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Parecer n.° 85/2005. — Aquisicdo de bens e servicos — Agéncia
de viagens — Procedimento concursal — Cldusula de exclusivi-
dade — Principio da concorréncia.

1.# O concurso para a celebracao de contrato publico de aprovisio-
namento tem como finalidade seleccionar as entidades que,
durante determinado periodo de tempo e relativamente a deter-
minados bens e servigos, fornecem os servicos da Administragiao
Publica que deles carecam, dispensando as aquisi¢coes concretas
de procedimentos concursais especificos e da celebracao de con-
trato escrito.

2.2 Os contratos de aprovisionamento, devidamente homologados nos
termos previstos no Decreto-Lei n.° 129/83, de 14 de Margo, obri-
gam os prestadores seleccionados a fornecer os bens e servigos
nas condigoes contratuais fixadas e obriga os entes publicos abran-
gidos a adquirir esses bens e servicos apenas a esses prestadores.

3.2 O contrato de aprovisionamento relativo a prestacio de servigos
de viagens e alojamentos, celebrado entre a Direccao-Geral do
Patriménio e um nimero alargado de prestadoras, e homologado
pela Portaria n.° 1008/2004, de 9 de Setembro, privilegiou a diver-
sificagdo do mercado, apontando para as aquisicoes simplificadas
através de simples requisicao a apresentar pelos adquirentes a
qualquer das prestadoras.

4.2 No caso da Assembleia da Republica, atentas as especificidades
e a natureza dos servicos de que carece, e o especial estatuto
dos deputados, a celebragao de um acordo com uma determinada
agéncia de viagens, incluindo a criacdo de um «implante» nas
suas instalagoes e uma cldusula de exclusividade quanto a aqui-
sicao, pelos respectivos servicos, de bilhetes de aviao e de outros
meios de transporte e de reservas hoteleiras destinadas as des-
locacoes dos deputados, funda-se no artigo 17.° da Resolugao
n.° 57/2004, daquele 6rgao de soberania.

5.2 A realizacao deste negdcio nao se inscreve ja nas praticas des-
procedimentalizadas previstas nos contratos de aprovisionamento
para as aquisi¢des concretas, impondo um procedimento concursal
na modalidade de concurso limitado sem apresentacao de can-
didaturas ou de negociagdao sem prévia publicacdo de antuncio,
nos termos previstos no Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de
Junho — em particular no artigo 84.°, alinea e), aplicavel por ana-
logia —, no qual devem poder participar todas as entidades que
outorgaram aqueles contratos.

6.2 A adopgéo de procedimento por negociacao restrito a cinco daque-
las entidades, com exclusao das restantes, viola o normativo legal
aplicavel e ofende os principios concursais da concorréncia e da
igualdade, afectando o acto de abertura com o vicio de violagao
de lei, gerador de anulabilidade, nos termos do artigo 135.° do
Cédigo do Procedimento Administrativo.

7.2 O decurso do prazo de impugnacgdo contenciosa dos actos cons-
titutivos de direitos, ainda que invalidos, obsta a sua revogacao
anulatoria.

8.2 O acto final de adjudicacido que teve lugar no procedimento por
negociagdo levado a cabo pelos servigos da Assembleia da Repu-
blica vincula-a a celebracao do respectivo contrato com a adju-
dicataria, sujeitando-a, em caso de incumprimento, ao dever de
indemnizacao.

Sr. Presidente da Assembleia da Republica:

Exceléncia:

I—1— Com referéncia ao procedimento de «contratacdo de uma
agéncia de viagens» desencadeado pelo conselho de administracao da
Assembleia da Republica, e apds obtencao de parecer do Ex.™° Auditor
Juridico, dignou-se V. Ex.” solicitar parecer a este Conselho Consultivo,
com caracter de urgéncia (1), acerca da «legalidade do procedimento
por negociagao n.° 328/2004, nomeadamente sobre a existéncia de
algum impedimento legal que inviabilize a celebragdo de contrato com
a Top Atlantico, cuja adjudicacdo ocorreu por despacho de 29 de
Margo de 2005, ap6s parecer favoravel do conselho de administragao
da AR de 22 de Marco de 2005».

2 — Na falta de diversos elementos instrutores, e com vista ao escla-
recimento da factualidade, tomaremos em conta a circunstanciada
descri¢ao do procedimento efectuada pelo Ex.™° Auditor Juridico,
nos pontos B e C do capitulo inicial do parecer que emitiu e que,
nessa parte, se transcreve:

«B) Por despacho do Ex.™ Sr. Presidente da Assembleia da Repu-
blica de 12 de Outubro de 2004, apés parecer favoravel do CA, foi
autorizada a abertura do procedimento agora em causa, por nego-
ciacdo (n.° 328/2004), para contratagdo de uma agéncia de viagens
para a prestacgao de servigos de viagens e alojamentos a AR, a instalar
nos espacos a isso destinados no Paldcio de Sao Bento.

Do expediente anterior e posterior a esse despacho autorizador
de 12 de Outubro de 2004 (nomeadamente informacgado
n.° 23/DSAF/2004, de 27 de Julho, informacao DSAF/GARIP/2004,

de 29 de Setembro, e informagao n.° 112-DAPAT-2005, de 25 de
Fevereiro) ¢ possivel retirar a sucessdo de factos cujos tracos gerais
se sumariam:

a) Por despacho de 11 de Dezembro de 2000 da Sr.* Secre-
taria-Geral da AR ¢, pela primeira vez, aberto concurso para
instalacdo de um in-plant de uma agéncia de viagens na AR,
com fundamento na existéncia, na AR, de normativos proprios
que regulamentam as despesas com as deslocagoes e aloja-
mentos dos Srs. Deputados e funcionarios parlamentares e
que obrigam a instalagdo de um in-plant de uma agéncia de
viagens no Paldcio de Sdo Bento — trata-se da deliberacdo
n.° 15-PL/89 (titulo xvir), de 7 de Dezembro, na redacgio
que lhe foi dada pela deliberagdo n.® 4-PL/98, onde se decide
essa instalacao, por contrato anual, prorrogavel por dois perio-
dos de um ano;

b) Aquele concurso, onde chegaram a ser consultadas 11 empre-
sas do ramo, tendo 6 respondido, viria a ser anulado, por
despacho de 4 de Fevereiro de 2002, ao abrigo do artigo 58.°,
n.° 1, do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, por vérios
fundamentos cumulativos, entre os quais o de, entretanto,
a Direccao-Geral do Patrimoénio ter concluido um concurso
na sequéncia do qual ficaram classificadas as agéncias de via-
gens constantes da Portaria n.° 1388/2001, de 16 de Agosto,
e desde logo se ordenou a abertura de um novo procedimento
de consultas as 5 empresas constantes da lista da Portaria
n.° 1388/2001, dentro das 6 que haviam respondido a consulta
efectuada no procedimento anulado;

¢) Ap6s o decurso deste procedimento foi escolhida a empresa
Space Travel, L.9 (actualmente denominada Top Atlantico),
com a qual, assim, se celebrou contrato que vigorou por um
ano e por duas prorrogagdes, concretamente de Margo de
2002 a Marco de 2005;

d) Antevendo-se o termo do contrato, ja prorrogado, para Margo
de 2005, os servigos iniciaram, em Julho de 2004, diligéncias
no sentido de se proceder a concurso para escolha do con-
traente para a celebragdo de um idéntico contrato, tanto mais
que o artigo 17.° da Resolucdo da AR n.° 57/2004 veio entre-
tanto confirmar a previsdo de existéncia de uma agéncia de
viagens instalada na AR, por contrato anual, prorrogavel por
dois periodos de um ano;

e) Na altura de tais diligéncias preparatdrias (cf. informagao
n.° 23/DSAF/2004, de 27 de Julho) vigorava a lista constante
da portaria n.° 1388/2001, de 16 de Agosto, ndo tendo ainda
sido publicada a portaria n.° 1008/2004, de 9 de Setembro
(que viria a incluir nova lista das empresas com que a Direc-
¢ao-Geral do Patriménio havia celebrado contratos publicos
de aprovisionamento de prestacao de servigos de viagens e
alojamento), pelo que foi considerado que, nos termos do
artigo 86.°, n.° 1, alinea a), do Decreto-Lei n.° 197/99, o pro-
cedimento concursal a adoptar, para escolha de uma agéncia
de viagens constantes daquela portaria, seria 0 mero ‘ajuste
directo’. Porém, entendeu-se propor que se autorizasse a aber-
tura de procedimento ‘por negociacdo sem publicacio prévia
de anuncio’, pois tal possibilitaria a negociagdo com as empre-
sas do contetudo das respectivas propostas, € propos-se que
fossem convidadas a apresentar propostas cinco determinadas
empresas constantes da portaria n.° 1388/2001;

f) Essa proposta dos servigos, com os respectivos fundamentos,
foi aceite pelo mencionado despacho de 12 de Outubro de
2004 de S. Ex.? o Presidente da AR, autorizador de abertura
do procedimento ora em causa, apés parecer favordvel de
7 de Outubro de 2004 do CA;

g) Depois, decorreu o procedimento de negociacdo, tendo a
Comissdo, na sequéncia do seu relatdrio de andlise das pro-
postas, proposto a adjudicagdo do contrato a concorrente Top
Atlantico, S. A.;

h) Em acatamento de tal proposta, e obtido o parecer favoravel,
em 22 de Margo de 2005, do CA, S. Ex.* o Presidente da
AR autorizou, por seu despacho de 29 de Marco de 2005,
a respectiva adjudicacao.

Nao chegou, ainda, a ser celebrado contrato com a adjudicatéria.

C) Por reclamacio entrada em 22 de Abril de 2005, dirigida ao
Ex.™° Sr. Presidente da AR, veio a empresa Barceld/Escalatur suscitar
ailegalidade do presente concurso, para que nao foi convidada, defen-
dendo que os valores em causa impunham a adopcao de procedimento
de concurso publico, ou, em alternativa, de concurso limitado por
prévia qualificagao, o que levaria a que nele pudesse ter participado
como concorrente. Solicita, assim, a revogacao do acto do Presidente
da AR cessante que determinou a abertura do procedimento, devendo
ser aberto um concurso publico ou um concurso limitado por prévia
qualificagao.
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Diz juntar parecer juridico em conformidade, mas, certamente, por
lapso, nao o fez na altura, tendo-o juntado posteriormente, em 11 de
Maio de 2005.

Ouvidos os servicos e a Sr.* Secretdria-Geral (informacao
n.° 1/DSAF/GARIP/2005 e despacho de 4 de Maio de 2005), expres-
saram o seu entendimento de que a reclamante nao tem razao, pois
que a AR poderia ter optado pelo ajuste directo, nos termos do
artigo 86.°, n.° 1, alinea a), do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho;
por maioria de razdo, podia legalmente optar, como fez, por um pro-
cedimento mais solene, como o de negociagao sem publicagao prévia
de antdncio levado a cabo com cinco das empresas prestadoras de
servicos de viagens e alojamentos ao Estado, que permite uma maior
transparéncia e concorréncia do que o mero ajuste directo.

