ndo o prazo de transposi¢ao.*

Interessante notar, na evolucdo das Diretivas, que, enquanto no
inicio a preocupacao era garantir a observancia dos principios constantes do
Tratado, mormente a nao-discriminacdo, hoje se colima também o alcance de
fins sociais e ambientais, admitindo-se até a adocdo de critérios de
adjudicacdo com base nesses valores.*® Por isso, MARIA JOAO ESTORNINHO
chega a falar em “uma nova filosofia”, por meio da qual a Uniéo, para além de
pretender assegurar a efetividade dos principios consagrados no Tratado de
Roma, passa também a servir-se dos contratos puablicos como meio de
implementacao de politicas da Comunidade.”*

31 Cfr. ACORDAO DA RELACAO DE COIMBRA, de 30.07.1986, BMJ, n°® 360, p. 307 e segs,
apud PAULA CRISTINA FRAGAO PEREIRA, CONTRIBUTO PARA O ESTUDO DA TRANSPOSICAO DAS
DIRECTIVAS COMUNITARIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E EMPREITADAS DE
OBRAS PuUBLICAS. O CAsSO PORTUGUES, cit., p 28: “As directivas podem, em certas condicdes,
produzir efeito directo, de modo a que delas possam resultar direitos para os particulares
susceptiveis de serem invocados nas suas relagdes com o Estado membro considerado (efeito
directo vertical). Para tanto, é necessario que a directiva enuncie uma obrigagéo incondicional
e precisa e que o Estado-membro Ihe néo tenha dado a adequada execugéo (motivo pelo qual
a actuacao do Estado, recusando direitos a particulares ou impondo-lhes san¢des, constituiria
um abuso do direito).”.

32 cfr. Ac. MARLEASING, de 13.11.90, Proc. C-106/89, Col. 1990, p. I-4135, apud PAULA
CRISTINA FRAGAO PEREIRA CONTRIBUTO PARA O ESTUDO DA TRANSPOSICAO DAS DIRECTIVAS
COMUNITARIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E EMPREITADA DE OBRAS
PuBLICAS. O CASO PORTUGUES., cit., p 69.

Cfr. MARIO E RODRIGO ESTEVES DE, OLIVEIRA CONCURSOS PUBLICOS E OUTROS
PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, Editora Almedina, 2005, p. 32. Abordando
as contratagcfes publicas, o Tribunal de Justica da Unido Européia, no Acérddo Gebroeders
Beentjes BV contra Estado dos Paises Baixos, de 20 de setembro de 1988, decidiu que as
normas insertas nos arts. 20, 26 e 29 da Dir. n°® 71/305/CEE, de 26 de julho: “podem ser
invocadas por um particular perante os érgéaos jurisdicionais nacionais”.

A propdsito, € bem interessante a analogia feita por MARIO € RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA, na nota de rodapé n°® 49, em CONCURSOS E OUTROS PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGCAO
ADMINISTRATIVA, cit, pp. 30 e 31. Cotejam a norma comunitaria desprovida das caracteristicas
de clareza, precisao, suficiéncia e incondicionalismo, e, portanto, ndo passivel de produzir
efeitos diretos, com a norma constitucional ndo auto-aplicavel, afirmando que, sem embargo,
compreendem “padrédo de conformidade ou validade constitucional de quaisquer leis (que ndo
as pode violar) (...) séo juridicamente capazes de gerar interpretacdes constitucionalizantes
das normas subordinadas e, inclusivamente, servir de fundamento ou base a um juizo de
inconstitucionalidade destas Ultimas.”.

¥ Ha duas Comunicacdes Interpretativas a respeito: O DIREITO COMUNITARIO APLICAVEL
AOS CONTRATOS PUBLICOS E AS POSSIBILIDADES DE INTEGRAR CONSIDERAGOES AMBIENTAIS NOS
CONTRATOS PUBLICOS (COM 274 final, de 4/7/2001) e o DIREITO COMUNITARIO APLICAVEL AOS
CONTRATOS PUBLICOS E AS POSSIBILIDADES DE INTEGRAR ASPECTOS SOCIAIS NESSES CONTRATOS
(COM 566 final, de 15/10/2001, in JO C 333, de 28/11/2001).

34 Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, DIREITO EUROPEU DOS CONTRATOS PUBLICOS, Ccit., p.
53.
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Importa sublinhar, no tocante a transposi¢édo das Diretivas 2004/17 e
2004/18, que o Anteprojeto classificou como ajuste direto apenas o0s
procedimentos por negociagdo sem prévia publicacdo de anincio.*® Os que a
exigem foram tratados como outro tipo de procedimento - negociac&o.*®. O
tratamento dispensado pela Diretiva a negociagdo com prévia publicacdo de
anuncio aproxima-se tanto do previsto para o concurso limitado, que se pode
dizer ser quase concurso. Enquanto no concurso limitado, o intersticio entre a
publicacdo e a recepcdo das propostas é de 40 dias, na negociacao, € de 37
dias.

Sob outro prisma, salta aos olhos que a publicacdo de anuncio se
contrapde a idéia de ajuste direto. Esta designacao, alids, sugere a dispensa
de ampla convocacédo por meio de anuncio.

4. OS AJUSTES DIRETOS.
4.1. CONSIDERACOES GERAIS.

Os ajustes diretos sdo, nessa conjuntura, procedimentos que
dispensam a realizagao de concurso.

O art. 1°, 11, “d”, da Diretiva n°® 2004/18, define-os, ipis literis, como:
“procedimentos em que as entidades adjudicantes consultam os operadores
econdmicos da sua escolha e negoceiam as condi¢des do contrato com um ou
mais de entre eles.” Por sua vez, a definicgdo constante do art. 9°2, “c”, da
Diretiva n° 2004/17, n&o discrepa muito desta, consistindo no procedimento no
gual: “a entidade adjudicante consulta os operadores econdmicos da sua
escolha e negocia as condi¢cdes do contrato com um ou mais entre eles”. J4 o
ACCP, no art. 95, define-o como: “o procedimento em que a entidade
adjudicante convida directamente uma ou varias entidades a sua escolha a
apresentar proposta, podendo com elas negociar aspectos da execucdo do
contrato a celebrar.”

Colimam os ajustes diretos evitar que a Administragdo Publica tenha
de seguir um iter formal, que demande significativo lapso de tempo em seu

¥ A correspondéncia entre a negociacio sem prévio

anuncio e o ajuste direto foi apontada por PAULA CRISITNA FRAGAO PEREIRA ja desde a Directiva
93/37/CEE. (in CONTRIBUTO PARA O ESTUDO DA TRANSPOSICAO DAS DIRECTIVAS COMUNITARIAS
SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E EMPREITADAS DE OBRAS PUBLICAS. O CASO
PORTUGUES, cit., p. 119).

Esta opcgdo assemelha-se ao tratamento dado pela legislacdo em vigor. Apesar de
MARIO e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA afirmarem que os procedimentos de negociacdo tem
natureza concursal, esta s0 se faz presente naqueles que exigem publicacdo prévia de
anuncio (somente previstos no DL n° 55/95), pois ja nos que ndo a exigem teria sido melhor
tratd-los como ajustes diretos. (in CONCURSOS E OUTROS PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO
ADMINISTRATIVA, cit., pp. 211 e segs).

11
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deslinde, quando existam motivos razoaveis, eleitos pelo legislador
comunitario, para ndo fazé-lo. Tais motivos sdo, em linhas gerais, o
atendimento a interesse publico relevante, a celeridade, a economicidade, a

impossibilidade de competicdo, o estimulo & investigacdo cientifica e a
seguranca.

Na medida em que compreendem excecdes a regra geral do
concurso ¥, devem ser interpretadas restritivamente. Sao hipoteses taxativas,
cujo 6nus probatério compete a entidade adjudicante.®®

Se a contratagcdo for efetuada ao arrepio dessas normas, havera
incontornavel nulidade.® E que, além de ser vulnerada a regra impositiva de
concurso, sao igualmente malferidos os principios administrativos que a
sustentam, n&o so os dispostos na ordem juridica interna, como 0s constantes
das Diretivas Comunitarias.

Por outro lado, justamente por compreender medida excepcional, a
transposicdo das circunstancias constantes das Diretivas ndo pode, em
principio, extrapolar as que ja tenham sido nela previstas, criando hipGteses
outras ou reduzindo as exigéncias ja previstas.*’

Os arts. 14,n° 1, “a”, 15,n°1, “a” e 16, n° 1, “a”, do ACCP, utilizam a
expressdo “s6 pode ser adoptado”, enquanto os arts. 20, n°® 1, 21, n°1, e 22,
n° 1, referem-se a “pode adoptar-se o ajuste directo”. Disso se pode concluir
gue, prima facie, sua celebracdo se insere no ambito da discricionariedade

8" O carater excepcional é reconhecido também por M2 FERNANDEZ ASTUDILLO, LOS
PROCEDIMIENTOS DE ADJUDICACION DE LOS CONTRATOS PUBLICOS DE OBRAS, DE SUMINISTRO Y DE
SERVICIOS EN LA UNION EUROPEA, Editora Bosch, 2005, p. 168. A Autora enfatiza que os
considerandos das Diretivas 93/36/CEE e 93/37/CEE realcaram o fato de serem hipoteses
excepcionais e taxativas, salientando que a omisséo das Diretivas vigentes nao repercute, no
particular.

% No mesmo sentido, JOSE M2 GIMENO FELIU, LA NUEVA CONTRATACION PUBLICA EUROPEA
Y SU INCIDENCIA EN LA LEGISLACION ESPARNOLA, editora Thompson Civitas, 2006, p. 196; J. M=
FERNANDEZ ASTUDILLO, LOS PROCEDIMIENTOS DE ADJUDICACION DE LOS CONTRATOS PUBLICOS DE
OBRAS, DE SUMINISTRO Y DE SERVICIOS EN LA UNION EUROPEA, cit., 151, in verbis: “(1) respecto al
primero, el negociado, Unicamente podra ser aplicado a su discrecionalidad por los poderes
adjudicadores cuando se dé alguno de los supuestos que el Legislador comunitario
taxativamente enumera en los articulos 30 y 31 da la Directiva, supuestos que han de ser
objeto de una interpretacion estricta, debiendo el poder adjudicador justificar las circunstancias
concurrentes que avalan el recurso a este procedimiento.”. No mesmo sentido, DIOGENES
GASPARINI, DIREITO ADMINISTRATIVO, Editora Saraiva, Sao Paulo, 2000, p. 408, e MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO, DIREITO ADMINISTRATIVO, 132 ed., Editora Atlas, Sao Paulo, 2001, p. 304.

A proposito, o TICE, no Acérddo Comisséo/ltalia de 10.3.87, Proc. 199/85, Col. 1988,
p. 1039, concluiu que o énus da prova da existéncia real das circunstancias excepcionais é da
entidade adjudicante, apud PAULA CRISTINA FRAGAO PEREIRA, CONTRIBUTO PARA O ESTUDO DA
TRANSPOSICAO DAS DIRECTIVAS COMUNITARIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E
EMPREITADAS DE OBRAS PUBLICAS. O CASO PORTUGUES., cit., p. 40.

% No mesmo sentido, MARIA JOAO ESTORNINHO, DIREITO EUROPEU DOS CONTRATOS
PuBLICOS, p. 374, para quem havera a pretericdo de formalidade essencial ao ato.

Nesse sentido, PAuLA CRISTINA FRAGAO PEREIRA, CONTRIBUTO PARA O ESTUDO DA
TRANSPOSICAO DAS DIRECTIVAS COMUNITARIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E
EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS. O CASO PORTUGUES, cit., p. 120.
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administrativa, sendo uma faculdade legal atribuida & Administracdo.** Nada
obsta, assim, que esta prefira a via do procedimento seletivo.*? Tal assertiva,
contudo, comporta excegdes, respeitantes aquelas situagées nas quais apenas
pode ser contratada uma determinada entidade, seja porque é a Unica, seja
porque ja forneceu ou prestou servicos em momento pretérito. E que, nestes
casos, ndo ha qualquer possibilidade de competicao. E, se esta ndo existe, a
Administracdo ndo exerce faculdade, promove a Unica atuacédo de fato viavel.
Do mesmo modo, no ambito das contratacbes emergenciais, se a Unica
solugcdo possivel para atender ao interesse publico posto em risco € a
contratacdo imediata, também n&o estard a Administracdo diante de uma
faculdade. Uma vez que tutela a consecucéo do interesse publico, devera agir
0 quanto antes para protegé-lo.

4.2. OS PRINCIPIOS APLICAVEIS AOS PROCEDIMENTOS PRE-CONTRATUAIS E
SUA REPERCUSSAO NOS AJUSTES DIRETOS.

Estando os ajustes diretos inseridos no sistema das contratagdes
publicas, como excec¢fes a obrigatoriedade do concurso publico (aberto ou
restrito), para uma melhor compreenséo do tema, insta que sejam delineados
os principios que o informam*® - os quais alcancam sua méaxima efetividade na
realizagdo dos concursos - para que se possa extrair a melhor interpretagcéo
das normas que admitem os ajustes diretos, até porque a liberdade conferida a
Administracdo nesses meandros tem por freio ndo sé a enumeracao taxativa,
mas principalmente os reportados principios. E, pois, imprescindivel analisar

as excecoes a partir dos quadrantes gerais em que se inserem.*

A Dir. n° 2004/18/CE, em seus Considerandos n° 2 e 46, enumerou
os postulados, derivados dos eleitos no Tratado de Roma, cuja observacéo se

“1 No mesmo sentido, ROSANNA DE NICTOLIS, PROCEDUTA NEGOZIATA, IL Nuovo DIRITTO
DEGLI APPALTI PuBBLICI, a cura di ROBERTO GAROFOLI E MARIA ALESSANDRA SANDULLI, Griuffré
Editore, Milano, 2005, p.439.

2 No mesmo sentido, MARCELLO CAETANO, PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DO
DIREITO ADMINISTRATIVO, 22 Reimp. da ed. brasileira, 1977, Editora Almedina, p. 190.