Mais referem que a reclamante Barceld/Escalatur contactou os ser-
vicos da AR em 6 de Janeiro de 2005, dia anterior a data limite
fixada para recepcdo das propostas, no sentido de ser aceite uma
proposta sua, tendo-lhe sido respondido, por escrito, que ‘tratando-se
de um procedimento ja em curso e regular sob o ponto de vista
legal, entende a AR que nao devem ser admitidas propostas de con-
correntes nao consultados’. Ap6s, manteve o siléncio até a sua recla-
magao, recepcionada em 22 de Abril de 2005.

Referem, por dltimo, que a reclamacao sempre seria de rejeitar
por extemporanea, pois ja se tinham esgotado os prazos para a impug-
nacao do acto de abertura do procedimento, o qual, ainda que fosse
invalido, seria anuldvel e nao nulo (cita-se, neste sentido, o Acérdao
do STA de 3 de Margo de 2004), sendo o prazo para reclamagdo
de 15 dias a contar da data do conhecimento do acto — no caso,
0 mais tardar, em 6 de Janeiro de 2005 (artigo 162.° do CPA), sendo
de trés meses o prazo para recurso hierdrquico ou contencioso
[artigo 168.°, n.° 2, do CPA e 58.°, n.° 1, alinea b), e 59.°, n.° 3,
alinea c), do CPTA].

Ouvida a contra-interessada Top Atlantico, S. A., sobre o teor da
reclamagao apresentada e parecer juridico anexado, limitou-se a vir
dizer que entendia nao ter razdo a reclamante e que, tendo-lhe sido
oportunamente comunicada a adjudicacdo do contrato a si, mantém
uma expectativa concreta e séria quanto a efectiva celebracdo do
contrato com a AR, ficando frustradas tais expectativas e lesados
os seus legitimos interesses se, porventura, o contrato nao vier a ser
assinado.»

2.1 — Através dos elementos juntos ao expediente enviado cons-
tata-se que a reclamante Barcel6/Escalatur invocou, em sede de con-
clusoes, os seguintes argumentos:

«1 — O valor dos contratos para efeitos de aquisicdo de servicos
por entidades publicas, de acordo com o estabelecido nos artigos 23.°
a 25.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, € calculado, tendo
em consideracdo o tipo de contrato e a duragdo prevista (inferior
a 48 meses), com base no valor total do contrato e no valor global
de contratos semelhantes, celebrado durante o ano econdémico ou
nos 12 meses anteriores, corrigido em fungao da quantidade ou do
valor que previsivelmente venham a ocorrer.

2 — Esse valor ascendeu no ano 2003 a € 1849 416,99, pelo que
¢ muito superior ao valor maximo permitido para o procedimento
de negociacdo sem publicagao de antncio previsto no n.° 4 do
artigo 80.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho (que é de
€ 74 819,68).

3 — Nao sendo possivel a escolha deste procedimento em razao
do valor do contrato, o mesmo apenas seria possivel, independen-
temente do seu valor, nos casos expressamente previstos no artigo 84.°
do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho.

4 — Acontece porém que as situacoes previstas naquele artigo nao
sao passiveis de ser aplicadas ao caso sub judice, pelo que a Assembleia
da Republica ndo poderia ter adoptado o procedimento por nego-
ciacdo sem publicacdo prévia de antncio.

5 — De acordo com o disposto nos n.°* 1 e 2 do artigo 80.° do
Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, a Assembleia da Republica
deveria ter realizado um concurso publico, ou, em alternativa, um
concurso limitado por prévia qualificacdo.

6 — Ao nao o terem feito, os servicos competentes da Assembleia
da Republica cometeram uma ilegalidade.

7 — A decisao de contratar os servicos de uma agéncia de viagens
com recurso ao procedimento de negociagao sem publicacao de andn-
cio viola ainda, na nossa opinido, o principio da legalidade previsto
no n.° 1 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho,
nos termos do qual ‘na formacao e execucao dos contratos, as entidades
publicas e privadas devem observar as regras e principios previstos
no presente diploma, ndo podendo, designadamente, ser adoptados
procedimentos diferentes dos nele tipificados, excepto quando pre-
vistos na lei’.

8 — Assim sendo, o acto administrativo do Presidente da Assem-
bleia da Republica cessante que autorizou a adopgao do procedimento
de negociacao sem publicagdo de anuncio para a contratagdo de ser-
vicos de uma agéncia de viagens para prestar servicos de transporte

e alojamento aos deputados e funcionarios daquele 6rgao de sobe-
rania, é passivel de ser anulado nos termos previstos no Cédigo do
Procedimento Administrativo, aplicavel ao caso sub judice por forca
da remissdao operada pelo artigo 206.° do Decreto-Lei n.° 197/99,
de 8 de Junho, podendo ser objecto de revogacao mediante reclamagao
ou recurso administrativo.»

3 — Particular mencdo merecem as conclusdes extraidas pelo
Ex.™° Auditor Juridico apds analisar as seguintes questoes que lhe
haviam sido colocadas (?):

«a) Se o presente contrato estd ou nio abrangido pelo regime
aplicével aos casos de contratos publicos de aprovisionamento
[portaria n.© 1388/2001 (2.* série), 16 de Agosto];

b) Se, no caso concreto, € legitima a aplicagdo da alinea a) do
n.° 1 do artigo 86.° do Decreto-Lei n.° 197/99;

¢) Qual o regime juridico que deve ser aplicado quando, mesmo
que seja possivel realizar a adjudicacdo por ajuste directo
nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 86.° do Decreto-Lei
n.° 197/99, a Assembleia da Republica decidiu optar por outro
tipo de procedimento. Nestes casos, € livre a escolha por
outro tipo de procedimento, ou estd a Assembleia da Repu-
blica vinculada aos critérios gerais para efeitos de escolha
do tipo de procedimento?

d) No caso de ser apurada alguma ilegalidade, qual a possi-
bilidade juridica de inviabilizar um concurso finalizado, tendo
em atengdo, designadamente, o prazo decorrido e que tipo
de repercussoes indemnizatdrias e ou de responsabilidade
financeira podem advir deste procedimento concursal?»

E o seguinte o texto integral da parte conclusiva do parecer emitido:

«a) As normas que regem os contratos publicos de aprovisio-
namento, em geral, e no ambito da prestacao de servigos
de viagens e alojamentos, em particular (Decretos-Leis
n.°® 129/83, de 14 de Marco, e 197/99, de 8 de Junho, portaria
n.° 1008/2004, de 9 de Setembro, e clausulas juridicas insertas
no caderno de encargos do concurso publico internacional
relativo ao concurso publico internacional efectuado pela
DGP, a que se refere esta portaria), ndo prevéem, expressa
ou implicitamente, a celebragdo de um contrato de exclu-
sividade de global prestagao de servicos, entre uma entidade
publica adquirente e uma empresa prestadora seleccionada,
durante um determinado periodo dilatado de tempo;

b) Prevéem, apenas, a requisicdo de servicos pelas entidades
publicas vinculadas a medida das suas necessidades a qualquer
dos prestadores seleccionados, sendo apenas para estas requi-
sicoes unitdrias de servicos que se tem como suficiente o
‘ajuste directo’ e se dispensa o contrato escrito;

¢) Porém, a omissao da previsdo de um contrato como o aqui
em causa nao significa, necessariamente, a sua proibicao, ja
que esta ndo resulta de qualquer norma expressa ou como
consequéncia logica do regime legal instituido (cf. artigo 179.°
do CPA);

d) As vantagens de um acordo de exclusividade deste tipo para
ambas as partes, e, designadamente, para uma entidade
publica como a AR (cuja ponderagao estara na origem das
varias resolugdes que, de 1989 a 2004, t€ém sucessivamente
apontado para a instalacao de uma agéncia de viagens no
Pal4cio de Sao Bento), podem suplantar as desvantagens
resultantes da perda de opcao do prestador durante o periodo
de duragdo do compromisso, sendo atendiveis e dignas de
tutela juridica;

Tal contrato é admissivel mas, para ser valido, e atendendo

as suas implicagoes especificas (privilegiamento de uma das
empresas prestadoras seleccionadas relativamente as restan-
tes, ndo ja quanto a um servico mas quanto a todo o periodo
de validade do contrato, e sujeicao da entidade adquirente

a mesma prestadora durante tal periodo, com rentincia ante-
cipada a qualquer outra), ha-de especialmente salvaguardar,
na sua formacao, os principios da igualdade e da concorréncia
(artigos 9.° e 10.° do Decreto-Lei n.° 197/99) e os da pros-
secucao do interesse publico, transparéncia, publicidade e
imparcialidade (artigos 7.°, n.° 2, 8.° e 11.° do mesmo
diploma);

) O que, desde logo, afastaria, s6 por si, a suficiéncia do ‘ajuste

directo’;

Nao estando especialmente regulada a formagao de um con-

trato como o aqui em causa, sendo omissa tal matéria na

normagao especifica dos contratos publicos de aprovisiona-
mento, aplicar-se-a o regime geral para a formagao dos con-
tratos publicos de aquisicao de bens e servicos constantes
do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho (como, alids, expres-
samente prevé, para as omissoes, o artigo 28.° das clausulas
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juridicas do caderno de encargos relativo aos contratos abran-
gidos pela portaria n.° 1008/2004);

Impor-se-ia, portanto, a utilizacao do concurso publico, por estar
em causa um valor notoriamente superior ao de 25000 contos
(hoje, €124 699,47) —artigo 80.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 197/99;

Como, porém, resulta de imperativo, também legal, que s6
as empresas seleccionadas pela DGP, constantes da lista anexa
a portaria n.° 1008/2004, podem ser fornecedoras/prestadoras,
o procedimento nao pode ser aberto, mas apenas limitado
ao universo dessas empresas, ainda que todas elas devam
ter iguais condigbes de acesso e de participagao no pro-
cedimento;

Assim, o procedimento adequado corresponde a segunda
parte de um concurso publico, limitado por prévia qualificacao
(artigos 80.°, n.° 2, e 121.° a 126.° do Decreto-Lei n.° 197/99),
correspondendo esta prévia qualificacdo a seleccdo ja efec-
tuada pela DGP;

Admitimos que, semelhantemente ao previsto no artigo 84.°,
alinea ¢), do Decreto-Lei n.° 197/99, e com a condicao, sine
qua non, de se convidarem todas as empresas prestadoras
constantes da portaria n.° 1008/2004, se possa utilizar o con-
curso limitado sem apresentagao de candidaturas (artigos 84.°
e 127.° a 131.°) ou o procedimento por negociagao sem publi-
cagdo prévia de antincio (artigos 84.° e 146.° a 150.°) — reco-
nhecendo-se que, observada aquela condigao, a primeira des-
tas duas alternativas nao difere, em substancia ou em regime,
da referida segunda parte de um concurso publico limitado
por prévia qualificagdo;

Assim sendo, o procedimento de ajuste directo ou o pro-
cedimento que foi concretamente utilizado, de negociacao
sem andncio com convite a cinco empresas (ainda que pré-
-seleccionadas como prestadoras pela DGP), nao satisfazem
os requisitos legais, pois ndo permitem a eventual partici-
pacdo, no procedimento, de todas as empresas prestadoras
interessadas;

Refira-se, porém, que entendemos estar longe de se poder
considerar como erro manifesto, imediatamente evidente, a
opgao tomada pelo acto reclamado, proposto pelos servigos;
Como vem defendido pelos servigos, a reclamacdo apresen-
tada é extemporanea, face ao prazo de 15 dias previsto no
artigo 162.°, alinea c¢), do CPA, pelo que deve ser rejeitada;
Mas a extemporaneidade da reclamagdo nao isenta a Admi-
nistragdo de reponderar a legalidade do acto em causa e,
caso o entenda invalido, de o alterar ou revogar (se o tiver
por anuldvel) ou de declarar a sua nulidade (se o tiver por
nulo);

Invocando-se a ilegalidade do acto em causa por determinar
uma forma de procedimento diferente da legalmente exigivel,
pode entender-se que a sua invalidade se reporta a mera
anulabilidade, que € o regime regra dos actos administrativos
invéalidos — artigo 135.° do CPA —, como defendem os ser-
vicos, apoiados no Acérdao do STA de 3 de Marco de 2004
(podendo citar-se, no mesmo sentido, o Acérdao do STA
de 17 de Junho de 2003);

Porém, esta conclusao nao ¢ isenta de dividas nem representa
jurisprudéncia uniforme, tendo o Acérddo do STA de 11 de
Novembro de 2003 julgado ser nulo, e nao meramente anu-
lavel, o acto de adjudicagdo praticado na sequéncia de um
procedimento pré-contratual menos solene que o legalmente
exigido, sobretudo por se ter omitido, no procedimento uti-
lizado, a publicidade exigida;

Os contratos administrativos sao, derivadamente, nulos ou
meramente anulaveis conforme sejam nulos ou meramente
anulaveis os actos de que haja dependido a sua celebragao
(artigo 185.°,n.° 1, do CPA);

No presente caso, se os actos de abertura do concurso e de
adjudicagao forem tidos como nulos (no seguimento do Acor-
dao do STA de 11 de Novembro de 2003) serdo insusceptiveis
de produzir quaisquer efeitos juridicos (artigo 134.°, n.° 1,
do CPA), ndo devendo o contrato ser celebrado, pois seria
nulo, sustentado em actos nulos, sem efeitos;

Sendo tais actos entendidos como meramente anulaveis, e
tratando-se de actos administrativos relativos a formacao de
contrato de prestagao de servicos, cujo regime especifico de
impugnagao contenciosa consta dos artigos 100.° e seguintes
do CPTA, o prazo previsto para a sua impugnagio conten-
ciosa, com fundamento na sua anulabilidade, é, em todos
os casos, 0 prazo de um més (artigo 101.° do CPTA);
Em consequéncia, é igualmente de um més o prazo para
a sua eventual revogacao pela Administracao com fundamento
na sua invalidade (artigo 141.° do CPTA);

O prazo de um més referido nas duas alineas anteriores (para
impugnacio contenciosa e para revogagao) conta-se, sempre,

y)

2)

aa)

bb)

dd)

ee)

88)

hh)

de forma continua, nos termos dos n.°* 1, 2 e 3 do artigo 144.°
do CPC, face ao disposto no n.° 4 do mesmo artigo, aplicavel
por remissdo do artigo 58.°, n.° 3, do CPTA (com a par-
ticularidade de nunca se suspender, nem em férias judiciais,
nos termos da ressalva da parte final do n.° 1 do artigo 144.°
do CPC, por se tratar de um processo com natureza
urgente — artigo 101.° do CPTA); assim, tal prazo de um
més termina no mesmo dia do més seguinte aquele em que
se iniciou [artigo 279.°, alinea c), do CC], ainda que, se este
for dia em que o tribunal esteja encerrado, se transfira o
termo do prazo para o 1.° dia ttil seguinte (artigo 144.°,
n.° 2, do CPC);

Quanto ao inicio da contagem desse prazo de um més, rege
o artigo 59.° do CPTA, pelo que, no presente caso, em que
a reclamante nao tinha sido notificada do acto reclamado,
0 prazo conta-se a partir da publicagdo ou do seu conhe-
cimento;

Sendo o acto reclamado do conhecimento da reclamante, ao
menos, como ja acima se viu, desde 6/7 de Janeiro de 2005,
o prazo de um més para impugnar contenciosamente tal acto
e, consequentemente, para a sua revogacao esgotou-se o mais
tardar em Fevereiro de 2005;

Tal conclusao nao ¢ invalidada pela apresentacdo da recla-
macao, uma vez que a utilizacao de um meio de impugnacao
administrativa s6 suspende o prazo de impugnacido conten-
ciosa se, por um lado, for tempestivo e se, por outro, o prazo
da impugnagao contenciosa ainda estiver a correr; ora, no
caso presente, ndo s6 a reclamacdo apresentada em 22 de
Abril de 2005, fora do prazo de 15 dias, foi intempestiva,
nao podendo valer, pois, como meio de impugnacdo admi-
nistrativa validamente utilizado, como também, em 22 de Abril
de 2005, nao era possivel suspender o prazo de impugnagao
contenciosa, que ja tinha expirado, no maximo, em 7 de Feve-
reiro de 2005;

Por tudo o exposto, entendemos nao ser ja possivel, face ao
disposto no artigo 141.° do CPA, a revogagao anulatéria do
acto em causa, uma vez que expirou ja o prazo (no caso,
de um més) para o efeito, sendo certo que, na falta de impug-
nacao contenciosa tempestiva, também nao se divisa a pos-
sibilidade de tal revogacao ser, em alternativa, efectuada ‘até
a resposta da entidade recorrida’, nos termos aludidos na
parte final do n.° 1 daquele artigo;

O mesmo se diga, alids, pelas mesmas razoes, do acto de
adjudicagao (de 29 de Margo de 2005), sendo certo, porém,
que nada adiantaria a revogagdo deste acto de adjudicagao
s6 por si (isto €, sem a revogagdo do acto de abertura do
procedimento, de 12 de Outubro de 2004), ja que a ilegalidade
que se discute provém do acto de abertura do procedimento
e do procedimento por ele determinado, e nao do acto de
adjudicagao;

Tratando-se de actos constitutivos de direitos e de interesses
legalmente protegidos, também nao pode ser efectuada a sua
revogacao com outro fundamento que nao o da sua invalidade
[cf. artigo 140.°, n.** 1, alinea b), e 2, do CPA];

Nao sendo possivel a anulacao revogatdria do acto de abertura
do procedimento (e do acto de adjudicacao), impor-se-ia, em
principio, a celebragdo do contrato;

Esta ultima solucdo legal (vigente até 1 de Janeiro de 2004),
deixou, porém, de poder ser retirada com o novo contencioso
administrativo;

Hoje (desde 1 de Janeiro de 2004), a alinea c¢) do n.° 1 do
artigo 40.° do CPTA permite que seja directamente requerida
a anulacdo contenciosa do contrato, no prazo de seis meses
apo6s a sua celebracao (artigo 41.°, n.° 2), sem impugnagao
dos actos do procedimento, desde que o fundamento seja
o0 da nao adopgao do procedimento pré-contratual legalmente
exigido;

Assim, mesmo que se entenda que os actos procedimentais
invélidos aqui em causa sao meramente anuldveis, e nao nulos,
nao podendo ja ser impugnados e revogados, o contrato nao
pode ser celebrado por, inovatoriamente, ainda estar em
tempo de (até seis meses ap0ds a sua celebracao) ser, ele pro-
prio, anulado;

Nestes termos, quer entenda que o contrato é derivadamente
nulo quer entenda que é derivadamente anuldvel (em face
do artigo 185.°, n.° 1, do CPA), a consequéncia sera sempre,
no caso, a de a AR estar obrigada a nao celebrar o contrato;
Impde-se legalmente, pois, que se decida a nao celebragao
do contrato, visto que a Administracdo tem o dever juridico
de nao celebrar contratos invalidos (a menos que nao pudesse
deixar de o fazer, também por imperativo legal, o que nao
€ 0 caso);

Nao sendo a decisao de nao celebragao do contrato um acto
ilegal, mas antes um acto vinculado, legalmente imposto, para
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evitar um resultado ilegal (a celebragdio de um contrato
viciado), a empresa adjudicataria nao pode fundar nela qual-
quer pretensao indemnizatéria — nao tem ela, obviamente,
um direito a celebracao de um contrato ilegal (a menos que
a Administragdo nao pudesse deixar de o celebrar, o que
nio € o caso);
Jj) Nao tem, pois, direito a ser indemnizada pelo chamado ‘dano
positivo’ — correspondente aos lucros que teria caso esse con-
trato (ilegal) fosse celebrado;
Residindo a ilegalidade no procedimento adoptado (tornado
intil), tem a empresa adjudicatdria direito a ser ressarcida
dos prejuizos que eventualmente tenha sofrido com a sua
participagdo no procedimento.

kk

~

Parece-nos, pois, por tudo o exposto, e pelos fundamentos indicados,
que deve ser tomada uma decisao de nao celebragao do contrato,
notificando-se da mesma a empresa adjudicatiaria e a empresa
reclamante.»

II — 1 — Na génese das questdes implicadas no parecer, que cum-
pre emitir, reside o especial regime que, em matéria de contratagao
com agéncias de viagens, tem vindo a ser adoptado pela Assembleia
da Republica com base nos dispositivos constantes do artigo 60.° da
lei de organizagdo e funcionamento dos servigos da Assembleia da
Reptiblica, aprovada pela Lei n.° 77/88, de 1 de Julho (%), e no
artigo 17.° da Resolucio da Assembleia da Republica n.° 57/2004 (%),
aprovada em 8 de Julho de 2004 e publicada no Didrio da Repuiblica,
1.2 série-A, de 6 de Agosto de 2004, que estabelece os «principios
gerais de atribuicdo de despesas de transportes e alojamentos e de
ajudas de custo aos deputados». E o seguinte o contetdo das referidas
disposicoes:

«Artigo 60.°

Instalacoes de empresas

Os CTT — Correios de Portugal, S. A., dispoem de instalacoes
proprias no Paldcio de Sdo Bento, podendo idéntica prerrogativa ser
concedida a outras instituicoes, designadamente bancérias, ou a
empresas que visem prestar servicos no ambito das actividades proprias
da Assembleia da Republica, mediante despacho do Presidente da
Assembleia da Republica, obtido o prévio parecer do conselho de
administracao.