8 Cfr. JUAREZ FREITAS “Os principios fundamentais s&o diretrizes superiores as regras,
por definicdo, ndo devendo os agentes publicos — de modo passivo e acritico — prestar mero
acatamento as normas contidas em regras, tendo que nédo cumpri-las quando manifestamente
violadoras dos principios. As regras, por sua vez, operam COmMO normas-meio para o
incremento da efetividade sistematica e sistematizadora das finalidades incorporadas, sem
unilateralismos, pela rede de principios.” (in O CONTROLE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS, 32 ed.,
editora Malheiros, Sdo Paulo, 2004, p. 29)

* No mesmo sentido, mutatis mutandis, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, quando
aduz: “(...) se o objeto do jurista € um sistema de normas e o tema especifico do
administrativista sao as regras e principios que perfazem em sua unidade o Direito
Administrativo, a primeira tarefa que se |he imp&e, como patamar para a compreensao dos
varios institutos, € a identificagcdo das noc¢fes radicais que os embasam.” E citando Geraldo
Ataliba: “(...) o estudo de qualquer realidade — seja natural, seja cultural — quer em nivel
cientifico, quer didatico, serd mais proveitoso e seguro, se 0 agente é capaz de perceber e
definir o sistema formulado pelo objeto e aquele maior, no qual este se insere.” (in CURSO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO, 172 ed., editora Malheiros, 2004, pp. 78 e 83).
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impde pelos Estados-Membros, quais sejam: igualdade de tratamento, n&o-
discriminacdo, reconhecimento mutuo, proporcionalidade e transparéncia. A
sua importancia foi realgada, posteriormente, na Comunicacgéo Interpretativa n°
2006/C 179/02. Preocupada com os contratos publicos ndo alcancados pela
Dir. n® 2004/18 e, tendo conhecimento de que, em muitos casos, eram eles
“adjudicados diretamente a fornecedores locais sem qualquer concurso”,” a
Comissdo expediu orientacdo de que os postulados consagrados naquela
Diretiva eram igualmente aplicAveis aos pactos por ela ndo abrangidos®.
Ressalvou apenas aqueles cujo objeto ndo fosse de interesse de operadores
econdmicos de outros Estados-Membros, cuja avaliacdo caberia a entidade
adjudicante. Aquela orientacdo, alids, ja havia sido emanada do TJCE, no
Acérd@o TELAUSTRIA, no qual, segundo MARIA JOAO ESTORNINHO, reconhece-se
que os principios tém relevancia autbnoma relativamente a contratos nao
abrangidos pelas Directivas.*’

Na ordem constitucional portuguesa, a Carta da Republica, em seu
art. 266°, consigna os principios da igualdade, proporcionalidade, justica,
imparcialidade e boa-fé.

Por outro lado, o art. 189, do CPA®, remete aos principios gerais da
Administracdo, dispostos nos arts. 3° a 6° quais sejam: legalidade,
prossecuc¢do do interesse publico, protecdo dos interesses dos particulares,
igualdade, proporcionalidade, justica e imparcialidade. Mais adiante, nos arts.
6°-A, 7° a 10°, sdo acrescidos: boa fé, colaboracdo da Administracdo com os
particulares, participagéo, decisdo, desburocratizagéo, eficiéncia, gratuidade e
0 acesso a justica.

Em que pese a iminéncia de sua revogagdo com o advento do
Cdédigo de Contratagcbes Publicas, releva enfatizar que, além de os arts. 7° e
15°, do Dec.-Lei n® 197/99, elencarem expressamente os postulados aplicaveis
aos procedimentos pré-contratuais, destacam ser a area das contratacdes
publicas: “uma &area em que, muitas vezes, as regras sdo insuficientes e
dificilmente aplicaveis sem recurso aos referidos principios”.

Infelizmente, ndo se pautou com a mesma sensibilidade o redator do
futuro Diploma, quedando-se silente no particular. Somente no capitulo
pertinente a Execugdo dos Contratos e as Concessdes de Servigos Publicos

% Cfr. COMUNICACAO INTERPRETATIVA sobre o direito comunitario aplicavel a
adjudicacdo de contratos ndo abrangidos, ou apenas parcialmente, pelas directivas
comunitarias relativas aos contratos publicos (2006/C 179/02), publicado no JOCE de 1° de
Agosto de 2006, pp. C 179/2 a 179/7.

6 Cfr. COMUNICACAO 2006/C 179/02, p. C 179/3: “O TJCE refere expressamente
gue «ainda que tais contratos estejam excluidos do ambito de aplicacdo das directivas
comunitarias relativas aos contratos publicos, as entidades adjudicantes que os celebram
estdo, no entanto, obrigadas a respeitar as regras fundamentais do Tratado»".

47 CFR. MARIA JOAO ESTORNINHO, DIREITO EUROPEU DOS CONTRATOS PUBLICOS, UM
OLHAR PORTUGUES, Editora Almedina, 2006, p. 27.

8 Cfr. MARIO E RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, em relacdo a legislacdo especial
posterior, o0 CPA tem aplicacdo subsidiaria, somente incidindo em caso de omisséao legislativa.
(in CONCURSOS E OUTROS PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, Cit., p. 36).
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dedicou-se aos principios, porém especificamente voltado para tanto.
Inconteste que o intérprete ird se ressentir, e muito, dessa omissdo, até
porque, na area em exame, € corrente a necessidade de remissdo aos
postulados, mormente nas iniUmeras situagfes que brotam no dia-a-dia da
Administracéo Publica sem expressa solucéo legal.*® Tudo indica que cabera

as vozes doutrinarias a colmatacgéo do siléncio normativo.

Nessa ordem de idéias, julgamos por bem discorrer sucintamente
sobre aqueles que séo particularmente importantes, quais sejam: legalidade,
prossecucdo do interesse publico, busca da proposta mais vantajosa,
concorréncia, isonomia, estabilidade das regras do concurso, intangibilidade
das propostas, proporcionalidade, imparcialidade, transparéncia, julgamento
objetivo, publicidade, instrumentalidade das formas, boa-fé e eficiéncia. Todos
estes principios estdo umbilicalmente ligados, de maneira que a eventual
transgressdo de um importa na transgresséo de outros.>

4.2.1. LEGALIDADE

Compreendendo a formalizacdo de ajustes diretos atuagao
eminentemente puablica da Administracdo, a legalidade é vista na sua
dimensédo de conformidade e ndo de mera compatibilidade.® A contratacdo
celebrada pela Administragcdo deve guardar total sintonia com a lei, ndo
bastando apenas que néo incida em suas proibi¢des. Afinal, na diccdo do art.
3% n° 1, do CPA, o agir administrativo deve obediéncia, isto €, submisséo a lei

* No mesmo sentido, MARIA JOAO ESTORNINHO, que averba: “(...) Quanto mais

complexas sejam as regras aplicaveis e quanto mais flexiveis sejam as solu¢des admissiveis,
tanto mais importante serd que o Cddigo dos Contratos Publicos consagre, de forma
inequivoca, a sujeicdo de toda a contratacdo publica a determinados principios gerais, que
deverdo nortear as decisdes das entidades adjudicantes e que servirdo de parametro de
apreciacdo — em Ultima instancia, jurisdicional — da validade dos referidos contratos.” (in A
TRANSPOSICAO DAS DIRECTIVAS Nes 2004/17/CE e 2004/18/CE, be 31 bE MARCO, E A ELABORACAO
DE UM CODIGO DE CONTRATOS PUBLICOS, Cadernos de Justica Administrativa, VIII Seminario de
Justica Administrativa, n° 58, p. 10, 2006).

% Cfr. MARIO e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CONCURSOS E OUTROS PROCEDIMENTOS
DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, cit., p. 86, no sistema dos procedimentos adjudicatorios,
existem principios que assumem uma posi¢cdo qualificada frente a outros. Nas suas exatas
palavras: “(...) dada a sua essencialidade na estrutura e funcéo legais dos procedimentos de
concurso, devem ser vistos como condicionantes juridicas intocaveis das decisdes que ai se
tomem.”.

1 para maior aprofundamento, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO GONGALVES E J.
PacHECO AMORIM, CODIGO DE PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO COMENTADO, 22 ed., Editora
Almedina, 2006, pp. 85 a 96; no mesmo sentido, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, CURSO
DE DIREITO ADMINISTRATIVO, 172 ed., editora Malheiros, 2004, p. 67.
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e ao direito.>> Como disse SEABRA FAGUNDES, em frase célebre e vezes sem

conta repetida, administrar é “aplicar a lei de oficio”.>®

LuciA DO VALLE FIGUEIREDO enuncia a legalidade num sentido mais
amplo: ndo estd o administrador subsumido apenas a lei, mas também “ao
Direito, ao ordenamento juridico e as normas e principios constitucionais”,
colmatando, ainda, a norma omissa ou faltante.>® E o principio da juridicidade
da Administragdo, de ressonancia muito mais acentuada em matéria
contratual, haja vista a incidéncia do direito comunitario.>

Em especial nos ajustes diretos, por serem hipoteses excludentes da
regra geral da obrigatoriedade de concurso, a enumeracédo legal é taxativa,
cumprindo a entidade administrativa deixar patente a incidéncia dos seus
pressupostos. A auséncia do concurso fora das situagOes legais acarreta a
nulidade do contrato.

4.2.2. PROSSECUCAO DO INTERESSE PUBLICO E BUSCA DA PROPOSTA MAIS
VANTAJOSA.

E a satisfagdo de interesses publicos o combustivel que impulsiona a
atuacdo administrativa. Todavia, para tanto, ndo pode fazer tabula rasa do
interesse dos particulares. Se for inevitavel atingi-lo, além de fazé-lo na estrita
conformidade da lei, deve atuar na exata medida que o interesse publico o
exigir, ressarcindo os particulares dos prejuizos eventualmente causados.

Na seara das contratacdes, o interesse publico € representado, em
especial, pela proposta mais vantajosa, consistente no bindmio melhor
qualidade — menor preco.*® Para a Administracdo Publica, a melhor proposta é

2 Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA é “um principio estruturante de primeiro grau,
aplicavel, como limite, quer a Administracdo agressiva, quer a prestacional de que dependem
todos os demais (...)" (in O CONCURSO PUBLICO NA FORMAGAO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO,
cit., p. 36).

53) Cfr. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Cit., p.
67.

54 Cfr. LUCIA VALLE FIGUEIREDO, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, 62 ed., Malheiros
Editores, Sao Paulo, 2003, p. 42.

* Cfr. CEDOUA/FACULDADE DE DIREITO DE COIMBRA/IGAT (Relatério Final elaborado
por FERNANDO ALVES CORREIA, ANTONIO BARBOSA DE MELO, PEDRO GONGALVES, RAQUEL G.
MoNiIz e DuLCE LoPES), CONTRATACAO PUBLICA AUTARQUICA, Editora Almedina, Coimbra, 2006,
p.45.

*® Hoje, no direito comunitario, coexistem dois critérios de adjudicacdo: menor preco e
proposta economicamente mais vantajosa. O primeiro € o mais empregado e pressupde um
objeto determinado, enquanto o segundo é aplicado para objetos de dificil determinacgéo,
devendo o ofertante apresentar, ao lado do preco, um projeto, no qual sdo introduzidas
variaveis de natureza qualitativa (exemplo: modalidade de execugéo) ou quantitativa (exemplo:
tempo de execucdo). (Cfr. WALTER TONIATI € DARIO GREGOGI, IL CALCOLO DELL'OFFERTA
ECONOMICAMENTE PIU'VANTAGGIOSA, IPSOA, 2002, pp. 4 e segs.).
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a que oferta objeto de melhor qualidade pelo menor dispéndio de recursos
financeiros.>’

Digno de nota é ainda o fato de que, mesmo quando a adjudicacao
se da pelo critério do menor preco®, a qualidade do objeto ndo &, ou melhor,
ndo pode ser olvidada. O seu padrdo minimo deve ser garantido a partir das
especificagbes técnicas definidas pela entidade adjudicante, antes da
deflagracéo do concurso ou da celebragéo do ajuste direto.

4.2.3. CONCORRENCIA

A Dir. n° 2004/18, em seu considerando n° 46, preconiza que 0s
principios nela consignados devem conduzir a garantia da concorréncia
efetiva.

Relevantissima nos procedimentos seletivos, a concorréncia €
assegurada com a mais ampla divulgacdo do certame, a fim de que
comparecam o maior nimero participantes.59 Quanto maior o niamero, maior a
competicdo entre eles e maiores sdo as chances de a Administracdo obter
uma proposta vantajosa, em qualidade e em preco.®® Nas exatas palavras de
MARCELO REBELO DE SOUSA: “A concorréncia anda de méaos dadas com a
publicidade na caracterizacdo do concurso publico.” ®* Cumpre, pois, a
Administracdo estimula-la.

Acenam para outro aspecto importante MARIO e RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA, para quem sua presenca € assegurada a partir da plena
comparacao das propostas, com a definicdo precedentemente dos critérios de
sua apresentacao, a fim de que possam ser realmente cotejadas. ®?

Obtempere-se, por oportuno, que, mesmo quando a Administragéo
pactua de forma direta, deve, sempre que possivel, promover consulta a mais

> Cfr. MARCAL JUSTEN FILHO “A maior vantagem apresenta-se quando a Administracéo
assumir o dever de realizar a prestacdo menos onerosa € o particular se obrigar a realizar a
melhor e mais completa prestagdo. (...) A maior vantagem corresponde a situagdo de menor
custo e maior beneficio para a Administracdo.” (in COMENTARIOS A LEI DE LICITAGOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, Editora Dialética, p. 42).

Jose MANUEL SERvVULO CORREIA, citando diversos autores, lanca critica a
adjudicacdo pelo menor preco, a qual denomina de adjudicacdo necessaria, por retirar da
Administracdo “toda a possibilidade de apreciacdo valorativa das circunstancias subjetivas e
objectivas dos concorrentes.” (in LEGALIDADE E AUTONOMIA CONTRATUAL NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS, Coleccdo Teses, Almedina, Coimbra, 2003, p. 695).

9 No mesmo sentido AGUSTIN GORDILLO, TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO, TOmo

2, 52 ed., Editora Del Rey, 2003, Belo Horizonte, p. XlI-14.

% No mesmo sentido MARIA JOAO ESTORNINHO, DIREITO EUROPEU
DOS CONTRATOS PUBLICOS, cit., p. 371.

1 MARCELO REBELO DE SOUZA, O CONCURSO PUBLICO NA FORMAGAO
DO CONTRATO ADMINISTRATIVO, cit., p. 49.

82 Cfr. MARIO E RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CONCURSOS E OUTROS
PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, Cit., p. 103
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de uma entidade, para que possa, ainda nesses casos, obter uma proposta
mais vantajosa.®® Como averba MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, “Desde h& muito
gue se exigiu um minimo de concorréncia no ajuste directo, determinando-se
gue, para contratos em que estivesse em causa um determinado montante, a
entidade adjudicante deveria consultar pelo menos trés entidades.”®*

4.2.4. ISONOMIA E PROPORCIONALIDADE.

A isonomia tem especial destaque na matéria em exame, sendo a
ndo-discriminagdo objeto de expressa e reiterada recomendagdo da
Comunidade Européia, no Tratado de Roma e nas Diretivas®™. Quando o
Estado decide contratar, cumpre-lhe até para alcancar a dita proposta
vantajosa, divulgar este seu intento, permitindo que todos os que satisfacam os
requisitos minimos necessarios, estabelecidos na sua exata medida, possam

se habilitar ao ajuste. Durante todo o procedimento, € seu dever tratar de
forma isondmica a todos.

Isto ndo implica, todavia, que ndo possa exigir a comprovagado de
certas habilidades ou qualificagdes. Significa, em verdade, a uma, que s6 pode
eleger requisitos autorizados pela lei e na medida em que sejam
indispensaveis ao cumprimento das obrigacdes decorrentes do ajuste® e, a
duas, que, uma vez escolhidos tais requisitos e divulgados no anuncio, ndo
pode alterd-los posteriormente, aplicando-os, igualmente, a todos os
concorrentes. O principio da estabilidade das regras do concurso deita raizes
na isonomia.®’

De se argumentar, ainda sob o prisma da igualdade, que, ao estatuir
hipéteses nas quais estd a Administracdo Publica autorizada a contratar

% No mesmo sentido, MARIO e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,

CONCURSOS E OUTROS PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, p. 102, e MARCELO
REBELO DE SOUZA e ANDRE SALGADO DE MATOS, que averbam: “Este principio visa, quer a
salvaguarda do normal funcionamento do mercado e a proteccao subjectiva dos concorrentes
(...), quer a melhor prossecucdo do interesse publico que preside a celebragdo do contrato, na
medida em que a concorréncia permite em regra que aquela se faca nas melhores condi¢tes
financeiras para a Administracdo.” (in DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo I, cit., p. 311).