Artigo 17.°
Agéncia de viagens

1 — A aquisicao de bilhetes de aviao ou referentes a outros meios
de transporte utilizados nas deslocagdes oficiais serd obrigatoriamente
feita pelos servigos competentes na agéncia de viagens que, nos termos
do artigo 60.° da lei de organizagao e funcionamento da Assembleia
da Republica, disponha de instalacdes no Palacio de Sdao Bento.

2 — O disposto no nimero anterior ¢ aplicdvel a marcagio e paga-
mento dos hotéis.

3 — Os servigos prestados pela agéncia instalada na Assembleia
da Repiiblica, bem como as respectivas condigdes de instalacdo, fun-
cionamento e pagamento, regem-se por contrato celebrado entre
ambas, de duracao anual, o qual pode ser prorrogado apenas por
dois periodos de um ano.

4 — A Assembleia da Republica reserva-se o direito de fazer ou
mandar fazer auditorias aos servicos a ela prestados pela agéncia.»

2 — O Decreto-Lei n.° 209/97, de 13 de Agosto (°), que regula
0 acesso e o exercicio da actividade das agéncias de viagens e turismo,
define-as como «empresas cujo objecto compreenda o exercicio das
actividades previstas no n.° 1 do artigo 2.° do presente diploma e
se encontrem licenciadas para tal». Por seu turno, do elenco de acti-
vidades previstas na norma citada, destacam-se como «actividades
proprias»:

a) A organizagao e venda de viagens turisticas;

b) A reserva de servicos em empreendimentos turisticos, em
casas e empreendimentos de turismo no espago rural e nos
estabelecimentos, iniciativas ou projectos declarados de inte-
resse para o turismo;

¢) A bilheteira e reserva de lugares em qualquer meio de
transporte;

d) A representacao de outras agéncias de viagens e turismo,
nacionais ou estrangeiras, ou de operadores turisticos estran-
geiros, bem como a intermediacao na venda dos respectivos
produtos;

e) A recepgdo, transferéncia e assisténcia turisticas.

Sobre o local de exercicio destas actividades, dispoe o artigo 11.°
que deve ter lugar em «instalacdes autonomas e exclusivamente afectas
a actividade da agéncia», ressalvando contudo a possibilidade de serem

instalados «balcdes de venda em empreendimentos turisticos, aero-
gares, gares ferroviarias ou maritimas, terminais rodoviarios e centros
comerciais», bem como de serem criados «implantes», estes definidos
como «pontos de venda em instalacoes de um cliente, desde que
se destinem exclusivamente a prestagao de servigos a este».

O contrato cuja celebracao se questiona, na sequéncia do acto de
adjudicagao a Top Atlantico com que culminou o procedimento de
negociacgdo desencadeado pelos servigos da Assembleia da Republica,
visa dar execuc¢ao ao citado preceito daquela resolucdo, que, ao fim
e ao cabo, prevé a criagdo de um «implante» de uma determinada
agéncia de viagens e turismo no proprio edificio onde funciona aquele
orgao de soberania com o objectivo de lhe prestar, por um determinado
periodo de tempo (um ano, prorrogavel até ao limite de trés), servicos
inseridos no elenco das suas actividades proprias, obrigando-se a
adquirente a recorrer apenas, durante esse periodo de tempo, aos
servicos dessa prestadora. Este procedimento foi desencadeado na
sequéncia da cessacdo, pelo decurso do respectivo prazo, de contrato
anteriormente celebrado com a mesma entidade, nos mesmos termos
e para os mesmos efeitos.

A apreciacao da legalidade do procedimento adoptado convoca,
em primeiro lugar, a andlise do regime juridico da aquisicao de bens
e servigos por entidades publicas, e respectivas especificidades, face
a precedéncia de um contrato publico de aprovisionamento respeitante
ao fornecimento de bens e a prestacao de servicos da mesma natureza
firmado entre a Direc¢do-Geral do Patriménio (DGP) e diversas enti-
dades do referido sector de actividade; num segundo momento, face
a eventual constatacdo da existéncia de vicios no procedimento adop-
tado pelos servicos da Assembleia da Republica, cabera analisar quais
as respectivas consequéncias, designadamente no que concerne a vin-
culacéo contratual da adjudicante.

III — 1 — O actual regime juridico de realizacao de despesas publi-
cas com locagdo e aquisicao de bens e servicos, bem como de con-
tratacao publica relativa a locagao e aquisi¢ao de bens moveis e ser-
vigos, encontra-se consagrado no Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de
Junho (°), diploma que transpds para a ordem juridica interna diversas
directivas comunitarias (7).

De acordo com o preambulo, o novo regime estabelecido visa sim-
plificar procedimentos, garantir a concorréncia e assegurar a boa ges-
tao dos dinheiros publicos.

Para além da sujeigdo da matéria regulada ao cumprimento dos
principios gerais que regem toda a actividade administrativa, desig-
nadamente os que se encontram plasmados no artigo 266.° da Cons-
tituicdo e no Cédigo do Procedimento Administrativo, o diploma con-
tém uma seccdo dedicada aos principios gerais da contratacdo publica,
com explicitacdo do respectivo sentido. Resulta, assim, o seguinte
conjunto de principios aplicdveis: legalidade, prossecucao do interesse
publico, igualdade, proporcionalidade, justi¢a, imparcialidade, boa fé,
transparéncia e publicidade, concorréncia, responsabilidade e esta-
bilidade. Os principios da publicidade, da concorréncia, da respon-
sabilidade e da estabilidade caracterizam, especificamente, os pro-
cedimentos a que respeita o diploma ().

No ambito concursal, estes principios impoem, designadamente:
o principio da legalidade, que na formacao da vontade e na celebragao
dos contratos sejam observados os dispositivos legais aplicaveis e que,
salvo disposigao expressa que o permita, nao sejam adoptados pro-
cedimentos diferentes daqueles que sao previstos; o principio da igual-
dade, que sejam proporcionadas iguais condi¢des de acesso e de par-
ticipacao dos interessados; o principio da imparcialidade exige a pon-
deracdo de todos os interesses publicos e privados e proibe que os
documentos do concurso, entre eles o programa e o caderno de encar-
gos, contenham cldusulas que visem favorecer ou prejudicar qualquer
interessado; o principio da proporcionalidade, que, nos limites da
lei e ponderados custos e beneficios, seja escolhido o procedimento
mais adequado ao interesse publico a prosseguir.

No que respeita aos principios especificamente tratados no ambito
do normativo concursal, cabe referir: de acordo com os principios
da transparéncia e da publicidade, «o critério de adjudicagao e as
condicoes essenciais do contrato que se pretende celebrar devem estar
definidos previamente a abertura do procedimento e ser dados a
conhecer a todos os interessados a partir da data daquela abertura»
e impdem a «adequada publicidade» da intencdo de contratar, bem
como a fundamentacdo da escolha das propostas; o principio da esta-
bilidade, na sua vertente objectiva, impde que «os programas de con-
curso, cadernos de encargos € outros documentos que servem de base
ao procedimento devem manter-se inalterados durante a pendéncia
dos respectivos procedimentos»; o principio da concorréncia € definido
pelo artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 197/99, nos seguintes termos: «Na
formacdo dos contratos deve garantir-se o mais amplo acesso aos
procedimentos dos interessados a contratar, e em cada procedimento
deve ser consultado o maior nimero de interessados, no respeito
pelo nimero minimo que a lei imponhax.

O ambito de aplicagdo pessoal do diploma em referéncia com-
preende, de acordo com o artigo 2.°: o Estado; os organismos publicos
dotados de personalidade juridica, com ou sem autonomia financeira,
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que nao revistam natureza, forma e designacao de empresas publicas;
as Regioes Autoénomas; as autarquias locais e entidades equiparadas
sujeitas a tutela administrativa; as associagoes exclusivamente forma-
das por autarquias locais e ou por outras pessoas colectivas de direito
publico mencionadas nas alineas anteriores. O artigo 3.° prevé, ainda,
a extensao a outras pessoas colectivas sem natureza empresarial, con-
quanto satisfacam determinadas condicoes.

2 —Da sistematizagdo adoptada ressalta a opgdo do legislador,
explicitada na nota preambular, de incluir no primeiro capitulo as
matérias comuns a todas as aquisicoes, constando, nos capitulos
seguintes, apenas a regulacdo dos aspectos especificos de cada um
dos procedimentos previstos.

Quanto a estes manteve-se a tipologia ja prevista no Decreto-Lei
n.° 55/95, de 29 de Margo (°), mas aditou-se uma nova modalidade:
a consulta prévia, deixando, consequentemente, o ajuste directo de
exigir que se proceda a diversas consultas. O critério determinante
da escolha do procedimento reside, fundamentalmente, no valor em
causa. Assim, dispoe o artigo 78.%:

«Artigo 78.°
Tipos

1 — A contratagao relativa a locac@o e aquisicao de bens ou servigos
deve ser precedida de um dos seguintes procedimentos:

a) Concurso publico;

b) Concurso limitado por prévia qualificacdo;

¢) Concurso limitado sem apresentacao de candidaturas;

d) Por negociacdo, com ou sem publicagao prévia de anincio;
e) Com consulta prévia;

f) Ajuste directo.

2 — No concurso publico qualquer interessado que retina os requi-
sitos exigidos pode apresentar proposta.

3 — No concurso limitado por prévia qualificacdo apenas os selec-
cionados pela entidade adjudicante, na fase de candidaturas, podem
apresentar propostas.

4 — No concurso limitado sem apresentacdo de candidaturas, ape-
nas os convidados pela entidade adjudicante podem apresentar
propostas.

5 — Os procedimentos por negociacdo implicam a existéncia de
uma fase de negociacao do conteudo do contrato com um ou varios
locadores ou fornecedores de bens ou servicos.

6 — No procedimento com consulta prévia devem ser consultados
varios locadores ou fornecedores de bens ou servigos.

7 — O ajuste directo nio implica a consulta a vérios locadores ou
fornecedores de bens ou servigos.»

O concurso publico tem lugar quando o valor do contrato for igual
ou superior a 25 000 contos [€ 124 699,47 (1%)] ou por decisdo da
entidade competente para autorizar a despesa, quando inferior. Per-
mite-se contudo que, nas mesmas situagoes, seja adoptado o concurso
limitado por prévia qualificacdo quando a complexidade técnica ou
o montante envolvido exijam uma pré-avaliacao das capacidades téc-
nicas, financeiras e administrativas dos concorrentes.

O procedimento por negociagdo com publicacao prévia de antncio
¢ aplicavel quando o valor do contrato for inferior aquele valor; quando
esse valor for igual ou inferior a 15 000 contos (€ 74 819,68), € aplicavel
o procedimento por negociacao sem publicagao de andncio ou o con-
curso limitado sem apresentacao de candidaturas.

Por sua vez, o procedimento de consulta prévia tem lugar quando
o valor do contrato for igual ou inferior a 10 000 contos (€ 49 879,79)
e implica a consulta a, pelo menos, cinco locadores ou fornecedores,
ou apenas a trés ou a dois se o mesmo valor for igual ou inferior
a 5000 contos (€ 24 939,89) ou 2500 contos (€ 12 469,95), respec-
tivamente.