Cfr. MARGARIDA OLAzABAL CaABRAL, O CONCURSO PuBLICO NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS, cit., pp. 130 e 131.

%5 CEDOUA/FACULDADE DE DIREITO DE COIMBRA/IGAT (Relatério Final elaborado por
FERNANDO ALVES CORREIA, ANTONIO BARBOSA DE MELO, PEDRO GONCALVES, RAQUEL G. MONIZ e
DuLCE LOPES), CONTRATAGAO PUBLICA AUTARQUICA, cit., p. 57, “(...) assume patrticular relevo o
critério da nacionalidade, na medida em que se prevé que os nacionais da Comunidade
Européia, de paises integrados no Espagco Econdmico Europeu, e os nacionais de paises
membros da Organizacdo Mundial do Comércio, ndo possam ser alvo de tratamento
desigualitario”.

% Na diccao do art. 5°, n° 2°, do CPA, interpretado a contrario sensu,
“se for adequado e proporcional ao objetivo do ajuste”; No mesmo sentido, MARCELO REBELO
DE SOUZA E ANDRE SALGADO DE MATOS, DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo I, cit., p. 312.

67 Cfr. MARCELO REBELO SOUSA, O CONCURSO PUBLICO NA FORMAGCAO DOS CONTRATOS

ADMINISTRATIVOS, cit., p. 69.
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diretamente, o proprio legislador reduziu o alcance do aludido principio.
Reduziu, mas nédo o eliminou, porquanto, mesmo neste ambito, se existir mais
de uma entidade apta a avenca, a Administracdo deve guiar a sua escolha por
critérios isondmicos.®® Assim, se dois ou mais particulares demonstram
interesse no ajuste e atendem a todos os requisitos estabelecidos, resulta claro
que ndo pode a Administracdo escolher A ou B, por motivos aleat6rios ou
subjetivos.

Ora, o fato de celebrar um ajuste direto ndo liberta a Administragéo
da obrigatoriedade de conduzir-se na conformidade dos canones ora
explicitados. Logo, sempre que houver possibilidade de alguma concorréncia
nos ajustes diretos, a Administragdo deve previamente definir qual serd o
critério objetivo de escolha do contratante.®®

Outro angulo sobre o qual se projeta a igualdade respeita ao objeto,
isto &, aos produtos pretendidos pela Administracdo. A Comunicagdo
Interpretativa C 179-5 proibe a “ referéncia a um fabricante ou proveniéncia
determinados, a um processo especifico, a marcas comerciais, patentes ou
tipos, nem a uma origem ou produgao determinada, a menos que tal referéncia
seja justificada pelo objecto do contrato e seja acompanhada da mengao «ou

equivalente.”.”

De outra parte, o principio da proporcionalidade exige que a
Administracdo ndo imponha sacrificios desnecessarios aos administrados.””*
Nas exatas palavras de JUAREZ FREITAS: “O administrador publico (...) esta
obrigado a sacrificar o minimo para preservar o maximo de direitos.”’

A proporcionalidade faz-se presente, com maior intensidade, na
elaboracdo do programa do concurso, no qual desfruta a Administragéo de

% No mesmo sentido MARIO e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CONCURSOS E OUTROS
PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, Cit. p. 117, e MARCAL JUSTEN FILHO, para
guem: “A contratacao direta nao significa atuagéo arbitraria da Administracao (...) Ao escolher
um sujeito especifico e com ele contratar, a decisdo administrativa devera ser razoavel e
fundar-se em critérios compativeis com a isonomia.” (in COMENTARIOS A LEI DE LICITACOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, p. 229).

% No mesmo sentido, lembrando que mesmo nesses meandros os principios da
igualdade, ndo-discriminacdo e transparéncia devem estar presentes, J. M3 FERNANDEZ
ASTUDILLO, LOS PROCEDIMIENTOS DE ADJUDICACION DE LOS CONTRATOS PUBLICOS DE OBRAS, DE
SUMINISTRO Y DE SERVICIOS EM LA UNION EUROPEA, cit., p. 170.

0 Cfr. COMUNICACAO INTERPRETATIVA, p. C 179/5.

PAULA CRISTINA FRAGAO PEREIRA lembra o caso Cassis de Dijon, decidido pelo TJCE,
onde ficou assentado que “qualquer produto legalmente fabricado e comercializado num
Estado-membro deve ser importado e comercializado nos outros Estados-membros nas
mesmas condi¢cdes que os produtos nacionais.” (principio do reconhecimento mutuo). (in
CONTRIBUTO PARA O ESTUDO DA TRANSPOSIGAO DAS DIRECTIVAS COMUNITARIAS SOBRE OS
CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS. O CASO
PORTUGUES, cit., p. 20).

™ Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, JOAO CAUPERS, JOAO MARTINS CARLO, JOAO RAPOSO,
MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA, PEDRO SizA VIEIRA € VASCO PEREIRA DA SiLVA, CODIGO DE
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO ANOTADO, 52 ed., 2006, p. 42.

2 Cfr. JUAREZ DE FREITAS, O CONTROLE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS E OS PRINCIPIOS
FUNDAMENTAIS, cit. p.39.
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certa liberdade na escolha da qualificagdo a ser exigida dos concorrentes.”
Esta deve ser adequada e proporcional ao objeto a ser contratado.”* Se exigir
mais que o necessério a sua satisfagdo, além de impedir a participacdo de
outros que poderiam realiza-lo - em ataque ao vetor da isonomia — ter-se-4, de
igual modo, desatendido a proporcionalidade com “o desproporcionado favor
de uns interessados” em “ desfavor excessivo de outros”.”” Demais disso,
exigéncias excessivas podem até ter por finalidade beneficiar um Unico
particular, levando a pactuacao diretamente com uma entidade supostamente
exclusiva, em prejuizo de eventuais interessados. Evidentemente, ajuste direto
promovido nesses moldes serd ilegal.

Resume o quanto ora dito, de forma lapidar, o Relatério Final do
CEDOUA, ipsis litteris: “(...) a propria escolha do procedimento e a definicdo
dos tramites procedimentais a seguir (quando tal ndo resulte imperativamente
da lei), assim como a definicdo das especificagdes técnico-juridicas a respeitar
devem passar pelo crivo da sua necessidade e de uma andlise de custos (para
0s interesses dos concorrentes e para a propria Administracao, por exemplo
em termos de morosidade procedimental) e beneficios (para o interesse
publico divisado pela Administracdo) que demonstre, in fine, a
proporcionalidade da opg&o a tomar.”’

Ressalte-se, ainda, que o art. 247, da futura Lei das Contratagdes
Publicas, pretendendo evitar desvios na acdo administrativa, proibe
expressamente o0 agente publico de assumir direitos e obrigacdes
manifestamente desproporcionais ou que nédo tenham relagdo direta com o
objeto do contrato. Seria o caso, por exemplo, de contratacdo por preco
excessivo. Estaria, neste caso, 0 agente contraindo uma obrigacdo
desproporcional ao valor do objeto no mercado.

4.2.5. ESTABILIDADE DAS REGRAS DO CONCURSO E INTANGIBILIDADE DAS
PROPOSTAS

O postulado da estabilidade das regras do concurso € corolario da
isonomia e significa que, uma vez divulgado o Programa do Concurso, néo
pode, de ordinario, ser modificado posteriormente. Se o for e se as alterac6es

3 Cfr. MARCAL JUSTEN FILHO, COMENTARIOS A LEI DE LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS, Cit., p. 52.

" O art. 44 da Dir. n° 2004/18, em seu n° 2, parte final, acolhe o referido principio ao
estatuir: “2. As entidades adjudicantes poderdo exigir niveis minimo de capacidade que os
candidatos e proponentes devem satisfazer nos termos dos artigos 47° e 48°. O ambito das
informacdes referidas nos artigos 47° e 48°, ,bem como os niveis minimos de capacidades
exigido para um determinado concurso, devem estar ligados e ser proporcionais ao objecto do
contrato.

S Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONGALVES e J. PACHECO AMORIM,
CODIGO DE PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO COMENTADO, cit., p. 104.

® Cfr. CEDOUA/FACULDADE DE DIREITO DE COIMBRA/IGAT (Relatério Final elaborado
por FERNANDO ALVES CORREIA, ANTONIO BARBOSA DE MELO, PEDRO GONGALVES, RAQUEL G.
MonNiz e DuLCE LOPES), CONTRATAGAO PUBLICA AUTARQUICA, cit., p. 58.
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repercutirem na formulacdo das propostas, devera ser novamente divulgado a
todos os interessados, pelo mesmo modo que se deu a divulgagao inicial,
prorrogando-se o prazo para a entrega dos envelopes.”’ Se ndo repercutirem,
ainda assim as alteracdes devem ser levadas ao conhecimento de todos os
participantes, em obediéncia ao principio da igualdade de tratamento. A
evidéncia, alteracdo das regras, apdés a apresentacdo das propostas, é
inadmissivel.”

A legislacdo prevé a possibilidade, antes de abertura do concurso,
de prestacdo de esclarecimentos aos interessados. MARIA JOAO ESTORNINHO
atenta para o fato de que tais esclarecimentos ndo podem redundar em
alteracbes das regras estabelecidas, sob pena da obrigatoriedade da
concessdo de novo prazo para a formulacdo das propostas.”” Dai MARGAL
JUSTEN FILHO afirmar que tais esclarecimentos possuem cunho vinculante para
a Administrac&o.%

Cada vez mais os programas dos concursos sao tratados como
verdadeiros regulamentos administrativos, seja pela jurisprudéncia, seja pela
doutrina, dai se falar em “principio da inderrogabilidade singular dos

regulamentos”.®

Outra vertente da estabilidade recai sobre a formulacdo das
propostas, consistente no principio da intangibilidade das propostas. Salvo se
as regras do concurso admitirem a sua alteragdo no decorrer do julgamento
(como é o caso dos leildes eletrdnicos), a regra é de que, uma vez
apresentadas, as propostas ndo podem ser alteradas, nem retiradas. E
também o que se chama de principio da seriedade das propostas.®?

" No mesmo sentido, MARIO e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CONCURSO E OUTROS
PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, cit., p. 110.

® MARIO e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA atentam para a possibilidade de alteragéo
legislativa, no curso do procedimento, quando entdo seria possivel a retificacdo das propostas
pelos concorrentes, desde que ndo fossem vulneradas a concorréncia e a igualdade. (in
CONCURSO E OUTROS PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, cit. p. 109).

S Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, DIREITO EUROPEU DOS CONTRATOS PUBLICOS, cit., nota
de rodapé n° 170, p. 350, para quem: “(...) Na verdade, a exigéncia da estabilidade das regras
do concurso e da protecdo da confiangca obrigam a ndo confundir esclarecimentos com
alteracBes as regras do jogo. A haver, j& ndo um mero esclarecimento, mas uma verdadeira
alteracdo as regras do concurso, exige-se a renovacdo de prazos, com a repeticdo de actos
procedimentais e eventual responsabilizacdo da entidade adjudicante. Na verdade, no caso de
esclarecimento ilegal, ha obrigacdo de anular o concurso, caso ele se tenha reflectido
negativamente na elaboracdo de algumas propostas e na possibilidade da sua comparacgéo.”.

g MARCAL JUSTEN FILHO, COMENTARIOS A LEI DE LICITACOES E CONTRATOS, Cit, p. 48. O
autor colaciona Aresto do STJ, Resp. n® 198.665/RJ, “A resposta de consulta a respeito de
clausula de edital de concorréncia publica é vinculante; desde que a regra assim explicitada
tenha sido comunicada a todos os interessados, ela adere ao edital.”

8 CEDOUA/FACULDADE DE DIREITO DE COIMBRA/IGAT (Relatério Final elaborado por
FERNANDO ALVES CORREIA, ANTONIO BARBOSA DE MELO, PEDRO GONCALVES, RAQUEL G. MONIZ e
DuLCE LoPES), CONTRATAGAO PUBLICA AUTARQUICA, Editora Almedina, Coimbra, 2006, p.46,
nota de rodapé n° 45.

82 Cfr. MARCELO REBELO DE SOUZA € ANDRE SALGADO DE MATOos, “A imodificabilidade
das propostas € uma consequéncia do principio da estabilidade (...) e visa garantir a
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O Relatério do CEDOUA acrescenta que, “(...) Caso contrario, a
possibilidade de alteracdo de propostas ao longo do procedimento poderia
facilmente introduzir dados que se furtariam aos processos publicos exigiveis,
dificultando a tarefa de ponderacéo a cargo da entidade administrativa.”

Conquanto tenham maior incidéncia no a&mbito dos procedimentos
concursais, tais principios devem ser tutelados pela Administracdo, mesmo
quando celebra ajustes diretos. E que, nesses casos, sdo também divulgadas
regras minimas, as quais, se alteradas, devem sempre ser comunicadas a
todos os participantes. Do mesmo modo, O contratante que apresenta
proposta, ndo pode retira-la ao seu alvedrio.

4.2.6. IMPARCIALIDADE E JULGAMENTO OBJETIVO.

Alerta MARCELO REBELO DE SOUZA para o fato de que, enquanto a

violagdo da isonomia pode néo ser intencional, a da imparcialidade sempre o
4 84
é.

Desde a fase interna de elaboragcdo do Programa do Concurso, a
Administracdo ndo pode agir deliberadamente para favorecer ou prejudicar
concorrentes. O controle de sua conduta é obtido a partir da fundamentagéo de
suas escolhas.®

De maos dadas com a imparcialidade esta o julgamento objetivo.®®
Ao elaborar as regras dos concursos, a Administracdo deve estabelecer
critérios objetivos ou, se tiver de empregar critérios subjetivos, reconduzi-los,
na medida do possivel, a objetividade.

comparabilidade daquelas por parte da administracéo (...); por este motivo, os procedimentos
gue ndo admitem negociacdo sdo aqueles em que a tutela da concorréncia €, a partida, mais
ampla.” (in DIREITO ADMINISTRATIVO GERAL, Tomo llI, cit., p. 318).

% CEDOUA/FACULDADE DE DIREITO DE COIMBRA/IGAT (Relatério Final elaborado por
ALVES CORREIA, BARBOSA DE MELO, PEDRO GONCALVES, RAQUEL G. MONIZ e DULCE LOPES),
CONTRATAGAO PUBLICA AUTARQUICA, cit., p. 60.

8 Cfr. MARCELO REBELO DE SOUZA, O CONCURSO PUBLICO NA FORMAGCAO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS, Ccit., p. 41.

8 Cfr. ACORDAO DO SUPERIOR TRIBUNAL ADMINISTRAGAO NO PROCESSO N° 048035, DE
10/10/03, cujo trecho da ementa convém destacar: “Em conformidade com o principio da
transparéncia, que constitui uma garantia preventiva da imparcialidade, os o6rgdos da
Administracdo devem actuar por forma a darem de si mesma uma imagem de objectividade,
isencdo e equidistancia dos interesses em presenca, de modo a projectar para o exterior um
sentimento de confianga.”