O ajuste directo tem lugar, em geral, quando o valor do contrato
for igual ou inferior a 1000 contos (€ 4987,98) e ainda quando «a
natureza dos servigos a prestar, nomeadamente no caso de servigos
de caricter intelectual e de servicos financeiros, ndo permita a defi-
nicao das especificagdes do contrato necessarias a sua adjudicagiao
de acordo com as regras aplicaveis aos restantes procedimentos» (con-
quanto o contrato nao ultrapasse determinados limites estabelecidos
na disposi¢do especial de natureza comunitdria contida no
artigo 191.°).

Na sistematica do diploma surge, imediatamente a seguir a estas
normas gerais, um conjunto de outras normas que permitem a «escolha
do tipo de procedimento independentemente do valor» e que prevéem
a possibilidade de opgao, face a determinados circunstancialismos,
pelo procedimento por negocia¢do, com ou sem publicacao de antincio,
de concurso limitado sem apresentacdo de candidaturas, de consulta
prévia apenas a dois locadores ou fornecedores e mesmo de ajuste
directo.

Importa-nos conhecer as hipéteses previstas no artigo 84.°, que
tem o seguinte contetdo:

«Artigo 84.°

Procedimento de negociacao sem publicacao prévia de anincio
ou concurso limitado sem apresentacao de candidaturas

O procedimento por negociacao sem publicagao prévia de antncio
ou o concurso limitado sem apresentagdo de candidaturas pode ter
lugar, independentemente do valor, quando:

a) Namedida do estritamente necessario e por motivos de urgén-
cia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis, nao
possam ser cumpridos 0s prazos previstos para 0s processos
de concurso ou para o procedimento por negociagdo com
publicacao prévia de anuncio, desde que as circunstancias
invocadas nao sejam, em caso algum, imputaveis as entidades
adjudicantes;

b) Um concurso tenha ficado deserto, desde que as condicoes
iniciais do caderno de encargos ndo sejam substancialmente
alteradas;

¢) Num concurso nenhuma das propostas tenha sido admitida
nos termos do artigo 104.°, desde que as condigdes iniciais
do caderno de encargos nao sejam substancialmente alteradas
e sejam convidados a apresentar proposta todos os concor-
rentes que nao tenham sido excluidos nesse concurso;

d) Se encontrem reunidas as condigdes previstas na alinea e)
do artigo anterior e desde que sejam incluidos no procedi-
mento todos os concorrentes cujas propostas tenham sido
apresentadas em conformidade com os requisitos formais do
processo de concurso e detenham os requisitos a que se refe-
rem os artigos 34.° a 36.° e nao estejam nas situacoes previstas
no n.° 1 do artigo 33.%

e) O contrato a celebrar venha na sequéncia de um procedimento
para trabalhos de concepcéo e, de acordo com as regras apli-
caveis, deva ser atribuido a um dos candidatos seleccionados,
caso em que todos os candidatos seleccionados devem ser
convidados a apresentar proposta.»

Entre os casos em que, também independentemente do valor, pode
ter lugar o ajuste directo, destacam-se, pela relevancia no ambito
deste parecer, as situagdes previstas nas alineas a) e b) do n.° 1 do
artigo 86.°, que dispoem:

«a) As aquisi¢oes sejam efectuadas ao abrigo de contratos publicos
de aprovisionamento celebrados pela Direcgao-Geral do Patrimoénio;

b) As aquisi¢oes sejam efectuadas ao abrigo de contratos publicos
de aprovisionamento celebrados para sectores especificos e aprovados
por portaria conjunta do Ministro das Financas e do respectivo
ministro;»

Por seu turno, o artigo 59.°, n.° 1, sob a epigrafe «Contrato escrito»,
prevé, entre outros casos, que a celebracao de contrato escrito nao
¢ exigida quando:

«) A aquisicdo de bens ou servigos seja efectuada ao abrigo de
contratos publicos de aprovisionamento celebrados pela Direccao-
-Geral do Patriménio;

d) A aquisicao de bens ou servigos seja efectuada ao abrigo de
contratos publicos de aprovisionamento celebrados para sectores espe-
cificos e aprovados por portaria conjunta do Ministro das Financas
e do respectivo Ministro;»

3 — Constata-se, tal como evidencia o preambulo do diploma, que
inexiste uma disposigao expressamente dedicada aos contratos publi-
cos de aprovisionamento, mas estabelece-se a possibilidade de ajuste
directo e a inexigibilidade de contrato escrito quando as aquisigoes
sejam efectuadas ao abrigo daqueles contratos.

Segundo Madrio Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oli-
veira (1), trata-se de um «caso especial» de ajuste directo. Face a
existéncia de acordos firmados entre a DGP e prestadores ou for-
necedores por esta escolhidos, nos quais estao fixadas as condigdes
basicas de aquisi¢do, «quando um servico ou organismo abrangido
pretende adquirir tais servigos ou bens, pode recorrer a lista de pres-
tadores ou fornecedores existentes, escolher aquele com quem vai
contratar e obter dele os descontos (e demais condi¢des) previamente
estabelecidos com a Direccdo-Geral — ou, entdo, dirigir-se a esta (que
agrupard os varios pedidos similares de aquisicdo que lhe cheguem,
conseguindo ainda maiores descontos)».

IV—1— 0 regime juridico dos contratos de aprovisionamento
foi objecto de analise no parecer deste Conselho n.° 11/2004, de 6
de Maio (1?), do qual se transcreve a seguinte passagem:

«Numa aproximacao estritamente linguistica, a palavra aprovisionar
significa proporcionar aquilo que é necessério, abastecer, prover, equi-
par, expressoes que evocam trocas entre sujeitos, um que precisa de
um bem e outro que se encontra em condicoes de o prestar.
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A razdo de ser do aprovisionamento radica na garantia da con-
tinuidade ou periodicidade de certas prestacoes com vista a satisfacao
de necessidades estaveis de determinadas entidades.

Trata-se de organizacoes de dimensdo consideravel que precisam
de adquirir regularmente uma série de bens ou servicos idénticos
sem que para tal tenham de recorrer a celebracdo de multiplos e
sucessivos contratos de compra e venda.

Porém, o que caracteriza a nogao de aprovisionamento nao ¢ tanto
a aquisicao de grandes quantidades de bens ou servicos, mas a garantia
da seguranga e da regularidade dos abastecimentos (X!).

No seio da organizacao administrativa, a par da identidade de neces-
sidades dos servigos, existem miltiplos 6rgaos de contratacao e nume-
rosas unidades de compra. Esta dispersdo (atomizagdo) organica gera
desperdicios e descoordenagao e facilita o risco de venalidade.

A centralizacdo da contratacdo publica constitui um mecanismo
idéneo para obviar a estes inconvenientes e para responder as exi-
géncias dos principios da coordenagao e da eficacia administrativas.

A meta de uma administragao eficaz e eficiente demanda proce-
dimentos de contratagdo ageis, céleres e simples para que as neces-
sidades dos distintos servicos administrativos possam ser prontamente
satisfeitas tendo em conta o cardcter instrumental do aprovisiona-
mento na satisfacdo das tarefas que competem a Administragio (*?).

Uma vez que o Estado, como grande cliente, goza de uma posicao
privilegiada no mercado, as entidades estaduais beneficiam das van-
tagens de um sistema de aprovisionamento publico, ‘através da obten-
¢ao de descontos, do estabelecimento de condicdes especiais de garan-
tia e de assisténcia e, ainda, e sobretudo, da redugao dos encargos
administrativos’; neste aspecto, ‘evita-se a multiplicacao de esforgos
relacionados com a pesquisa de mercado e langamento de proce-
dimentos de compra por parte de uma multiplicidade de organismos,
racionalizando-se e simplificando-se os processos de aquisicao com
vista a redugdo dos custos com o aprovisionamento, através, desig-
nadamente, da criagio de economias de escala’ (*3).

A simplificagdo dos procedimentos contratuais incide sobretudo
nas fases de preparacao e adjudicagao dos contratos, obrigando, por
conseguinte, a que as garantias de concorréncia, transparéncia, igual-
dade e publicidade sejam devidamente observadas no momento em
que, através do Orgao central de contratacéo, se procedeu a prefigurar
o contetido dos contratos.

A par desta economia procedimental, consegue-se, face a contra-
tacdo do fornecimento de grandes quantidades, uma consideravel
reducéo de pregos.

Em qualquer caso, o que verdadeiramente releva e que constitui
o trago caracteristico destes procedimentos administrativos de con-
tratagdo em massa € que por meio da fase centralizada determina-se,
mediante concurso, o contetido fundamental destes contratos: desig-
nam-se os bens, definem-se as suas caracteristicas (especificagoes téc-
nicas), os pregos e os direitos e obrigacdes das partes. Ainda que
reste uma actividade negocial posterior, esta restringe-se a aspectos
marginais na dindmica do contrato, como, por exemplo, a concre-
tizacao das quantidades requeridas ou das especificas garantias a
prestar.

Depois, numa segunda fase, ao abrigo do contrato celebrado na
fase centralizada, concluem-se os miiltiplos contratos mediante os
quais vao ser satisfeitas as necessidades concretas dos servigos quanto
aqueles bens (*4).

Em suma, o sistema de aquisi¢des centralizadas de bens e servigos
pressupde, em primeiro lugar, a prévia determinacéo, por concurso,
do tipo de bens e respectivas caracteristicas e, de seguida, a utilizagdo
de procedimentos menos solenes nas concretas aquisicoes de bens
abrangidos pelo concurso (*°).»

2 — Numa breve sintese da evolucdo do regime legal aplicavel,
num passado recente, constatamos que, com o Decreto-Lei n.® 507/79,
de 24 de Dezembro, foi criada, na estrutura organica do Ministério
das Finangas, a Central de Compras do Estado, com o objectivo de
superintender, orientar e coordenar o abastecimento estatal. O res-
pectivo predmbulo evidenciava a seguinte projec¢ao dos beneficios
advenientes para o funcionamento da Administracdo Publica:

«a) Na minimizagdo do custo do abastecimento do sector, através
de melhor utilizagdo dos recursos financeiros disponiveis ou suba-
proveitados, procurando beneficiar das economias de escala, racio-
nalizando e simplificando os processos de aquisicdo, utilizando ade-
quadamente a capacidade de negociacdo de pregos;

b) Na possibilidade de facultar aos responsaveis dos diversos depar-
tamentos alternativas de abastecimento, devidamente estudadas por
uma entidade especialmente vocacionada para o efeito, evitando-se
deste modo a multiplicagdo de esforgos na prospeccdo de mercados
a que os diferentes departamentos devem proceder no sentido de
apresentar uma gestao racional;

¢) Na possibilidade de defini¢ao de niveis de consumo adequados,
quer através da andlise comparativa dos consumos dos diferentes
departamentos, quer através de estudos de padronizagao. Tal actuagao

facultara aos servigos indicadores que lhes permitam avaliar a efi-
ciéncia dos meios utilizados e compatibilizara gradualmente as dota-
¢Oes orcamentais com as exigéncias de consumo, de modo a evoluir-se
para um sistema de abastecimento mais racional.»