8 Cfr. Considerando 46 da Dir. 2004/18, “A adjudicac&o de um contrato deve realizar-
se com base em critérios objectivos que assegurem o respeito dos principios da transparéncia,
da ndo- discriminacdo e da igualdade de tratamento e que garantam a apreciacdo das
propostas em condicdes de concorréncia efectiva. Por conseguinte, importa admitir
unicamente a aplicagdo de dois critérios de adjudicacéo: 0 «pre¢o mais baixo» e a «proposta
economicamente mais vantajosa».”
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4.2.7. PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA

Principio de grande envergadura é também o da publicidade. E por
seu meio que a Administracdo desperta a concorréncia, confere tratamento
isondbmico e, em Uultima andlise, da transparéncia ao procedimento. A sua
expressdo maxima da-se, no ambito dos concursos, mediante a publicacdo
dos anutncios.?’

Mesmo os ajustes diretos ndo estdo a margem da publicidade. As
Diretivas exigem a publicagéo dos contratos celebrados, com as informagdes
sobre a data de adjudicacéo, critérios, nimero de propostas recebidas, nome
do operador econémico e preco.?® Nessa linha, o art. 77, n® 2, do ACCP, exige
gue os atos de adjudicacéo sejam publicados, quando for o caso, no JOCE.

A publicidade €é excepcionada no que tange as informacdes
confidenciais comunicadas pelas entidades a Administracdo, especialmente os
segredos técnicos ou comerciais e os aspectos confidenciais das propostas,®
sendo estas apresentadas em invélucros opacos e lacrados.

Pertinentemente a transparéncia, esta € aplicavel a todos os
procedimentos administrativos, inclusive aos chamados ajustes diretos. Faz-se
presente, ainda, no dever de fundamentacédo das decisdes - mormente quando
exclui concorrentes - no dever de prestar esclarecimentos, bem como na
disponibilizagéo dos processos de contratacdo a qualquer interessado. Enfim,
em tornar acessivel a coletividade as praticas negociais da Administrag&o. %

4.2.8. BOA-FE

Encontra também nos contratos administrativos terreno propicio a
sua aplicacao a boa-fé. Esta exige conduta idénea das partes em duas vias
(principio bilateral™): seja da Administragéo para com o particular, seja deste
para com a Administracdo. Significa que os dois devem assumir com seriedade
os relacionamentos que travam. N&o se ha de admitir, por exemplo, que o

8 Cfr. COMUNICACAO INTERPRETATIVA, C 179/4, no tépico 2.1.1.: “(...) a Unica
forma de respeitar as exigéncias estabelecidas pelo TIJCE passa pela publicacdo, antes da
adjudica%éo do contrato, de anuncio suficientemente acessivel.”.

8 cfr. art. 41, n°1, da Diretiva 2004/17, e art. 35, n° 4, da Diretiva n° 2004/18.

8 Assim dispde o art. 13, n° 2, da Dir. n® 2004/17.

° Cfr. MARCELO REBELO DE SouUsA “A Administracdo Publica deve agir com
transparéncia, na formagédo da vontade, no conteddo, na forma e no fim prosseguido, o que
significa que tem de fundamentar os seus actos, nos termos da Constituicdo e da lei, tem de
garantir a cabal audicdo dos particulares interessados e ndo lhes pode sonegar informacao
guer sobre o andamento dos processos em que sejam directamente interessados, quer sobre
as resolucdes definitivas que sobre eles forem tomadas.” (in O CONCURSO PUBLICO NA
FORMAGAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, p. 42).

1 Cfr. CEDOUA/FACULDADE DE DIREITO DE COIMBRA/IGAT (Relatério Final elaborado
por FERNANDO ALVES CORREIA, ANTONIO BARBOSA DE MELO, PEDRO GONGALVES, RAQUEL G.
MonNiIz e DuULCE LOPES), CONTRATAGAO PUBLICA AUTARQUICA, Cit., p. 52.
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particular apresente uma proposta perante a Administracdo e depois, sem
justificativa razoavel, ndo a honre. De igual modo, ndo se pode aceitar que a
Administracao deflagre um concurso e, apos a escolha do vencedor, deixe de
celebrar o ajuste, sem motivo razoavel ou vinculado®. Tais atitudes ferem a
boa-fé da outra parte, isto é, a expectativa que criou em torno do cumprimento
das obrigagdes assumidas, importando na cominagcdo de sancbes e em
ressarcimentos a prejuizos causados.

De outro angulo, se o particular aceitou contratar com a
Administracdo na suposi¢cdo de que os atos por ela praticados, no curso do
procedimento, foram-no na conformidade da lei, e, se posteriormente, ele é
surpreendido com a ocorréncia de uma ilegalidade que vicia o contrato de
forma incontornavel, ndo resta davida de que a sua boa-fé deve ser protegida
— nado com a permanéncia do contrato — mas com o ressarcimento dos
prejuizos que eventualmente venha a sofrer com a sua invalidacdo (danos
emergentes e lucros cessantes).

Em que pese isso, obtempere-se também que se tem aceito a
permanéncia de contratos, mesmo que celebrados com a inobservancia de
requisitos legais, se ele vige por significativo lapso de tempo, produzindo
efeitos e consequéncias juridicas das mais diversas para as partes. Quando
isto ocorre e o desfazimento do contrato pode ocasionar prejuizos a valores
ainda mais relevantes que os tutelados pela norma violada, a ordem juridica
suporta a permanéncia do ajuste, sem que possa a Administragdo proceder a
sua anulacdo. Neste caso, a boa-fé do particular é protegida com a
permanéncia do ato.

Nessa ordem de idéias, pois, o0s particulares ndo podem ser
prejudicados se tomaram decisbes (de contratar, por exemplo), tendo por
pressupostos atos da administragcdo presumivelmente legais e idéneos, ainda
mais se tais atos perdurarem no tempo. E o principio da confianca nos atos da
Administrac&o, corolario do principio da boa-fé.%

Em suma, agir de boa-fé quer dizer que uma parte ndo pode,
salvante situagdes excepcionais, devidamente justificadas, surpreender a outra

92 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO GONGCALVES E J. PACHECO AMORIM, CODIGO
DE PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO COMENTADO, p. 833. No mesmo sentido, FAUSTO DE
QUADROS, para quem: “(...) a regra da boa-fé imp8e, num concurso publico, que a
Administracdo respeite as expectativas criadas aos concorrentes pela admissao das suas
propostas.” (in O CONCURSO PUBLICO NA FORMACAO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO, Separata da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, p. 725). CEDOUA/FACULDADE DE DIREITO DE
CoIMBRA/IGAT (Relatério Final elaborado por FERNANDO ALVES CORREIA, ANTONIO BARBOSA DE
MELO, PEDRO GONCALVES, RAQUEL G. MoONIiz e DuLCE LOPES), CONTRATAGAO PUBLICA
AUTARQUICA, cit, p. 53, do qual consta: “(...) a partir do momento em que tenham sido
apresentadas as propostas, a Administracéo perde a faculdade de desisténcia da contratacéo,
gue apenas podera exercitar nos casos expressamente previstos na lei, precisamente em
virtude da cristalizacdo de expectativas ocorridas em torno de tal procedimento contratual e de
sua finalizac&o.”

% Cfr. FAusTO DE QuUADROS, O CONCURSO PuUBLICO NA FORMAGCAO DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO, Separata da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Lisboa, 1987.
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com atitudes opostas as quais assumiu ao firmar a relacdo, sem a qual a outra
nao teria declinado o seu assentimento no ajuste.

4.2.9. INSTRUMENTALIDADE DAS FORMAS®

E formal o procedimento seletivo para a contratagdo administrativa.
A lei estabelece pormenorizadamente um rito a ser seguido, com uma série de
atos seqlenciais, cuja finalidade é, em ultima andlise, assegurar a efetividade
dos demais postulados ora tratados, principalmente o tratamento isonémico e a
imparcialidade. Entrementes, ndo se mostra razoavel que tais formalidades
sejam levadas ao extremo com o malferimento de outros tantos postulados
igualmente importantes, como, por exemplo, a eficiéncia administrativa e a
prossecucao do interesse publico.

A formalidade ndo tem um fim em si mesma. O iter é esculpido para
o atingimento de certa finalidade. Destarte, se malgrado o0 seu
descumprimento, aquela finalidade ainda assim é alcancada sem transgressao
do sistema, a ordem juridica pode tolera-lo.*

4.2.9. EFICIENCIA

A eficiéncia, noutro angulo, € hoje o que mais persegue a
Administracdo Publica. DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO a conceitua como:
“a melhor realizacao possivel da gestao de interesses publicos, em termos de
plena satisfagdo dos administrados com 0s menores custos para a
sociedade.”®

De nada adianta promover concursos publicos com a observancia de
todos os primados ora examinados, se as contratacdes deles decorrentes néo
sdo obtidas em tempo habil, deixando a coletividade desprovida da satisfacéo

% Aproxima-se do que a doutrina portuguesa chama de teoria das formalidades ndo
essenciais.

% Para MARCAL JUSTEN FiLHO h& uma espécie de “presuncio” juridica, de que as
formalidades proporcionarédo o alcance dos fins publicos, mas isto ndo pode tornar a licitagéo
uma “solenidade litirgica”. Ndo se pode olvidar sua natureza teleoldgica. (COMENTARIOS A LEI
DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, 112 ed., Editora Dialética, pp. 43 e 44, 2005). No
mesmo sentido, MARIO e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CONCURSOS E OUTROS
PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, Cit.,, p. 93. De igual modo, o Tribunal de
Contas da Unido Brasileiro, na Decisdo 695/99, pelo voto do Min. Marcos Villaga, DOU de
8.11.99, p. 50, apud CARLOS PINTO COELHO MOTA, EFICACIA DAS LICITACOES E CONTRATOS,
editora Del Rey, Belo Horizonte, 2005, p. 101: “(...) O apego a formalismos exagerados e
injustificados € uma manifestacdo perniciosa da burocracia que, além de ndo resolver
apropriadamente problemas cotidianos, ainda causa dano ao erario, sob o manto da legalidade
estrita. Esquece o interesse publico e passa a conferir os pontos e virgulas como se isso fosse
0 mais importante a fazer.”.

% DI0GO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, 132 ed.,
editora Forense, Rio de Janeiro, 2003, p. 103.
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de suas necessidades. Ou entdo, sem embargo de haver obtido o menor
preco, a qualidade do bem ou do servi¢o haurido fica aguém do satisfatorio.

Noutra perspectiva, a eficiéncia deve ser levada em consideracéo
quando se analisa a possibilidade de sanacdo de determinado vicio no
concurso. Nao é razoavel se anular procedimento complexo, oneroso e longo,
por falhas meramente formais.®’

Esbogados, assim, os principais postulados que informam o sistema,
passa-se a andlise das hipoteses de ajustes diretos contempladas nas
Diretivas, algumas ja previstas na atual legislagdo portuguesa e outras na

iminéncia de serem transpostas.

4.3. HIPOTESES DE AJUSTES DIRETOS
4.3.1. EM FUNCAO DO MODICO VALOR

Até 150.000 euros, para obras, 75.000 euros, para locacdo ou
aquisicao de bens méveis e servicos, e 100.000 euros, para outras categorias,
ndo abrangidas pelas anteriores, serd possivel a dispensa do procedimento
pré-contratual, considerando unicamente o critério do valor, segundo os arts.
14, 1, “a”, 15, 1, “a”, e 16, 1, “a”, da futura Lei das Contratacdes Publicas.
Afinal, € de se reconhecer ndo ser razoavel a Administracdo realizar
procedimentos seletivos cujos dispéndios - com publica¢bes, por exemplo -
sejam superiores ao préprio valor do objeto contratado.®®

Os referidos montantes devem ser observados tendo em vista a
programacao anual da Administragdo, uma vez que, nos termos do art. 18, do
ACCP, é vedado o fracionamento.®. A Administracdo ndo pode repartir a

" CARLOS PINTO COELHO MOTA observa que: “E usual sobrepor-se o inessencial e o
contingente, com prejuizo da economicidade e da eficacia na contratacdo.” (in EFICACIA NAS
LICITACOES E CONTRATOS, cit. p. 15). Por outro lado, EMERSON GABARDO aponta que a eficiéncia
ndo significa apenas a observancia da celeridade, prestabilidade, racionalidade e
economicidade, mas também da legalidade, moralidade, publicidade etc., no sentido de que
ndo pode ser eficiente ato que, malferindo outros principios, possa ser anulado. (in PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA, editora Dialética, S&do Paulo, 2002, p. 97).

% Pronuncia-se no mesmo sentido MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, para quem “para um
contrato abaixo de um determinado montante seria um contra-senso exigir-se um concurso,
pois as despesas que ele implicaria (desde logo com as publicacGes obrigatérias) seriam
maiores do que 0 montante em causa no contrato (...)” (in O CONCURSO PUBLICO NOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVO, Cit., p. 132).

O ACCP, em seu art. 18, contempla expressamente a regra: “4 — Quando
prestac6es do mesmo tipo, susceptiveis de constituirem objecto de um UGnico contrato, sejam
divididas em varios lotes, correspondendo cada um deles a um contrato separado, a formar ao
longo do periodo de um ano a contar do inicio do primeiro procedimento, o valor a atender
para efeitos da escolha do tipo de procedimento a adoptar para a formacao do contrato relativo
a cada lote é o somatoério dos valores dos contratos ja celebrados e dos precos base dos
procedimentos ainda em curso. 5 — Quando seja possivel prever que o somatério do valor das
prestac6es a dividir em varios lotes ao longo do periodo de tempo referido no ndmero anterior
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despesa em diversos ajustes em razdo do valor com o fito de se subtrair a
realizac&o de concurso.'® Assim, sempre que os produtos pretendidos sejam
similares, de tal modo que possam ser submetidos ao mesmo procedimento
seletivo num s6 momento, e 0 seu somatério ultrapasse os valores maximos
consignados nos dispositivos supracitados, impde-se a realizagdo do concurso.

Interessante notar, ainda, que a matéria é regulamentada pela
Diretiva n° 2004/18, nada obstante o referidos valores estejam aquém dos
limiares estabelecidos. Disto se pode extrair, embora parega contraditorio, que
as circunstancias autorizadoras dos ajustes diretos, por compreenderem
excecdes aos principios comunitarios, aplicam-se aos contratos nédo
alcancgados pelas Diretivas.

4.3.2. CONCURSO DESERTO OU FRACASSADO

O concurso deserto ou fracassado esta contemplado nos arts. 136,
n° 1, “a” e “b”, do Dec-Lei n® 55/99, 18, n° 1, “a”, do Dec-Lei n°® 223/01, 31, n° 1,
“a”, da Dir. n® 2004/18, e 40, n° 3, da Dir. n® 2004/17. No ACCP, passa a ter
carater geral, independentemente do objeto, no art. 19, n% 1, “a” e “b”".

Respeita a faculdade conferida & entidade adjudicante de contratar
de forma direta, se 0 concurso publico ou o concurso limitado (por prévia
gualificacdo) nédo obtiver éxito, por ndo se apresentarem interessados -
concurso deserto - ou por terem sido rejeitadas as propostas apresentadas, em
concurso publico, concurso limitado (por prévia qualificagdo) ou didlogo
concorrencial - concurso fracassado.'**

sera igual ou superior a um valor que determine a escolha de um procedimento diferente do
adoptado até entdo, deve este passar a ser adoptado para a formacdo dos contratos relativos
aos lotes subsequentes.”.

100 cfr. RAMON PARADA, DERECHO ADMINISTRATIVO, cCit., p. 306: “Regla fundamental en
la tramitacion de este expediente (...) es la prohibicién del fraccionamiento del objeto de los
contratos, debiendo «el expediente abarcar la totalidad del objeto del contrato y
comprendiendo todos y cada uno de los elementos que sean precisos», salvo que cada una de
las partes del posible contrato sean susceptibles de utilizacion o aprovechamiento separado y
asi o exija la naturaleza del objeto, justificandolo debidamente en el expediente (art. 69). Esta
prohibicion se justifica en el riesgo de que el fraccionamiento lleve a eludir los requisitos de
publicidad, el procedimiento o el criterio de adjudicacion que correspondan.”. No mesmo
sentido, JOEL DE MENEZES NIEBUHR, DISPENSA E INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO PUBLICA, editora
Dialética, Sdo Paulo, 2003, p. 262, quando averba ser proibido o fracionamento, nos seguintes
termos: “(...) ndo é permitido fragmentar o objeto do contrato, para, em vez de firmar um so,
firmar varios, visando a esquivar-se da obrigatoriedade de licitagdo publica, ja que, por
hipétese, cada parte isoladamente atingiria 0 montante previsto para a dispensa.”

! Hipdtese semelhante consta da legislacdo brasileira, sendo denominada de
licitacdo fracassada por JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES, “CONTRATAGCOES DIRETAS SEM
LiciITACAO", 52 ed., 22 tiragem, Editora Brasilia Juridica, 2003, p. 337. A seu respeito, comenta
o Autor: “O requisito seguinte é que a licitacdo precedida pela unidade ndo tenha gerado a
adjudicacdo, em razdo de a) ndo terem comparecido os licitantes interessados, hip6tese
denominada licitagédo deserta; b) ter comparecido licitante sem a habilitacdo necesséria; c) ter
comparecido licitante habilitavel, mas que ndo apresentou proposta valida. Essas duas Ultimas
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Além disso, impde-se que sejam mantidas as mesmas condi¢des
gue constaram do caderno de encargos. O ACCP, seguindo as Diretivas, aduz:
“desde que (este) ndo seja substancialmente alterado”. Ora, as alteragdes
admitidas s6 podem ser aquelas que ndo importem em malferimento do
principio da isonomia, ou melhor, aquelas que, ainda que previstas no caderno
de encargos ao tempo da abertura do concurso, ndo teriam despertado o
interesse de outras entidades, nem importado na admissdo de propostas.
Pensar de forma diversa significaria olvidar, por completo, os principios
retrocitados.

Enfatize-se, ainda, que, de acordo com o item 1, “a”, do art. 19, do
ACCP, no que tange ao dialogo concorrencial, se este remanescer deserto, a
Administracdo estara obrigada a repetir o procedimento. Somente se resultar
fracassado, podera fazer uso do ajuste direto. Neste particular, o ACCP
discrepa das Diretivas, as quais ndo o contemplam. Alias, apenas a Diretiva n°
2004/18 reporta-se ao dialogo concorrencial, mas para fins de negociacdo com
publicacdo de anuncio.

Pois bem. A razdo de ser dessas normas repousa, segundo se
pode inferir, no fato de a Administracdo haver dado cumprimento & regra da
obrigatoriedade do prévio processo seletivo e, por motivos alheios a sua
vontade, ndo haver obtido uma proposta adequada, defluindo-se ser in6cua
sua repeticdo. O fundamental, reafirme-se, é que nenhuma alteracé@o
significativa se opere nas condigfes contratuais em relacdo as anteriormente
estabelecidas no concurso. A auséncia dos participantes ou sua desidia na
formulacdo das propostas faz presumir um desinteresse do mercado®®,
presuncdo esta que estaria elidida se fossem modificadas condigdes
relevantes a época estabelecidas. Suponha-se, a guisa de exemplo, que, em
um fornecimento, o prazo de entrega fosse de 60 (sessenta) dias, ndo tendo
nenhuma entidade comparecido ou ndo tendo tido sua proposta considerada
apta. Se a Administracdo alterar o prazo para 90 (noventa) dias, ndo podera
firmar ajuste direto, porque, em tese, pode haver no mercado entidade que
teria manifestado interesse, se este fosse o prazo fixado no programa do
concurso. Em suma, a Administragdo somente pode contratar aquele que, se
houvesse comparecido ao procedimento pré-contratual, teria tido sua proposta
acolhida.

Sem embargo da exigéncia de que sejam mantidas as mesmas
condi¢gbes anteriormente fixadas, a Dir. n® 2004/18 parece nado presumir, ab
initio, o desinteresse, na medida em que, em seu art. 30, contempla a mesma
hipétese com a exigéncia de publicagdo de andncio, o mesmo tendo sido
transpassado para o art. 23, “a”, do ACCP. Assim, no respeitante ao concurso

hipéteses também se denominam licitagdo fracassada. Ha equivaléncia entre as trés
situacdes, porque ndo se pode acolher como "interessado" aquele que comparece sem ter
condig¢es juridicas para contratar, ou formula proposta que ndo atende aos requisitos do ato
convocatorio, ou vem a ter desclassificada sua proposta na forma do art. 48 da Lei n.°
8.666/93.”

2 Cfr. HELY LOPES MEIRELLES, LICITACAO E CONTRATO ADMINISTRATIVO, 112 ed.,
Malheiros Editores Ltda, Séo Paulo, 1997, p. 92.
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fracassado, a Diretiva contempla duas possibilidades: negociagdo com
publicacdo de prévio anuncio e negociagdo sem publicacdo de prévio anuncio.
A disciplina assim posta, aliada aos postulados que presidem as contratagoes,
faz-nos presumir que, quando tal se der (por descumprimento dos arts. 4°, 24,
25 e 27 e do Capitulo VII), deve a Administracdo, por primeiro, tentar obter
éxito no procedimento com publicacdo de anuncio (no ACCP, negociacao) e,
s6é num segundo momento, se ndo conseguir, optar pelo procedimento sem
publicagdo (no ACCP, ajuste direto).

No caso de negociagcdo com publicagdo de anuncio, a Diretiva
ainda impde que sejam convidados todos os que tenham participado do
concurso fracassado, cujas propostas satisfacam aos critérios constantes dos
arts. 45 a 52 e tenham atendido os requisitos formais do procedimento anterior.

Finalmente, o ACCP estatui que, sendo o adjudicante o Estado, se
o valor exceder 5.278.000 euros, para obras, de 211.000 euros, para
aquisicoes, locagdes e servigos, e 137.000 euros, para aquisi¢des, locagdes e
servicos, o ajuste somente podera ser levado a efeito, se o procedimento
anterior fracassado tiver tido seu andncio publicado no JOCE e se forem
convidados a apresentar proposta todos e apenas 0S concorrentes cujas
propostas tenham sido excluidas.

4.3.3 EMERGENCIA

A contratacdo em razdo de emergéncia'® consta dos arts. 86, 1, “c”,
do Dec-Lei 197/99, 136, 1, “c”, do Dec.-Lei n°® 55/99, 18, n° 1, “d”, do Dec.-Lei
n° 223/01, 31, n° 1, “c”, da Dir. n® 2004/18, 40, n° 3, “d", da Dir. n® 2004/17 e
19, 1, “c”, do ACCP.

Diante de situagBes urgentes e imprevisiveis, ndo atribuiveis a
entidade adjudicante, em relacdo as quais ndo haja tempo habil & realizagédo
dos procedimentos seletivos previstos na Lei e — estando em risco interesse
publico relevante — esta autorizada a contratagdo direta do estritamente
necessario ao seu atendimento. Se néo for para atender a interesse publico
relevante, na iminéncia de sofrer um gravame, néo se justifica a contratagéo. E
o que deflui do principio da prossecuc¢éo do interesse publico: entre os dois
valores em testilha, é preferivel sacrificar o corporificado no prévio concurso do
gue o interesse in concreto.

A situacdo posta assemelha-se a que PAULA CRISTINA FRAGAO
PEREIRA advertiu, em sua tese de mestrado, por ocasido da vigéncia da

103 cfr. RosanNA DE NicToLis, em Itélia, a legislacdo é ainda mais restritiva que a
Diretiva, exigindo que, além de imprevisivel, a situacdo seja calamitosa: “(...) la disciplina
nazionale aggiunge che l'appalto deve avere per oggetto il repristino diopere gia esistenti e
funzionanti, danneggiate e rese inutilizzabili da eventi Che, oltre ad essere imprevedigili,
devono essere di natura calamitosa. Inoltre la imperiosa urgenza deve essere attestata dal
dirigente o responsabile del procedimento.” (in PROCEDURA NEGOCIATA, Cit., p. 442).
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Diretiva n°® 93/37/CEE. Em sua oOtica, a ordem interna portuguesa, na
transposicdo da Diretiva, foi mais benéfica, deixando de cingir o ajuste ao
“estritamente necessario”, no que teria deixado de dar cumprimento ao direito
comunitario.’** Diverge-se, entretanto, pois o fato de a transposicéo, aquela
época, ndo haver se operado ipsis litteris, ndo significa que a urgéncia tratada
no direito portugués tenha deixado de ser restrita a sua extrema necessidade.
Cogitar do contrario seria, em ultima andlise, pdr-se na contramdo dos
principios consagrados no Tratado e nas Diretivas. Afinal, cumpre ao intérprete
adotar a interpretagdo mais consentanea com esses vetores.

E, ainda, imprescindivel que resulte patenteada no procedimento a
relacdo de causalidade entre o fato imprevisivel e 0 caso in concreto ensejador

da contratag&o.'®.

Salta aos olhos, ainda, que esta espécie guarda estreita correlacédo
com o planejamento administrativo. S6 esta autorizada a dispensa do concurso
se o fato que a provoca era impossivel de ser previsto em tempo habil a lancar
o devido procedimento seletivo, ou, ainda que o fosse, as suas consequéncias
eram incalculaveis e, portanto, também imprevisiveis.

Sem embargo da literalidade do artigo 31, n° 1, “c”, da Dir. n°
2004/18 (a Dir. n°® 2004/17 ndo contempla esta restricdo) e do ACCP, que
expressamente dispdem: “desde que as circunstancias invocadas néo sejam,
em caso algum, imputdveis as entidades adjudicantes”, ousa-se dizer que,
mesmo |lhe sendo imputaveis, estando em perigo interesse publico relevante,
deveria a entidade promover o ajuste, sem prejuizo da responsabilizacdo dos
agentes que Ihe deram causa. Nao é razoavel sacrificar o interesse publico por
conduta desidiosa da Administracdo'®, encontrando tal conduta arrimo na
Carta Constitucional, quando, em seu art. 226, n° 1, aduz: “A Administracao
Publica visa a prossecucao do interesse publico, no respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidadaos.”.

Pertinentes as observagbes de MARIO e RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA a este propdsito, sugerindo que, se ndo concorrerem 0S pressupostos
da emergéncia, podem concorrer os de estado de necessidade, ressalvando

104 Cfr. PAULA CRISTINA FRAGAO PEREIRA, CONTRIBUTO PARA O ESTUDO DA TRANSPOSICAO
DAS DIRECTIVAS COMUNITARIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE FORNECIMENTOS E EMPREITADAS
DE OBRAS PUBLICAS. O CASO PORTUGUES, cit., p. 124.

> Nesse sentido também PAULA CRISTINA FRAGAO PEREIRA, CONTRIBUTO PARA O

ESTUDO DA TRANSPOSICAO DAS DIRECTIVAS COMUNITARIAS SOBRE CONTRATOS PUBLICOS DE
FORNECIMENTOS E EMPREITADAS DE OBRAS PUBLICAS. O CASO PORTUGUES, cit., p. 124.

1% No mesmo sentido, AGUSTIN GORDILLO, TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO, Cit.
p. XII-48; JOEL DE MENEZES NIEBUHR, DISPENSA E INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO, editora Dialética,
p. 278; JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES, CONTRATAGAO DIRETA SEM LICITAGAO, cit., 370. Este
ultimo averba: “(...) pouco importa que a mesma decorra da inércia do agente da administracao
ou nao! Caracterizada a tipificacdo legal, ndo pode a sociedade ser duplamente penalizada
pela incompeténcia de servidores publicos ou agentes politicos; dispensa-se a licitacdo em
qualquer caso.”
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que estes “versam sobre outras questdes e aspectos alheios a censurabilidade
da conduta dos 6rgéos administrativos”.**".

O estado de necessidade € uma ressalva a observancia do principio
da legalidade, encontrando respaldo no art. 3°, n° 2, do CPA, nesses termos:
“Os actos administrativos praticados em estado de necessidade, com
pretericdo das regras estabelecidas neste Codigo, sdo validos, desde que o0s
seus resultados ndo pudessem ter sido alcangados de outro modo, mas 0s
lesados terdo o direito de ser indemnizados nos termos gerais da
responsabilidade da Administrag&o.”.

Comentando esta norma, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO
GONCALVES € J. PACHECO DE AMORIM esclarecem que € permitido aos 6rgaos
administrativos: “em circunstancias excepcionais ou anormais, se subtraiam ao
respeito da regra legal existente — de uma ou outra regra legal, ou, até, de uma
fase do procedimento — para ndo sacrificar interesses legais (publicos ou
mesmo privados) que, por forgca daquelas circunstancias, se manifestam, em
determinado caso, de modo sensivelmente mais relevante do que aqueles que
a regra legal preterida visa normalmente proteger.”%

N&o se pretende aqui defender o descumprimento das Diretivas,
mas admitir que, em hipdteses excepcionalissimas, nas quais esteja em jogo
interesse publico de alta relevancia, posto em risco por agente publico
desidioso, cujo prejuizo a coletividade, em advindo, seja incalculavel, seja
efetivado o ajuste direto, desde que nao haja outro meio disponivel capaz de
evitd-lo. Em dltima andlise, trata-se de dar guarida ao principio da
razoabilidade. E mais: ndo deve a Administragdo ser sancionada por ter
inobservado as Diretivas, se, além de punir o agente responsavel,
remanescerem justificadas no processo todas essas circunstancias e,
sobremodo, que ndo se conduziu com o intento deliberado de transgredir os
principios nela colimados.

4.3.4. EXCLUSIVIDADE

As alineas “e” e “f" do n° 1, do art. 19, e “d", do n® 1, do art. 22, da
futura Lei das ContratagBes Publicas, agasalham hipéteses nas quais o objeto
somente pode ser executado por uma entidade determinada. Tal previsao
consta dos arts. 40, n°® 3, “c”, da Dir. n° 2004/17, e 31, n° 1, “b”, da Dir.
2004/18.