Este diploma foi revogado pelo Decreto-Lei n.° 129/83, de 14 de
Marco, que integrou a Central de Compras do Estado na Direccao-
-Geral do Patrimoénio do Estado (a qual passou a integrar uma Direc-
¢do de Servigos de Aprovisionamento), e que consagra algumas normas
aos contratos publicos de aprovisionamento.

Transcrevem-se, pelo interesse que assumem no ambito da consulta,
as seguintes disposicoes:

«AI‘tigO 6.°

2 — As condigdes de aprovisionamento negociadas pelo Estado,
através da DGPE, serao homologadas por portaria do Ministro de
Estado e das Finangas e do Plano, a qual definira o ambito geografico
da sua aplicagao.

3 — As condigdes de aprovisionamento homologadas vinculam as
entidades referidas no artigo seguinte, desde que a portaria de homo-
logacao expressamente o ndo exclua.

4

Artigo 7.°

O presente diploma aplica-se a toda a aquisicdo de bens ou servi¢os
de tipo comum, incluindo o aluguer, a reparagdo e a conservagao
ou transformacdo de bens, de que carecam para o desenvolvimento
das suas actividades:

a) As entidades cujo funcionamento ¢ assegurado, total ou par-
cialmente, por verbas inscritas no Orcamento do Estado;
b) Os servicos e fundos auténomos.

Artigo 10.°

Os contratos celebrados pelo Estado, através da DGPE, na éarea
das aquisicoes publicas e homologados nos termos do n.° 2 do artigo 6.°
do presente diploma dispensam as entidades referidas nas alineas a)
e b) do artigo 7.° das formalidades de concurso e ajuste directo pre-
vistos nos artigos 4.° a 7.°, incluido, do Decreto-Lei n.° 211/79, de
11 de Julho.»

2.1 — Os procedimentos a observar na celebragao dos designados
«acordos de adesao» eram, inicialmente, fixados por portaria do Minis-
tro das Finangas ('3). No parecer deste Conselho n.° 11/2004, citado,
concluiu-se que as portarias aprovadas haviam sido objecto de revo-
gacao global pelo Decreto-Lei n.° 55/95, de 29 de Margo, e que,
«presentemente, ¢ pelo Decreto-Lei n.° 197/99 que se rege a cele-
bracdo pelo Estado de contratos ptblicos de aprovisionamento».

De qualquer modo, revela-se de interesse recordar a enunciagao
de vantagens e os objectivos prosseguidos através do sistema de cen-
tralizagdo e especializacao de aquisi¢des proporcionado pela criagao
de um drgao proprio, tal como constava da nota introdutéria da Por-
taria n.° 717/81: visava-se, fundamentalmente, a racionalizacao eco-
némica e a minimizacdo de custos, por um lado, e a melhoria da
qualidade de bens e servigos, por outro; acrescia a preocupacao de
dar cumprimento a directivas comunitérias acerca da celebracio de
contratos de fornecimento correntes e, ainda, aos objectivos de nao
discriminacao e de igualdade de acesso dos fornecedores expressos
no Tratado de Roma. Referia-se que os «acordos de desconto» obtidos
«proporcionam ao utilizador publico uma grelha de descontos pro-
gressivos de acordo com o valor da aquisicdo aplicavel sobre a tabela
de precos proposta pelo fornecedor» e aludia-se a possibilidade de
0s servigos optarem pela compra directa ou em agrupamento (através
da reuniao de encomendas de varios adquirentes).

3 —De acordo com o formalismo estabelecido pelo Decreto-Lei
n.° 129/83, os contratos de aprovisionamento de prestacao de servigos
de viagens e alojamento celebrados pelo Estado, através da Direc-
¢ao-Geral do Patrimoénio, e respectivas condigoes de aprovisionamento
foram homologados pela portaria n.° 1008/2004 (2.2 série), de 9 de
Setembro, cujo texto, na parte dispositiva, importa conhecer:

«1.° Sao homologados os contratos publicos de aprovisionamento
de prestacao de servicos de viagens e alojamentos, a que se refere
0 anexo a presente portaria, e as respectivas condigoes de aprovi-
sionamento, tendo em vista as suas subsequentes prestacoes de servigos
ao Estado e restantes entidades indicadas nos artigos 2.° e 3.° do
Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho.

2°00...]

3.° Com a presente homologacao, o Estado reconhece as respectivas
empresas a qualidade de prestadores de servigos de viagens e alo-
jamentos respeitantes aos contratos referidos no anexo da presente
portaria.
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4.2 As aquisicoes efectuadas no ambito dos contratos piblicos de
aprovisionamento homologados pela presente portaria é aplicavel o
disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 86.° ¢ na alinea ¢) do n.° 1
do artigo 59.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho.

5.° Os contratos publicos de aprovisionamento vigoram durante
um ano e consideram-se automaticamente renovados por periodos
sucessivos de um ano se nenhuma das partes o denunciar, até ao
limite de trés anos, salvo se o procedimento de concurso para cele-
bracdo de novos contratos sofrer atrasos imprevistos, situacdo em
que os presentes contratos se mantém em vigor até a data de publi-
cacao de nova portaria de homologacao.

6.° A Direcgdo-Geral do Patriménio procederd a divulgacdo das
condicoes de aprovisionamento ora homologadas, que serdo intro-
duzidas no catalogo telematico de aprovisionamento publico.

7.° Os prestadores de servicos de viagens e alojamentos, no final
de cada ano de vigéncia dos contratos, concedem ao Estado um des-
conto global (rappel), calculado em funcao do volume anual de vendas,
constituindo 25 % do valor apurado da receita consignada da Direc-
¢ao-Geral do Patriménio, nos termos da alinea ) do n.° 1.° da Portaria
n.° 131/94, de 4 de Margo, alterada pela Portaria n.° 598/96, de 19
de Outubro.

8.° A presente portaria tem aplicagao em todo o territorio nacional
e produz efeitos a partir da data da sua publicacao.»

Em anexo, constam as listagens das entidades seleccionadas, dis-
tribuidas por dois grupos: o primeiro, referente a «Servicos de trans-
porte por via aérea», compreendendo um total de 28 entidades; o
segundo, referente a «Alojamento no territério nacional e no estran-
geiro» compreendendo um total de 44 entidades (existindo uma sobre-
posicao parcial entre as entidades constantes dos dois grupos e sendo
uma delas um consércio que compreende 19 empresas).

3.1 — Conforme se refere nos considerandos da portaria, estas enti-
dades foram seleccionadas através de um concurso publico interna-
cional levado a efeito pela DGP.

Importa por isso conhecer, ainda que sinteticamente, as normas
essenciais aplicaveis a esse concurso, tal como foram estipuladas no
respectivo caderno de encargos (%), pega de natureza regulamentar
que integra os contratos (1°), € cujas clausulas juridicas estao agrupadas
em trés secgdes («Contrato publico de aprovisionamento», «Condigdes
para a aquisicdo dos servigos» e «Disposicoes finais»).

Definido, no artigo 1.°, o objecto do contrato publico de apro-
visionamento em termos similares aos reproduzidos na portaria de
homologacdo, e identificadas, no artigo 2.°, as partes contratantes
(o Estado, através da Direcgao-Geral do Patrimoénio, e as entidades
seleccionadas — prestadoras), o artigo seguinte prevé os respectivos
efeitos, nos seguintes termos:

«Artigo 3.°
Efeitos dos contratos

1 — Pela celebragao dos contratos publicos de aprovisionamento,
os prestadores de servicos ficam habilitados a prestar servicos nos
dominios das viagens e alojamento as entidades indicadas nos arti-
gos 2.° ¢ 3.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho.

2 — A efectiva aquisicdo de servicos de viagens e alojamento pro-
cessa-se por ajuste directo, nos termos e condi¢oes fixados no presente
caderno de encargos, nao sendo exigida a celebracao de contrato
escrito, de acordo com o disposto, respectivamente, na alinea a) do
n.° 1 do artigo 86.° e na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 59.° do Decreto-Lei
n.° 197/99, de 8 de Junho.

3 — O ajuste directo far-se-a por requisicdo dos servicos aos pres-
tadores com quem a Direccido-Geral do Patriménio tenha celebrado
contrato publico de aprovisionamento e tem como consequéncia ime-
diata a adesao das entidades adquirentes aos termos e condigoes dos
contratos publicos de aprovisionamento.»

O artigo 5.°, sobre «Formacao e caracteristicas dos precos», prevé
que os precos dos servicos de viagem e alojamento, constantes da
requisi¢ao, se calculam «em funcao do valor global da aquisicao, dedu-
zindo aos pregos de venda ao publico (PVP), praticados no momento,
o desconto previsto no contrato» (1%). As prestadoras ficam obrigadas
a praticar, em cada momento, os precos mais vantajosos para o Estado,
bem como a informar sobre tabelas promocionais, e, nos termos do
artigo seguinte, devem propor, para além do desconto concedido,
um desconto global (rappel) sobre a facturagao anual dos servigos
a prestar. De referir que os descontos previstos nos contratos publicos
de aprovisionamento nao impedem que as prestadoras e as entidades
adquirentes estabelecam entre si condi¢des mais vantajosas.

O n.° 1 do artigo 9.°, sobre «direito de visita», impoe aos prestadores
de servicos que facultem a visita as suas instalagdes, sede ou filiais
de representantes da Direccdo-Geral do Patriménio, devidamente
credenciados.

O artigo 13.° consagra o regime de «rescisdo dos contratos» dis-
pondo no n.° 1: «O incumprimento, por uma das partes, dos deveres

resultantes quer do contrato publico de aprovisionamento quer do
contrato de aquisicao confere, nos termos gerais de direito, a outra
parte o direito de rescindir o contrato, sem prejuizo das correspon-
dentes indemnizacoes legais.» O n.° 2 estabelece um elenco de situa-
¢Oes cuja ocorréncia, na vigéncia do contrato, permite a sua rescisao
pelo Estado (V7).

O artigo 14.°, sobre «prazo de vigéncia e producdo de efeitos»,
dispde nos termos constantes da portaria de homologacao dos
contratos (1%).

Da secgao 11 do caderno de encargos, que regula as «condicoes
para a aquisicao dos servi¢os», transcrevem-se, pela importancia que
podem assumir no ambito do parecer, os seguintes dispositivos (*):

«Al‘tigO 16.°
Requisicao dos servicos e formalidades a observar

1 — A aquisicao dos servigos ¢ antecedida da emissao, pela entidade
adquirente, de uma requisicao dirigida a qualquer dos prestadores
de servicos que facam parte de um contrato puablico de aprovi-
sionamento.