No que tange a contratagdo por motivos técnicos e artisticos, esta se
prende a impossibilidade de comparacdo entre os profissionais, em face da

97 MARIO € RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CONCURSOS E OUTROS PROCEDIMENTOS DE

ADJUDICA%AO ADMINISTRATIVA, cit., p. 221.
1% Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO GONCALVES e J. PACHECO DE AMORIM,
CODIGO DE PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO COMENTADO, Cit., p. 92.
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singularidade do trabalho que desenvolvem,'® restando, assim, inviavel a

eleicdo de critério de escolha, isto €, de adjudicagdo. A exclusividade do
profissional deriva da singularidade do objeto pretendido pela Administracao.
Insta que, por primeiro, esta defina o que pretende obter no mercado para,
num segundo momento, demonstrar que somente A ou B detém qualificagédo
técnica adequada para presta-lo. A definicdo do objeto preliminar a escolha do
técnico ou do artista salvaguarda a imparcialidade.

Outro aspecto interessante respeita ao ambito de abrangéncia da
exclusividade: Portugal ou Comunidade Européia? Se cada Estado-Membro
compreender a exclusividade dentro de seu ambito, deixando de promover
concurso, acabara por obstar a possibilidade de concorréncia de operadores
econdmicos de outros Estados-Membros, promovendo uma discriminagdo em
razdo da nacionalidade, expressamente vedada no Tratado. De conseguinte,
quando a contratacao tiver de ocorrer por somente existir uma Unica entidade
em condicbes de atender ao objeto, esta deve ser Unica em toda a
Comunidade.

A dificuldade, sem duvida, girara em torno da certeza de ser o
contratante exclusivo. Salvo se existir uma entidade idonea e imparcial que
promova tais registros, somente nas hipéteses nas quais a exclusividade for
notéria é que o ajuste sera viavel. Na duvida, a melhor decis&o é promover o
concurso™.

Noutro prisma, o ACCP prescreve a possibilidade de atribuicdo de
exclusividade a determinada entidade por lei, o que ndo é previsto nas
Diretivas. Neste particular, em face dos principios informadores do sistema, o
legislador ndo desfruta de discricionariedade, s6 podendo atribuir exclusividade
em situagcdes expressamente facultadas na ordem comunitaria.

Considerando que a Administragéo tem o dever de fundamentagéo
de seus atos, em nome do postulado da transparéncia, cabe-lhe justificar a
escolha do contratante, o qual deve, no minimo, possuir habilidades e

199 Cfr. JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES, CONTRATAGAO DIRETA SEM LICITACAO, Cit.,

editora Brasilia Juridica, 1997., p. 328, “Singular é a caracteristica do objeto que o
individualiza, distingue dos demais. E presenca de um atributo incomum na espécie,
diferenciador.”. Mais adiante, na p. 329, assere: “(...) a definicdo da singularidade do objeto
deve: - ser estabelecida a luz do interesse publico; - ser justificada sob os principios que
informam a acdo de toda a Administracdo Publica (...); - ser instituida sem estabelecer
preferéncia em razdo da nacionalidade, da naturalidade, da sede ou do domicilio do futuro
contratado, nem fundar-se em circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico
objeto do contrato (...) Somente depois de definir o objeto que pretende contratar é que a
Administracdo Publica devera buscar o profissional para executa-lo. Nunca, em hipotese
alguma, procede-se de forma inversa.”

19 MARGARIDA OLAZABAL CABRAL comenta em nota de rodapé 231 controvérsia surgida
em torno de contrato firmado entre o IPPAR e uma empresa para o restauro da fachada da
Igreja da Santa Cruz de Coimbra, no qual aquele Instituto afirmava que somente ela era apta a
realizacdo dos servigos, tendo o Tribunal de Contas se negado a apor o visto no ajuste. (in O
CONCURSO PUBLICOS NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, Cit., p. 132).
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experiéncias anteriores que guardem pertinéncia com o objeto a ser
contratado.

Em suma, h& duas possibilidades de ajuste por exclusividade: ou
existem diversos operadores econdmicos aptos, cujo trabalho que
desenvolvem é peculiar e insuscetivel de comparacao, e ai qualquer um pode
ser contratado, ou existe somente um Unico em condicbes de atender as
necessidades administrativas.

4.3.5. SEGURANCA

Os contratos secretos estdo dispostos no art. 136, “e”, do Dec.-Lei
55/99, e no art. 19, n° 1, “g”, da futura Lei de Contratacdes.

Pertinem aos casos nos quais por razdes de Estado, precisamente por
seguranca ou na defesa de interesses relevantes, exige-se tramitagdo em
segredo, chegando CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO a afirmar tratar-se de
“licitagdo vedada”.***. MARGAL JUSTEN FILHO, por sua vez, realgca que ndo basta
a existéncia de tais interesses, mas que estes possam ser postos em risco

pela publicidade inerente aos concursos *2

As Diretivas expressamente excluem os contratos secretos de seu
alcance no art. 14, da Dir. n°® 2004/17, e art. 21, da 2004/18, e tal excluséo,
evidentemente, respalda a idéia de nao ser exigivel do Estado a realizacao de
concurso publico.

4.3.6. ACORDO-QUADRO.

O pacto firmado em acordo-quadro tem disciplina nos arts. 18, “I", do
Dec.-Lei n® 223/01, 32, n° 4, da Dir. n°® 2004/18, e 40, n° 3, “i", da Dir. n°
2004/17.

Conquanto a possibilidade de contratagdo ao abrigo de um acordo-
quadro ndo esteja expressa no art. 19 do ACCP, como aplicavel a todos os
tipos de ajustes — obras, bens e servicos — € repetida em cada um dos artigos
especificos, quais sejam, arts. 20, n® 1, “c”, 21, n° 1, “e”, e 22, n° 1, “I", razdo
pela qual se retne o seu tratamento num Unico topico.

O acordo-quadro é definido no art. 193, do ACCP, como “contrato
celebrado entre uma ou varias entidades adjudicantes e uma ou mais
entidades, com vistas a disciplinar rela¢cdes contratuais futuras, a estabelecer

11 Apud JOSE DE MENEZES IEBUHR, DISPENSA E INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO, cit., p. 300.

M2 cfr, MARCAL JUSTEN FILHO, COMENTARIOS A LEI DAS LICITACOES E CONTRATOS
ADMINSTRATIVOS, Cit.. p. 248.
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ao longo de um determinado periodo de tempo, mediante fixagdo antecipada
dos respectivos termos.”

Corresponde a uma espécie de cadastro de fornecedores,
prestadores de servicos e empreiteiros.'*® Forma-se a partir de um
procedimento seletivo, escolhido de acordo com a estimativa do somatorio da
despesa, onde sao definidas todas as condi¢cdes de execucdo do objeto, sendo
escolhidos um ou mais adjudicatarios. Estes, uma vez integrantes do acordo-
quadro e durante a sua vigéncia (via de regra, quatro anos), comprometem-se
a fornecer bens, prestar servicos ou executar obras, na forma ali definida,
quando a Administragcdo solicitar. Esta, por sua vez, ndo estara, no decurso
daquele prazo, obrigada a fazé-lo. Quando pretender exercer essa faculdade,
podera fazer uso do ajuste direto, consoante o art. 199, n° 3, ndo podendo o
contrato assim celebrado alterar as condi¢6es ja definidas no acordo-quadro.

Cabe ressalvar, contudo, a existéncia da possibilidade de formagéo
de acordo-quadro sem que as condicdes estejam suficientemente
estabelecidas, hipotese em que o ajuste direto ndo estd4 autorizado e as
propostas apresentadas necessitam ser complementadas, convidando-se as
entidades integrantes do acordo-quadro a reapresenta-las. De igual modo, ndo
poderdo ser promovidas alteragBes substanciais no que ja foi definido por
ocasido da formacao do acordo.

N&o sobejam duvidas de que o acordo-quadro ira proporcionar maior
eficiéncia na gestdo administrativa, na medida em que, para a satisfagdo de
suas necessidades habituais, a Administracdo ndo necessitara deflagrar
diversos procedimentos seletivos a cada ano.'** Se ocorrerem alteragdes no
mercado que repercutam na definicho do objeto, a legislacdo faculta a
promocdo de ajustes, sem que, evidentemente, importe em mudanca de
objeto.

4.3.7. INVESTIGAGAO, EXPERIMENTACAO E ESTUDO DE DESENVOLVIMENTO

Facultando o ajuste direto para fins de investigacao, experimentagao e
estudo, além de transpor o art. 30, n°s 1, “d”, e 2, “a”, da Dir. n°® 2004/18, e do
art. 40, n° 3, “b”, da Dir. n® 2004/17, o futuro Diploma das Contratacdes foi ao
encontro da diretriz emanada do art. 73, n° 4, da CRP Portuguesa, segundo a
qual incumbe ao Estado “incentivar e apoiar a criacdo e a investigacao
cientifica, bem como a inovacdo tecnoldgica’. A razdo de ser da faculdade

13 9 acordo-quadro criado na ordem juridica comunitaria e portuguesa assemelha-se

sobremodo com o Sistema de Registro de Precos Brasileiro, regulamentado pelo Dec. n°
3.931/01. Para maior aprofundamento, JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES, SISTEMA DE
REGISTRO DE PRECOS E PREGAO, Editora Forum, Belo Horizonte, 2003.

% Dentre outras, JACOBY aponta como vantagens a reducio do volume de estoques,
do fracionamento de despesa, do nimero de licitagcdes e do tempo de aquisi¢do (in SISTEMA DE
REGISTRO DE PRECOS E PREGAO, cit., p. 87 e segs.).
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radica no fato de a pesquisa exigir mobilidade e agilidade'**, ndo condizente

com o aguardo da tramitagéo de procedimento seletivo mais complexo.

Entrementes, o Considerando 23 da Dir. n° 2004/18, em que pese
reforce o fomento a investigacgdo e ao desenvolvimento tecnoldgico,
consoante o art. 163 do Tratado, exclui o co-financiamento de programas
de sua abrangéncia, exceto aqueles cujos resultados se destinam
exclusivamente a entidade adjudicante para sua prépria atividade e desde que
remunere 0S Servigos.

No que tocante as obras para fins de investigagdo, experimentacao,
estudo ou desenvolvimento, € condicdo a sua celebracdo ndo se destinar a
garantia da viabilidade econ6mica das mesmas e ser inferior a 5.278.000
euros. Do mesmo modo, em relacdo a locacdo ou a aquisicdo de bens, ndo
serem produzidos em quantidade para fins comerciais ou para amortizar os
custos com aquelas atividades. J& relativamente aos servigos, a legislagdo
restringe o ajuste apenas a servicos de investigacdo e de desenvolvimento,
desde que os resultados ndo se destinem ao exercicio da prépria atividade da
entidade adjudicante e sejam remunerados exclusivamente por ela.

Em relacdo as obras, a Dir. n°® 2004/18, em seu art. 30, n° 1, “d”, prevé
também o recurso ao procedimento com prévia publicacdo de anuncio, o que
foi inserto no art. 23, “c”, do ACCP. No particular, assim como ja
oportunamente desenvolvido a propésito do concurso fracassado, a
Administracdo devera, num primeiro momento, adotar esse procedimento e, se
nao obtiver éxito, optar pelo ajuste direto.

Em suma, permite-se a contratacdo para tais fins, desde que né&o se
destine a obter lucros ou cobrir os custos com a investigac&o (financia-la).**®

4.3.8. OBRAS NOVAS

Encontram-se disciplinadas expressamente nos arts. 136, “d”, do Dec-
Lei n°55/99, 18, “e”, do Dec-Lei n° 223/01, 31, 4, “b”, da Dir. n® 2004/18, 40,
n° 3, “g”, da Dir. n°® 2004/17, e 20, 1, “a”, da futura Lei Geral de Contratacdes.

Se as obras novas, objeto de empreitada ou de concessao, consistem
na repeticdo de obras anteriores, faculta-se a celebragcdo do contrato com o
mesmo adjudicatério, desde que:

115

cit., p. 3111(2

Alerta para isso JOEL DE MENEZES NIEBUHR, DISPENSA E INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO,
Cfr. J. M2 FERNANDEZ ASTUDILLO, LOS PROCEDIMIENTOS DE ADJUDICACION DE LOS

CONTRATOS PUBLICOS DE OBRAS, DE SUMINISTRO Y DE SERVICIOS EN LA UNION EUROPEA, cit., p.
171.
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refiram-se ao mesmo projeto de base, com esteio no qual foi
celebrado o contrato inicial, em concurso publico ou limitado;

o contrato anterior tenha sido celebrado h&, no maximo, trés anos;*’

tenha constado do andncio a possibilidade de ajuste direto;

se 0 somatério dos valores ultrapassar 5.278.000 euros (art. 14°, 1,
“b"), 0 andncio do concurso tenha sido publicado no JOCE.

A norma prima pela busca da eficiéncia, evitando que a
Administracdo deflagre diversos procedimentos para edificagbes semelhantes.
A concorréncia € garantida na medida em que o montante do ajuste direto é
levado em consideracdo na publicacédo do aviso do concurso, devendo dele
constar expressa referéncia a sua possibilidade. For¢coso concluir, nesse
passo, que a hipotese requer programacdo antecipada da entidade
adjudicante.

4.3.9. TRABALHOS A MAIS

O acréscimo em obras em execucgdo, por empreitada ou concesséo, é
admitido nos arts. 26, n° 1, do Dec-Lei 55/99, 40, n° 3, “f", da Dir. 2004/17, 31,
n® 4, “a”, da Dir. n® 2004/18, e no art. 20, n° 2, da futura Lei Geral das
Contratagfes Publicas.

Quando, no curso da obra, surge a necessidade de acréscimo nos
trabalhos ja contratados, por ajuste direto, negocia¢do, concurso publico ou
concurso limitado por prévia qualificagdo, a entidade adjudicante pode recorrer
a avenca de forma direta, se:

a) existirem graves inconvenientes, técnicos ou econémicos, a sua
separacao do contrato inicial, ou,

b) sendo possivel a separagdo, sejam os reportados trabalhos
estritamente necesséarios a conclusdo da obra.

Além disso, se 0 somatério dos valores do contrato inicial e dos
trabalhos a mais excederem a 5.278.000 euros (art. 14, “b”, do ACCP), o ajuste
somente poderd ser levado a efeito, se o anuncio do concurso houver sido
publicado no JOCE.

O ACCP, por outro lado, estabelece dois limites percentuais.
Enquanto os trabalhos a mais, somados a contratos anteriores com 0 mesmo
objeto e deduzidos os servicos nao prestados, ndo podem exceder 5%
(cinquenta por cento) do valor do contrato inicial, 0 somatério dos montantes
fixados no contrato a celebrar e nos anteriores relativos a trabalhos a mais néo
pode exceder 50% do pregco estipulado no contrato inicial. Ainda cumpre

17 Cabe anotar que tal exigéncia ndo consta da Dir. n°® 2004/17 e o ACCP exige

aquele lapso de tempo para todas as hipéteses.
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realcar que a Dir. n°® 2004/17 n&o os contempla, enquanto a de n°® 2004/18,
somente prevé o relativo a 50% precitado.

Noutra perspectiva, nas Diretivas n° 2004/17 e 2004/18, exige-se
expressamente que os trabalhos a mais “se tenham tornado necessérios, na
sequéncia de uma circunstancia imprevista’, no que o ACCP se quedou
silente. No entanto, cabera ao intérprete suprir a omissao, até porque a idéia
da imprevisibilidade encontra-se presente na excepcionalidade que emerge
das condi¢cdes fixadas para a celebragcdo do ajuste. De conseguinte, se era
previsivel, ndo se justifica a medida de excegéo.

4.3.10. PADRONIZACAO

Os arts. 40, n° 3, “e”, da Dir. n° 2004/17, 31, n° 2, “a”, da Dir. n°
2004/18, e 21, 1, “a”, do aguardado Diploma acolhe, de um certo modo, o
principio da padronizacdo.’*® O mével é impedir que, ao pretender adquirir ou
locar novos bens de uso corrente, para ampliagdo ou substituicdo parcial de
outros ou de instalagdes, a Administracdo tenha dificuldades de utilizagdo e de
manutencao desproporcionadas. Admite-se, assim, que os adquira diretamente
junto ao fornecedor anterior.

De se ressaltar, contudo, que a hipotese s6 estd autorizada se e
somente se a aquisicdo junto a outro fornecedor obrigue a Administracdo
aceitar bens “com caracteristicas técnicas diferentes, originando
incompatibilidades e dificuldades técnicas de utilizagdo e manutencéo
desproporcionadas.”. Isto devera, evidentemente, estar evidenciado no
processo.

Em dltima andlise, cuida-se de exclusividade do produto, pois, se
existirem no mercado outros aptos a atender & entidade adjudicante, devera
ser aberto o concurso. De outra parte, 0 mesmo devera ocorrer se, a despeito
da exclusividade do produto, varios sejam os fornecedores existentes no
mercado.

A Dir. n°® 2004/18 ressalva, todavia, que a duragcdo de tais ajustes
ndo pode, em regra, exceder trés anos. Conquanto este limite temporal ndo
tenha sido transposto para o ACCP, deve ser considerado acolhido, na medida

118 Segundo DIOGENES GASPARINI, deve a Administracdo, em suas aquisicdes, eleger

um stander (um padrdo) que possa atender suas necessidades de forma vantajosa. Adverte o
Autor: “O dispositivo (...) imp8e que toda compra seja avaliada segundo esse principio, com o
intuito de evitar aquisicdbes de bens diferentes nos seus elementos componentes, na
qualidade, na produtividade e na durabilidade, com implicacBes diretas e imediatas no
estoque, na manutencdo, na assisténcia técnica, nos custos, no controle e na atividade
administrativa.”. No Brasil, contudo, para que se dé a padronizacdo de determinado produto,
exige-se processo administrativo especifico, no qual deve haver ampla publicidade. (in DIREITO
ADMINISTRATIVO, 52 ed., editora Saraiva, Sdo Paulo, 2000, p. 379).
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em gue estabelece restricdo a excepcionalidade da auséncia do procedimento
pré-contratual.

4.3.11. BOLSA DE MATERIAS-PRIMAS

O art. 18, “", do Dec.-Lei 223/01, reporta-se a aquisicao de
mercadorias cotadas e compradas em bolsa. Ja os arts. 31, n° 2, “c”, da Dir. n°
2004/18, e 40, n°® 3, “h", da Dir. 2004/17, aludem a produtos cotados e
adquiridos em mercados de produtos de base. Por sua vez, o art. 21, n° 1, “c”,
do ACCP, refere-se a aquisicao de bens cotados em bolsa de matérias-primas.

A tolerancia com a inobservancia da regra concursal, in casu, repousa
na incompatibilidade entre a forma de aquisicdo em bolsa e o procedimento
pré-contratual.

4.3.12. CURADORES, LIQUIDATARIOS OU ADMINISTRADORES DE FALENCIA OU
CONCORDATA

O art. 21, n° 1, “d”, do ACCP, seguindo o art. 18, “h”, do Dec.-Lei n°
223/01, e transpondo os arts. 31, n° 2, “d”, da Dir. n® 2004/18, e 40, n° 3, “|" e
“k”, da Dir. n° 2004/17, permitem a dispensa do processo seletivo quando se
trate de adquirir produtos disponiveis no mercado em situa¢des especialmente
vantajosas, como as decorrentes de estado de insolvéncia de um modo geral.

4.3.13. SERVICOS COMPLEMENTARES

Constam expressamente dos arts. 86, n® 1, “e”, do Dec-Lei n°
197/99, 18, n° 1, “f", do Dec-Lei n° 223/01, 31, n° 4, “a”, da Dir. n°® 2004/18, 40,
ne 3, “f", da Dir. n® 2004/17, e 22, n° 1, “a”, e 4, do ACCP.

O tratamento conferido neste caso €& idéntico ao dispensado a
trabalhos a mais j& comentado, alterando-se apenas o montante acima do qual
€ exigida a publicagdo no JOCE, cujo valor é de 211.000 euros.

4.3.14. SERVICOS NOVOS

A hipétese é idéntica & de obras novas ja tratada e se encontra
prevista nos arts. 86, “g”, do Dec-Lei n° 197/99, 31, n° 4, “b”, da Dir. n°
2004/18, e 22, n° 1, “a”, da futura Lei das Contratacdes. Nao foi contemplada,

contudo, na Dir. n® 2004/17, de modo que, considerando seu carater
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excepcional, ndo cabe aplicacdo analdgica, devendo a entidade, neste caso,
promover o devido certame.

S&o, pois, 0s requisitos:

i) o projeto deve guardar conformidade com o que serviu de esteio
ao contrato inicial, em concurso publico ou limitado;

i) o contrato inicial deve ter sido firmado h&, no maximo, trés anos;
iif) a possibilidade de ajuste direto deve ter constado do anuncio;

iv) anuncio do concurso deve ter sido publicado no JOCE, se o
somatério dos valores ultrapassar 211.000 euros.

4.3.15. CONCURSO DE CONCEPCAOQ

O ajuste com o vencedor do concurso de concepgao esta previsto nos
arts. 86, “h”, do Dec-Lei n°® 197/99, 18, “i", do Dec-Lei n°® 223/01, art. 31, n°® 3,
da Dir. 2004/18, 40, n° 3, “I", da Dir. n® 2004/17, e 22, n° 2, “j”, do ACCP.

Respeita a possibilidade de ser contratado para a execugédo do projeto
ou do plano o vencedor ou um dos vencedores do concurso de concepgao,
desde que assim disponha as regras anteriormente estabelecidas e sejam
convocados a negociacao todos os vencedores.

4.3.16. AQUISICAO OU LOCACAO DE BENS IMOVEIS OU DIREITOS SOBRE ESSES
BENS

Embora nédo conste expressamente do art. 40, n° 3, da Dir. n® 2004/17,
nem do art. 31, da Dir. n°® 2004/18, a inconveniéncia da submissdo da
aquisicao e da locagcdo de bens imdveis ao procedimento seletivo, haja vista
suas caracteristicas especificas, consta expressamente do Considerando 24
da Dir. n°® 2004/18, razao pela qual restou consagrado no art. 22, n°® 1, “e”, do
ACCP.

E que a escolha de um imével para, por exemplo, abrigar uma
reparticdo publica requer o atendimento de tantos aspectos técnicos que acaba
por se revestir de singularidade, ndo sendo viavel a eleicdo de critério objetivo
de comparacao.
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4.3.17. SERVICOS FINANCEIROS

Compreendem os casos de emisséo, compra, venda ou transferéncia
de titulos ou outros instrumentos financeiros, especificamente operagfes para
obtencdo de fundos e capital pela entidade adjudicante e contratos de
aquisicao de servigos prestados pelo Banco de Portugal.

4.3.18. SERVICOS DE RADIODIFUSAO

Por motivos de politica social da Comunidade, respeitante a
importancia social e cultural dos servigos audiovisuais de radiodifuséo, afirma-
se, no Considerando 25, da Dir. 2004/18, que a aquisi¢cdo, o desenvolvimento,
a producao ou a co-producdo de programas e de outros servigcos preparatorios
ndo se submetem as regras convencionais de adjudicacdo, obrigando-se ao
procedimento seletivo, contudo, para a aquisicdo do material técnico
necessario. Dai porque o art. 22, n° 1, “f", do ACCP, contemplou
expressamente o ajuste direto.

43.19. ABERTURA OU EXPLORAGAO DE REDES PUBLICAS DE
TELECOMUNICAGOES OU A PRESTAGCAO AO PUBLICO DE UM OU MAIS
SERVIGOS DE TELECOMUNICAGOES.

O ACCP prevé, no art. 19, n° 1, “d”, possibilidade de ajuste direto,
quando o objetivo seja permitir a entidade adjudicante a “abertura ou
exploracdo de redes publicas de telecomunica¢des ou a prestacao ao publico

de um ou mais servigos de telecomunicagdes.”

De um lado, a Dir. n® 2004/17, com o deliberado propésito de fazer
prosperar a concorréncia efetiva no setor'*, voltou a incidir sobre alguns

19 Oportuno transcrever os considerandos da Diretiva n° 2004/17: “(5) O ambito de

aplicacdo da Diretiva 93/38/CEE abrange actualmente certos contratos celebrados por
entidades adjudicantes do sector das telecomunicacBes. Para promover a abertura deste
sector foi adoptado um quadro juridico, mencionado no Quarto Relatério sobre a Aplicagcéo do
Pacote Regulamentar das Telecomunicacdes, de 23 de Novembro de 1998. Uma das
consequéncias foi a introdugdo de uma concorréncia efectiva, simultaneamente de direito e de
facto, neste sector. A titulo de informacédo, e tendo em conta esta situagdo, a Comisséo
publicou uma lista dos servigos de telecomunicacdes que podem ja ser excluidos do ambito de
aplicacdo da referida directiva ao abrigo do seu artigo 8°. No Sétimo Relatério sobre a
Aplicagdo do Pacote Regulamentar das Telecomunicagbes, de 26 de Novembro de 2001,
novos progressos foram confirmados, ja ndo €, pois, necessario regulamentar as aquisi¢cdes
efectuadas pelas entidades que operam no referido sector (...) (7) Nao obstante, é conveniente
continuar a acompanhar a evolugdo do sector das telecomunicacfes e reexaminar a situacao
caso se constate que deixou de existir uma concorréncia efectiva neste sector. (8) A Directiva
93/38/CEE exclui do seu ambito de aplicacdo as aquisicbes de servigos de telefonia vocal,
telex, radiotelefonia movel, chamada de pessoas e telecomunicacdes via satélite. Tais
exclusdes foram introduzidas para atender ao facto de que, freqientemente, 0s servicos em
guestado s6 podiam ser prestados por um Unico fornecedor numa zona geografica especifica,
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servigos de telecomunicag¢des. Por outro, a Dir. n°® 2004/18, em seu art. 13,
deixou de ser aplicavel a abertura ou exploracdo de redes publicas de
telecomunicacdes, enfatizando-se, igualmente, o propdésito de incentivar a

concorréncia.*?®

Ora, se o intuito das sobreditas altera¢des levadas a efeito, mormente
a que excluiu da abrangéncia da Diretiva o referido objeto, foi promover maior
concorréncia no setor, ndo se mostra consentanea a criacao de hipotese de
ajuste direto.

4.3.20. AQUISICAO DE AGUA OU ENERGIA

E uma faculdade concedida pelo art. 21, 1, “g”, da ACCP, a entidade
que exerca atividade de colocacéo a disposicdo, exploracdo ou alimentacdo de
redes fixas de prestacdo de servicos ao publico no dominio da producéo, do
transporte ou da distribuicdo de &agua potavel ou eletricidade, gas ou
combustivel para aquecimento.

Alusivamente a aquisicdo de agua, o Considerando n® 26, da Dir.
2004/17, reporta-se a inadequacao dos critérios de adjudicacao préprios de
fornecimento e servigo, em razao da necessidade de abastecimento em fontes
situadas na proximidade do local de utilizag&o.

4.3.21. ARBITRAGEM E CONCILIACAO

Em seu Considerando n° 26, a Dir. n°® 2004/18 alude a exclusédo dos
servicos de arbitragem e de conciliagéo de sua incidéncia, em face de serem
prestados por pessoas Ou organismos que nao estdo sujeitos a regras de
adjudicacdo. S&o, portanto, incomparaveis.

devido a auséncia de concorréncia efectiva e a existéncia de direitos especiais ou exclusivos.
A introducdo de uma concorréncia efectiva no sector das telecomunicagdes priva essas
exclusdes de fundamento. E, pois, necesséario integrar a aquisicio de tais servicos de
telecomunicac8es no ambito de aplicagdo da presente directiva.”

120 Em seu Considerando 21, a Dir. n° 2004/18, aduz: “(21) Atendendo a situacdo de
concorréncia efectiva no que respeita aos contratos no sector das telecomunicagcfes, na
sequéncia da aplicacdo da regulamentacdo comunitéria tendente a liberalizar este sector, é
conveniente excluir do ambito de aplicacdo da presente directiva os contratos publicos neste
dominio, desde que tenham por objecto principal permitir as entidades adjudicantes exercer
certas actividades neste sector. Essas actividades sdo as definidas nos artigos 1°, 2° e 8° da
Directiva 93/38/CEE do Conselho, de 14 de Junho de 1993, relativa a coordenacdo dos
processos de celebracéo de contratos nos sectores da agua, da energia, dos transportes e das
telecomunicacfes (2), de forma que a presente directiva ndo é aplicavel aos contratos que
foram excluidos do ambito da Directiva 93/38/CEE nos termos do seu artigo 8°.”
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4.3.22. AQUISICAO DE BENS EM REVENDA

O art. 21, n° 1, “f", do ACCP, contempla a possibilidade de aquisicéao
de bens usados por parte da Administragdo, no que parece estar em
consonancia com o art. 40, n° 2, “”, da Dir. 2004/18, a qual autoriza o ajuste
direto em “aquisicbes de oportunidade, em que seja possivel adquirir
fornecimentos aproveitando uma ocasido particularmente vantajosa, que se
tenha apresentado num curto periodo de tempo, cujo pre¢o seja considerado
inferior aos pre¢cos normalmente praticados no mercado.”

A situagdo contemplada no ACCP parte do pressuposto de que a
aquisicdo de bens em revenda ou a locacdo a terceiros (diretamente ou por
incorporagdo noutros bens moveis) propiciarad a obtencdo de proposta mais
vantajosa por parte da Administragdo. Todavia, somente sera possivel se a
entidade adjudicante ndo desfrute de direitos especiais ou exclusivos para a
revenda ou locagdo daqueles bens e outras entidades possam revender ou
locar livremente bens do mesmo tipo daquele em condi¢6es idénticas as das
gue goze a entidade adjudicante.

Por ultimo, o ACCP, em seu art. 204, cuidou de subsumir a concurso
publico ou limitado os chamados “contratos de aprovisionamento”, até entdo
firmados diretamente pela Direcdo-Geral do Patrimbnio e pelo Ministério das
Finangas, com respaldo no art. 86, “a” e “b”, do Dec.-Lei n° 197/99.*?!