2 — A requisicao deve indicar o nimero do contrato, o nome do
prestador do servigo, a descrigao do servigo, com indicagao do nimero
de ordem constante do CTAP, bem como o preco de venda ao publico
(PVP), praticado no momento, desconto a deduzir aquele e, ainda,
respectivos impostos ou taxas.

Artigo 22.°
Condicoes e prazo de pagamento

1— O pagamento dos servicos de viagens e alojamento ¢ feito
pela entidade adquirente ao prestador do servigo, sendo o prego dos
mesmos calculado de acordo com o disposto no artigo 5.° deste
caderno de encargos.

2

Na secgao 111, sobre «disposicoes finais», dispde o artigo 27.%:

«Ar tigO 27.°
Prevaléncia

1 — Os contratos publicos de aprovisionamento sdo constituidos
pelo caderno de encargos e pelas propostas dos prestadores de ser-
vigos, assinados pelo director-geral do Patrimdnio, apés homologacao
pelo membro do Governo competente.

2 — O disposto no caderno de encargos prevalece, em caso de
divergéncia, sobre as condi¢oes constantes da proposta.

3 — O estabelecido nos contratos publicos de aprovisionamento
prevalece sobre o que constar em todos os demais documentos, bem
como sobre as requisicoes emitidas pelas entidades adquirentes.

A »

Inserido na mesma secgdo, o artigo 28.°, «Legislagdo aplicavel»,
prevé que, no que nao esteja especialmente previsto no caderno de
encargos, se aplicara a legislagdo portuguesa e identifica alguns dos
diplomas em vigor em matéria de aquisicao de bens e servigos, con-
tratos de aprovisionamento, servicos de viagens e turismo, etc.

V — 1 — Apresentado o enquadramento normativo, cumpre apre-
ciar se, na sequéncia da homologagao dos contratos de aprovisio-
namento de prestacao de servigos de viagens e alojamentos, ¢ admis-
sivel que determinada entidade incluida no universo de destinata-
rios/adquirentes adjudique a uma tnica das prestadoras seleccionadas,
em exclusivo, e por um determinado periodo de tempo (tendencial-
mente coincidente com a duragao do respectivo contrato de apro-
visionamento), a prestagao dos servicos dessa natureza de que venha
a carecer. Em caso afirmativo, cumpre ainda apreciar qual o pro-
cedimento concursal que deve preceder tal adjudicacao.

2 — Comecemos por recordar a seguinte passagem do parecer deste
Conselho n.° 11/2004:

«O aprovisionamento publico centralizado compreende duas fases
sucessivas: na primeira, promovida e coordenada pela DGP, tem lugar
o contrato publico de aprovisionamento, destinado a definir o tipo
e caracteristicas dos bens abrangidos; na segunda, irao concretizar-se
as aquisi¢oes de bens pelos diversos organismos e servigos do Estado.

A dispensa de procedimentos e formalidades em relagdo a estas
aquisigoes justifica-se na medida em que os principios e regras que
regem a contratacao publica foram acautelados, a montante, aquando
da tramitacdo e celebragdo do préprio contrato publico de apro-
visionamento.»

Mariano Benitez (?°) d4 conta das diversas perspectivas de carac-
terizagao do contrato de suministro na doutrina espanhola, no ambito
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do direito privado (mas com potencialidades de projeccdo no cor-
respondente contrato administrativo).

Considerando que a razdo de ser do aprovisionamento reside em
garantir a continuidade ou a periodicidade das prestacdes, cumprindo
assim uma funcdo socio-econdémica de satisfacdo de necessidades
colectivas, e que € clara a natureza duradoura e consensual daquele
contrato, evidencia a peculiaridade da sua estrutura sinalagmatica.

Coloca-se a questao de saber se se estd perante um contrato unitario,
embora dele dimane a obrigacdo de diversas prestagoes ou diversas
relacoes obrigacionais, ou se existem varios contratos e, em tal caso,
se aquele contrato tem natureza de contrato preliminar.

A maioria da doutrina citada considera que existe um sé contrato
e multiplos actos de execucao do mesmo. Argumenta-se, fundamen-
talmente, que o contrato tem causa propria, reine todos os elementos
necessarios a sua execucao, extingue-se em data determinada e rea-
firma a sua vigéncia em cada acto de execugdo ou em cada prestagao;
diferentemente, no contrato preliminar as partes pretendem apenas
assegurar a celebracao de futuros contratos, carecendo aquele de causa
propria e esgotando-se a sua funcdo na preparagao dos futuros e
eventuais contratos, com ela se extinguindo.

O que verdadeiramente caracteriza os procedimentos administra-
tivos de contratagio em massa, segundo o mesmo autor ('), é que
¢é nessa fase que se determina o contetiido essencial destes negdcios,
com designagao dos bens e fixacao dos precos e definicao dos direitos
e obrigacoes das partes contratantes. J4 a actividade negocial posterior
se limita a «aspectos tangenciais da dinamica negocial», tais como,
a concretizagao de quantidades ou a especificacao de garantias a pres-
tar, assumindo um certo grau de automatismo.

3 —No caso em apreco, a celebragdo dos contratos de aprovi-
sionamento constituiram o culminar de um concurso publico, moda-
lidade concursal a que o legislador atribuiu maior solenidade e rigor,
cuja tramitacdo e formalidades asseguram o respeito pelos principios
aplicaveis, em particular, os da concorréncia, publicidade e transpa-
réncia, objectividade, igualdade e imparcialidade.

As clausulas que serviram de base a esse concurso, € que constam
do caderno de encargos — o qual por sua vez integra os contratos —,
revelam que entre as partes (DGP e entidades adjudicatarias) se fir-
mou um negdcio cujas principais condicoes e elementos se mostram
definidos: as condigdes das prestacdes, o preco, os descontos, os meios
e forma de pagamento, as comunicagdes a efectuar, o prazo de vigén-
cia, as condi¢oes de dentncia, etc.

O objecto material do contrato é constituido pelas prestacdes que
ocorrerao de acordo com as necessidades manifestadas pelos diversos
servicos publicos abrangidos, os quais estao obrigados, nos termos
do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 129/83, a recorrer aos servigos pres-
tados pelas entidades seleccionadas (visto que a respectiva portaria
de homologacdo nada estabelece em contrario). A efectivacdo dessas
prestacoes processa-se por ajuste directo, consistindo na apresentagao
de meras requisi¢oes e na realizagdo dos respectivos pagamentos,
pela forma prevista nos contratos de aprovisionamento, sem neces-
sidade de contrato escrito, numa pratica que se caracteriza pela
desprocedimentalizagao.

As principais condigoes estao pré-definidas no clausulado dos con-
tratos de aprovisionamento ou dos documentos que o integram, res-
tando uma reduzida margem de negociagdo ou de adaptacao. Por
outro lado, a execucdo do contrato decorre sob o controlo da DGP,
que pode denuncid-lo, em qualquer momento, face a verificacdo de
determinadas causas previstas no caderno de encargos.

Esta dindmica apenas se compreende numa légica de aquisicoes
de bens e de prestacoes de servicos que se inscrevam nos parametros
definidos pelos contratos de aprovisionamento; a razao de ser da
dispensa de procedimentos e consultas, nessa segunda fase, decorre
de terem sido assegurados, na primeira, as diversas formalidades e
os diversos procedimentos que salvaguardam os valores a proteger
e os fins a alcangar.

Dai que, nao possam ocorrer «desvios substanciais» que ponham
em causa a natureza e a esséncia deste modelo contratual, sob pena
de ficar subvertida toda a 16gica que lhe subjaz.

Ora, a circunstancia de terem sido seleccionadas para prestarem
os servicos em causa um elevado niimero de empresas revela que
houve a intengdo de diversificar o mercado. Os procedimentos de
requisi¢dao de servigos a «uma qualquer» das entidades seleccionadas,
através de praticas avulsas, visam dar oportunidade a uma maior gama
de prestadores, relativamente aos quais nenhuma ordenagéo foi esta-
belecida, num desiderato de cumprir objectivos de igualdade, impar-
cialidade e concorréncia.

De facto, o concurso PlflbliCO lancado néo teve por escopo a selecgao
de uma s6 entidade (*%), mas antes a constituigdo de uma listagem
de entidades com capacidade e idoneidade para prestarem servigos
de viagens e alojamento. Ressalvada apenas a especializacao em for-
necimento de servigos de transporte aéreo ou de alojamento (pro-
jectada na constituicao de dois grupos), todas as entidades seleccio-
nadas estdo em igualdade de condicoes para prestarem as diversas
entidades publicas os servicos de que caregam.

Muito embora nao seja expressamente excluido que determinado
servico adquirente recorra sempre a um mesmo prestador, afigura-
-se-nos que a constituicao de uma relagao de exclusividade com deter-
minada entidade que para o efeito dispora de instalagdes no local
onde funcionam os servigos da adquirente, com exclusao das restantes,
se «desvia» do modelo que esteve subjacente ao concurso publico
desencadeado.

Ainda que, face a existéncia de um regime especial, tal relacao
se mostre admissivel (questdo a analisar em seguida), as respectivas
aquisi¢des concretas nao poderao ja efectuar-se através das mesmas
praticas desprocedimentalizadas previstas no contrato de aprovisio-
namento — por ajuste directo com mera apresentacao de requisigoes
a qualquer das adjudicatdrias —, impondo-se entao a observancia dos
procedimentos gerais de aquisicao de bens e servigos e de contratacao.

VI — 1 — A Assembleia da Republica, cujo funcionamento € asse-
gurado por verbas inscritas no Or¢camento do Estado, insere-se no
ambito de aplicacao subjectiva do diploma que contém o regime juri-
dico dos contratos publicos de aprovisionamento. Nao tendo sido
objecto de qualquer exclusao expressa pela portaria de homologacao,
encontra-se vinculada, nos termos previstos no artigo 6.°, n.° 3, do
mesmo diploma legal, as condi¢oes de aprovisionamento dos servigos
de viagens e alojamento fixadas nos contratos homologados.

Por outro lado, o normativo especial que lhe € aplicavel nao derroga
aquele regime geral embora permita uma modalidade especifica para
a concretizagao das diversas aquisigoes.

De facto, o artigo 60.° da lei de organizacdo e funcionamento dos
servicos da Assembleia da Republica apenas atribui directamente aos
CTT a prerrogativa de disporem de instalacoes proprias no Palacio
de Sao Bento, limitando-se, no mais, a permitir que idéntica pos-
sibilidade possa ser atribuida, por despacho de respectivo Presidente,
a outras entidades e empresas que visem prestar servicos a Assembleia
da Republica, no dominio das suas actividades préprias. Este dis-
positivo legal nao confere, pois, aos respectivos servicos o direito
de estabelecerem directamente uma relacdo de exclusividade com
determinada prestadora de servigos de viagens, fora do ambito dos
contratos de aprovisionamento, ji4 que a possibilidade de instalagiao
fisica no edificio em que funciona aquele drgao de soberania nao
esta necessariamente inerente a atribuicao desse direito.