Tecidas essas consideragcdes em torno dos casos propiciadores de
ajustes diretos, releva perquirir se seria juridicamente possivel a criacdo de
outros ndo consagrados nas Diretivas.'*

Como j& declinado, tais situagBes excepcionam os postulados
informadores das contrata¢des publicas na ordem comunitaria. Logo, qualquer
medida nesse sentido equivalera ao seu descumprimento, motivo pelo qual é
de se concluir, prima facie, por sua impossibilidade. O mesmo igualmente se

2L A propésito dos ajustes celebrados pela Direcdo Geral do Patriménio, MARIO e

RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA explicam: “(...) quando se trata de servicos ou bens que hajam
sido objecto de “acordos de desconto” entre a Dire¢cdo Geral do Patrimbnio do Estado e
prestadores ou fornecedores por esta escolhidos (em concurso publico, limitado ou por
negociacao). Nesses acordos estdo fixadas as condi¢Bes basicas de aquisicdo, de tal modo
gue, quando um servigo ou organismo abrangido pretende adquirir tais servicos ou bens, pode
recorrer a lista de prestadores ou fornecedores existentes, escolher aquele com quem vai
contratar e obter dele os descontos (e demais condi¢cfes) previamente estabelecidos com a
Direcdo Geral — ou entdo, dirigir-se a esta (que agruparda os varios pedidos similares de
aquisicdo que Ihe cheguem, conseguindo ainda maiores descontos)”. (in CONCURSOS E OUTROS
PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, p. 222).

MARIO e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA esclarecem que, em matéria de
contratacdes, ja ocorreram casos, em Portugal, de transposicdo defeituosa da Diretiva.
Disseram respeito aos arts. 18, 27 e 30 da Dir. n°® 93/37/CEE, transpostos para o Dec-Lei n°
405/93. Segundo os AA. a situacgédo se resolvia, indubitavelmente, pela eficacia direta daqueles
dispositivos da Diretiva nos procedimentos, tendo assim concluido o Supremo Tribunal
Administrativo (12 Secéo), no Acordao de 14 de marco de 1995. (in CONCURSOS E OUTROS
PROCEDIMENTOS DE ADJUDICAGAO ADMINISTRATIVA, pp. 33 a 35).
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aplica aos contratos que ndo estdo nos patamares minimos exigidos, na
medida em que devem, ainda assim, obediéncia aqueles vetores.

Calha obtemperar que JOSe M2 GIMENO FELIU expressa a mesma
posicdo e ndo admite ressalvas, dando ciéncia, inclusive, de ter a Espanha
sido condenada pelo Tribunal de Justica da Comunidade Européia, em 12 de
janeiro de 2005, por haver incluido outros casos de procedimentos de
negociacdo n&o contemplados nas Diretivas.'*?

Sem embargo, como em Direito nada é absoluto e o jurista esta
sempre sendo surpreendido com situagdes novas, raramente se pode afirmar
categoricamente sim ou n&o. Poder-se-ia cogitar, entdo, de situacdo
excepcionalissima, cujos valores fossem téo relevantes que o sacrificio em prol
de prévio procedimento seletivo ndo fosse razoavel se aceitar, desde que
devidamente evidenciado néo ter havido o propdésito de menoscabar o Direito
Comunitério.

5. BREVES NOTAS SOBRE O PROCEDIMENTO

Tal como ocorre com o0s concursos, quando a Administragéo firma
ajustes diretos deve, de igual modo, trilhar um procedimento, ainda que mais
simplificado.’® Em seu ambito, cumpre-lhe, apds certificar-se do atendimento
dos pressupostos legais, emitir uma decisdo prévia de contratar e autorizar a
despesa correspondente. Ora, na medida em que os ajustes diretos mitigam a
competitividade, com maior razdo devem estar respaldados numa deciséo
expressa e fundamentada'®®, sujeita a impugnacdo por quem se ache
prejudicado ou questione sua legalidade.

O art. 30, n° 4, da Dir. n® 2004/18, expressamente sugere as
entidades adjudicantes a constituicAo de um processo com fases sucessivas,
com o fito de reduzir, paulatinamente, o niumero de propostas. Conquanto a
norma nao se reporte aos ajustes diretos, parece-nos que a idéia de um

128 Cfr. LA NUELA CONTRATATION PUBLICA EUROPEA Y SU INCIDENCIA EM LA LEGISLACION

ESPAROLA, cit., p. 196.
No mesmo sentido, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO GONCALVES, J. PACHECO

AMORIM, CODIGO DE PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO COMENTADO, cit. p. 836: “Mesmo no caso
de ajustes directos simples (...) para escolha da entidade a contratar, h4 sempre lugar a um
qualquer procedimento, necessario, pelo menos, para a fixacdo dos termos do contrato a
celebrar ou das garantias a prestar e para a justificacao da dispensa do uso de procedimentos
concorrenciais mais formais, previstos na lei”.

125 Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, DIREITO EUROPEU DOS CONTRATOS PUBLICOS, Cit., p.
376: “(...) fundamental é exigir que a entidade adjudicante justifigue sempre a escolha do
procedimento em concreto adoptado, assumindo o dever de fundamentagdo um papel decisivo
nesta matéria. Tal escolha pode — e deve — obviamente ser escrutinada a luz dos principios
fundamentais da contratacéo publica que anteriormente foram analisados.”

43



REDE Revista Eletronica Direito do Estado .com br

de Direito do Estado O Direito Pdblico da Cidadania

procedimento também se I|hes aplica, j& que, no minimo, justificativa
fundamentada devera ser declinada por escrito.

Por outro lado, a dispensa do concurso néo importa a inexisténcia de
qualquer avaliacéo dos proponentes.'?® Sdo-lhe igualmente aplicaveis, mutatis
mutandis, os comandos legais pertinentes a qualificagdo técnica, econdmica e
juridica.’?’ Salta aos olhos, a exemplo, que ndo podem ser contratados
particulares que se encontrem em situacao de irregularidade com a seguridade
social, nem tampouco os condenados, em sentenga transitada em julgado, por
delito que afete a sua honorabilidade profissional.

Vertem posicdo nesse sentido, inclusive como condicdo de
participacdo do candidato ao procedimento, MARIO e RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA a0 afirmarem: “(...) ha que observar sempre, no processo do ajuste
directo legalmente previsto e tendendo a adjudicagdo directa de um acto ou
contrato, os requisitos e exigéncias, pelo menos, sobre a habilitagdo e aptidao
(sejam elas territorial, fiscal, previdencial, profissional ou outras) dos
candidatos ao ajuste directo — nos mesmos termos em que eles séo exigidos
para os restantes procedimentos adjudicatérios (...)."?®

De conseguinte, se o ajuste direto for vultoso, pode a Administracao
exigir a apresentacédo de documentos que comprovem a capacidade financeira
da entidade. Do mesmo modo, se o fornecimento ou a prestacdo dos servigos
for complexo, podem ser exigidos documentos relativos a experiéncia anterior
na sua realizacdo, a descricdo de equipamento técnico ou a indicacdo de
técnicos disponiveis para a realizacdo do objeto. Enfim, é possivel e,
dependendo do objeto, até necessario, avaliar-se a capacidade financeira e

técnica do contratante no ajuste direto.

O art. 110 do ACCP, entretanto, preconiza que ndo se aplica a
avaliacdo prévia dos concorrentes em ajustes diretos, admitindo-se que esta
seja feita ap6s a adjudicacéo, com fixacdo de prazo para tanto.

Um outro aspecto que tém relevo refere-se ao valor da contratagéo.
N&o é porgue se autoriza a dispensa do concurso que a Administracdo podera

126 Afinal, como lembra MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, “(...) esta escolha livre néo

equivale a uma seleccéo arbitraria: a Administracéo tera de ponderar, aqui como em qualquer
deciséo, as exigéncias do interesse publico para concluir qual o contratante melhor e qual o
gue estad disposto a acordar com ela condigcbes vantajosas para o interesse publico
prosseguido pelo contrato em causa.” (in O CONCURSO PUBLICO NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS, cit., p. 130).

7 Cfr. José M2 GIMENO FELIU, LA NUEVA CONTRATATION PUBLICA EUROPEA Y SU
INCIDENCIA EN LA LEGISLACION ESPARNOLA, cit. p. 199, “En relacién con la seleccién de los
candidatos, las entidades adjudicadoras deberan utilizar criterios objetivos y normas objetivas
gue se hayan definido previamente y que estén a disposicion de los suministradores,
contratistas o prestadores de servicios interesados (...). Normalmente estos criterios iran
dirigidos a comprobar la capacidad profesional, financiera, econémica, y la capacidad técnica
del provedor del servicio.”

128 Cfr. MARIO e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, CONCURSOS E OUTROS PROCEDIMENTOS
DE ADJUDICAGCAO ADMINISTRATIVA, Cit., p. 224.
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se descuidar de avaliar o preco ofertado. E seu dever apurar se este é
compativel com a média de mercado, a fim de que ndo acabe por contratar um
preco inexequivel ou excessivo. E mais, havendo mais de uma proposta
equivalente, devera contratar a que possui 0 menor preco, tendo em vista o
principio da busca da proposta mais vantajosa para a Administracdo.'?
Cumpre-lhe, quando possivel, proceder a negociacao.

Como j& dito, o Anteprojeto em tramitacdo cria o convite, bem
diverso do anteriormente previsto no Dec.-Lei n® 197/99. Neste, convite € uma
fase do procedimento de concurso ou de negociagao (arts. 121, 128, 141 e
148) ou um procedimento préprio, denominado consulta prévia (art. 151). Na
futura Lei, o convite é um procedimento concebido especificamente para os
ajustes diretos, de observancia obrigatéria, salvo a opc¢do pelo procedimento
simplificado, para ajustes até 5.000 euros, casos em que o contrato ndo pode
ultrapassar um ano, nem ser prorrogado.**

De acordo com o art. 97 da futura Lei, o convite™ é remetido pelo
orgdo competente para contratar a, no maximo, trés entidades, salvo as
situagdes nas quais somente exista uma Unica entidade a contratar. Veda-se a
remessa de convites a entidades que ja tenham sido contratadas, no ano em
curso e nos dois anos anteriores, em razdo do maodico valor, e 0 objeto dos
contratos seja idéntico ou abranja prestagbes do mesmo tipo, cujo preco
acumulado seja igual ou superior aos limites estabelecidos em razéo de valor.

Por fim, em seu art. 208, o ACCP veda a subcontratacdo, nos casos
de celebracdo de ajuste direto, quando somente exista uma entidade apta a
contratar. Compreende uma regra moralizadora, pois se tal ocorrer, a
evidéncia, ndo era a entidade a Unica.

6. CONCLUSAO

Na seara das contratacfes publicas ndo se pode olvidar, em momento
algum, que a Administracdo Publica negocia com recursos que nao lhe
pertencem, mas a coletividade. E mera curadora de interesses e recursos

129 Eqta €, igualmente, a posicdo de RAMON PARADA, DERECHO ADMINISTRATIVO, Cit., p.

311, para quem: “En el procedimiento negociado, que solo se admite en los casos
taxativamente determinados por la Ley, no se establece criterio alguno, pero es facil colegir
gue debera adjudicarse el contrato a la empresa entre las concurrentes a la negociaciéon y que
ofrezca la proposicion, en conjunto, por su precio y otras condiciones mas ventajosa. Asi lo
exige el interés publico que, junto con otros principios constitucionales, siempre debe sujetar el
ejercicio de cualquier potestad administrativa.”

130 T3l disciplina guarda semelhanca com a que era contemplada no Dec-Lei n° 59/99,
concernente as empreitadas publicas, a qual estabelecia obrigatoriedade de consulta prévia a
trés entidades.

131 Na forma do art. 98, n° 1, o programa do concurso é substituido pelo convite.
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alheios.’® Assim, se de um lado, a cada dia recrudescem as exigéncias da
uma sociedade em prol da disponibilizagéo de servigos eficientes, por outro,
para atendé-la, necessita celebrar contratos que expressem o que héa de
melhor em qualidade no mercado, pelo menor dispéndio de recursos
financeiros, sempre escassos. Tudo, sem se descurar da sujeicdo as regras e
aos principios administrativos. Tarefa dificil, mas possivel, se planejar bem
suas atividades.

Além de disciplinar procedimentos inovadores como o didlogo
concorrencial e os acordos-quadro e reunir as categorias de fornecimento de
bens, prestacdo de servigos, empreitada de obras publicas e concessdo de
obras e de servicos publicos, o novo Codigo de Contratacdes Publicas
Portugués simplifica o tratamento dado aos ajustes diretos, cujas hipéteses
hoje se espraiam por diversos diplomas, sem guardar plena identidade.

Percebe-se, ainda, nitida preocupagédo em evitar que a Administracéo
queira se evadir da divulgacédo dos anuncios no Jornal Oficial da Comunidade
Européia, promovendo concurso com valor abaixo do limiar exigido para,
posteriormente, realizar ajuste direto com vistas a acrescer o objeto. Poderia
incorrer, assim, numa espécie de fracionamento com vistas a favorecer
entidades locais, em malferimento do postulado da n&o-discriminagdo. Deste
modo, 0s ajustes que compreendam acréscimo a contrato j& firmado somente
poderdo ser celebrados se, estando o seu somatério no limiar exigido para
publicacdo no JOCE, o anuncio do concurso tenha sido efetivamente
publicado.

Um grande avango compreende a formulagdo de um procedimento
proprio, pondo fim a idéia de que ajuste direto dispensa consulta ao mercado.
Evidentemente, que, em hipGteses especificas, como a de exclusividade ou a
que consiste no acréscimo de contratacéo ja efetuada, ndo se ha de falar em
consulta ao mercado, porque somente pode ser contratada uma Unica
entidade.

Sob outro prisma, observa-se certa contradicdo entre o caput dos arts.
19, 20, 21 e 22 do ACCP e suas alineas. Aquele emprega a expressao
independentemente do valor e, posteriormente, utiliza o critério do valor ao
exigir, nas suas alineas, a publicacdo do procedimento anterior no JOCE. Na
verdade, o valor do ajuste é alcado como requisito, na medida em que o ajuste
direto somente estd autorizado, em determinados casos, se, em razdo do
somatério de seu valor e do valor objeto do contrato anterior, era obrigatéria a
publicagdo do concurso no JOCE e esta tiver efetivamente ocorrido.

Noutra perspectiva, ressente-se o0 Anteprojeto de elencar os principios
norteadores do sistema das contrata¢des, haja vista existirem, neste quadrante

132 Oportuno aqui lembrar CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO: *(...) Justamente porque
nenhum deste bens tem cunho de propriedade particular, utilizavel ao alvedrio do titular, a
Administracdo, que gere negécios de terceiros, da coletividade, é compelida a dispensar
tratamento competitivo e equitativo a todo o administrado.”, (in CurRso DE DIREITO
ADMINISTRATIVO, Cit,.p. 74).
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do direito administrativo, aqueles que sdo especificamente talhados para o
informarem - fonte de subsidio do intérprete nas inlUmeras ocorréncias nao
expressamente previstas na legislagéo.

De toda sorte, € visivel o esforco, quer da Comunidade Européia,
quer dos seus Estados-Membros, na senda do aperfeicoamento da legislagéo
contratual publica, instituindo mecanismos de concretizacdo dos postulados
administrativos, bem como dos consagrados no Tratado da Comunidade.

Tal como se esta constatando hoje no Brasil*®*, é bem provavel que a
implementacdo de sistemas informatizados e do acordo-quadro favorecam a
redugéo dos ajustes diretos na Comunidade, mormente os que ndo guardam
consonancia com a legislacdo, pois, na maioria dos casos, sua utilizacédo
equivocada prende-se a dificuldade na conducédo de procedimentos concursais
longos e complexos.
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