Melhor definigao resulta da cldusula 17. da Resolu¢do da Assem-
bleia da Republica, que, invocando aquele preceito da lei de fun-
cionamento e organizacgao dos servigos, prevé a existéncia, no Palacio
de Sao Bento, de uma agéncia de viagens que, durante determinado
periodo de tempo, lhe prestard servicos daquela natureza e determina
que apenas ai podem ser adquiridos os bilhetes de avido e efectuadas
as reservas hoteleiras destinadas as deslocagoes dos deputados.

Passemos, entdo, a analisar a Resolucao n.° 57/2004 que estabelece
«0s principios gerais de atribuicdo de despesas de transporte e alo-
jamento e de ajudas de custos aos deputados» e, em particular, o
disposto no seu artigo 17.°

2 — A resolugao em analise, tal como a deliberagao e a resolugao
que a precederam (?%), visam desenvolver matéria respeitante ao Esta-
tuto dos Deputados, a qual, nos termos do artigo 164.°, alinea m),
da Constitui¢do (**), se insere na reserva absoluta daquele 6rgao de
soberania.

O Estatuto dos Deputados foi aprovado pela Lei n.° 7/93, de 1
de Marco (¥), e € constituido pelos seguintes (seis) capitulos: «Do
mandato», «Imunidades», «Condicoes de exercicio do mandato»,
«Registo de interesses», «Antigos deputados e deputados honorarios»
e «Disposicoes finais e transitorias». Releva, para a presente consulta,
o artigo 16.°, inserido em capitulo referente a «condi¢des de exercicio
do mandato» e com a epigrafe «Deslocacdes», na parte que dispde:

«1 — No exercicio das suas fungdes ou por causa delas, os deputados
tém direito a subsidios de transporte e ajudas de custo corres-
pondentes.

2 — Os principios gerais a que obedecem os subsidios de transporte
e ajudas de custo sdo fixados por deliberacdo da Assembleia da
Republica.»

Cabe referir que também o artigo 15.°, com a epigrafe «Direitos
dos deputados», consagra, entre outros direitos, o direito a passaporte
diplomaético por legislatura, renovavel em cada sessao legislativa, e
a prioridade nas reservas de passagens nas empresas publicas de nave-
gacdo aérea durante o funcionamento efectivo da Assembleia ou por
motivos relacionados com o desempenho do mandato.

Analisado o contetido da Resolucao n.° 57/2004, que visa dar exe-
cuc¢ao ao disposto no n.° 2 do artigo 16.° do Estatuto dos Deputados,
constatamos que a mesma estabelece as condicoes, valores e formulas
de calculo das despesas de transporte a que estes tém direito em
diferentes circunstancialismos relacionados com o cumprimento do
mandato (%), bem como das ajudas de custo didrias, das ajudas de
custo e do pagamento de alojamento em deslocacoes ao estrangeiro,
a forma de processamento dos respectivos quantitativos ¢ ainda as
condicoes de utilizagao de viatura prdpria em servigo; a resoluciao
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remete para despacho do Presidente o regime das deslocagdes dos
funcionarios parlamentares, bem como a decisdo de casos omissos.

Habilitada pelo citado preceito do Estatuto dos Deputados, esta
resolucao define, pois, o contetido do direito ao pagamento de des-
pesas de deslocagao e transporte e estabelece os procedimentos inter-
nos a observar nessa matéria.

Na sequéncia desse complexo normativo surge a norma do
artigo 17.°, sobre «agéncia de viagens», que estabelece a obrigato-
riedade de a aquisicao dos bilhetes de avidao ou de outros meios de
transportes, bem como a marcacao e pagamento de hotéis, ser feita
pelos servigos na agéncia de viagens que disponha de instalagdes no
Palacio de Sao Bento.

3 — A natureza juridica das resolucoes tem sido objecto de analise
doutrindria (*’), aceitando-se, com Gomes Canotilho, que se trata
de «uma forma das assembleias e, eventualmente, outros 6rgaos de
soberania manifestarem as suas intengdes e tomarem decisoes sem
que seja necessario adoptar um acto legislativo (lei, decreto-lei, decreto
regulamentar)».

O artigo 166.° da Constituicao, que dispde sobre a forma que reves-
tem os actos da Assembleia da Republica, prevé que, para além da
forma de lei constitucional, de lei organica, de lei ou de mocao, reves-
tem a forma de resolucao «os demais actos» da Assembleia da Repii-
blica, bem como determinados actos da Comissdao Permanente. As
resolucdes constituem, pois, a forma residual dos actos daquele 6rgao
de soberania e tém geralmente conteido ndo normativo, podendo
contudo assumir, em certos casos, natureza normativa, ficando entao
sujeitas ao controlo de legalidade e constitucionalidade (%%) (%°).

Contudo, conforme evidencia Jorge Miranda (), existem actos
do Parlamento que nao se reconduzem a qualquer daquelas formas
nem tao pouco a forma residual de resolugdo, prevendo-se ainda o
regimento, e as deliberacoes; estas, tal como sao referidas no
artigo 156.°, alinea b), corresponderao, segundo Gomes Canotilho
e Vital Moreira esta norma e aquela que prevé a resolugdo como
forma residual dos actos da Assembleia da Republica — as «delibe-
racdes internas da AR em matéria processual ou nao».

A Resolugao n.° 57/2004 €, substancialmente, uma deliberacao da
Assembleia da Republica adoptada com base num preceito da lei
em matéria da sua reserva absoluta. Tratando-se de um instrumento
juridico que desenvolve matéria que encontra a sua sede na lei, assu-
mindo eficacia integrativa, deve conter-se nos limites ai estabelecidos,
de acordo com os principios da precedéncia e da prevaléncia da lei.
Noutra perspectiva, as suas disposicoes assumem recortes de gene-
ralidade e abstraccao, assumindo, pois, natureza normativa.

A especial condi¢do dos deputados e a natureza do mandato que
desempenham — reflectida ainda em outros direitos conexos com as
deslocagoes, como sejam o direito a passaporte diplomatico ou a prio-
ridade nas reservas — justificam que exista alguma especificidade na
forma de prestacao dos respectivos servicos de viagens e alojamento
e fundamentam a opcao pela exclusividade, especializagdo e proxi-
midade da prestadora, assumida na clausula 17.* da resolucéo.

Tratando-se de norma de desenvolvimento de lei em matéria inse-
rida na reserva absoluta da Assembleia da Republica, com a qual
nao contende, nao se verifica também colisao com o diploma legal
que dispoe sobre contratos de aprovisionamento.

Efectivamente, o regime estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 129/83
nao proibe que, através daqueles contratos, se seleccione uma sé enti-
dade mas apenas que, salvo disposi¢do em contrario da portaria que
homologue o respectivo contrato de aprovisionamento, os diversos
servicos e entidades abrangidos pelo seu universo de aplicacdo esta-
belecam relagdes contratuais para fornecimento dos mesmos bens
ou para prestagdo dos mesmos servios com outras entidades que
nao as seleccionadas. Foi por op¢ao da DGP, enquanto promotora
do concurso e parte outorgante nos contratos de aprovisionamento
de servigos de viagens e alojamentos, que nao foi seleccionada uma
s6 mas varias prestadoras.

Consequentemente, os servicos da Assembleia da Republica podem,
nos termos e pelo periodo de tempo estabelecidos no artigo 17.°
da Resolugao n.° 57/2004, contratar a prestagao de servigos de viagens
e alojamento dos deputados com uma tnica entidade, através da cria-
¢ao de um «implante» no edificio onde funciona aquele 6rgao de
soberania, desde que a prestadora conste das listagens anexas aos
contratos de aprovisionamento.

Vejamos, porém, qual o procedimento que deve ser seguido com
vista a tal contratacéo.

VII — Seguindo a linha de pensamento exposta, este procedimento
adjudicatdrio autonomiza-se do regime estabelecido pelo contrato de
aprovisionamento, no que respeita a fase das aquisicoes concretas,
convocando a aplicacdo do normativo geral aplicavel a contrataciao
publica em matéria de aquisicdo de bens e prestagdo de servicos,
ou seja, o regime consagrado no Decreto-Lei n.° 197/99.

De acordo com os elementos fornecidos, os valores que estao em
causa imporiam a realizacao de concurso publico ou, face a verificagcao
do circunstancialismo previsto no n.° 2 do artigo 80.°, de concurso
limitado com prévia qualificagao.

Porém, o condicionalismo a que este concurso esta sujeito no que
respeita ao universo de concorrentes (ja que nao pode exorbitar do
elenco de entidades seleccionadas pela DGP) inviabiliza qualquer
modalidade que se baseie numa divulgacdo ou antincio ptblico e que
admita como concorrentes todas as entidades que retinam determi-
nados requisitos.

Excluida a possibilidade de ser desencadeado um concurso ptblico
ou um concurso limitado com prévia qualificacdo, ou mesmo um pro-
cedimento por negociagdo com publicagdo prévia de antincio, resta
como tunica modalidade possivel e, como veremos, legalmente ade-
quada o concurso limitado sem apresentacao de candidaturas ou o
procedimento por negociacao sem prévia publicagdo de anidncio, em
ambos os casos, com envio de convites a todas as entidades que inte-
gram as listas resultantes da seleccao efectuada pela DGP.

Quanto as demais modalidades, revelam-se inadmissiveis quer face
a critérios de valor, quer por nao permitirem a participagao de todas
aquelas entidades, implicando uma discriminacdo arbitraria suscep-
tivel de ofender principios fundamentais que regem os procedimentos
concursais, designadamente os principios da concorréncia e da igual-
dade. Se o recurso ao mero ajuste directo com uma qualquer daquelas
entidades com vista a estabelecer com ela uma relagao obrigacional,
sinalagmatica, duradoura e exclusiva, se revela particularmente ofen-
sivo desses valores, também o procedimento por negociagdo com ape-
nas cinco das entidades seleccionadas (procedimento adoptado pelos
servicos da Assembleia da Republica) continua a ndo permitir a sua
devida protecgao, ja que de fora ficariam, a partida, e sem fundamento,
diversas entidades seleccionadas em posicao de igualdade, sem qual-
quer diferenciagdo a nao ser aquela que resulta da inclusao nos grupos
relativos a «viagens por meios aéreos» e «alojamento».

Concordamos, assim, com o Ex.™® Auditor Juridico, quando pre-
coniza a adopcdo de um procedimento em que o universo de con-
correntes corresponda a seleccao efectuada através do precedente
concurso publico internacional. Propendemos, contudo, para a solugao
que aponta para a realizacdo de um concurso auténomo, limitado
sem apresentagao de candidaturas ou de negociagdo sem prévia publi-
cacdo de andncios.

Ja a realizacdo de um concurso limitado com prévia qualificagao,
entendendo-se como preenchida a primeira fase de seleccao dos con-
correntes — através daquele concurso publico, nos suscita maiores
dificuldades, quer do ponto de vista estrutural, quer do ponto de
vista do cumprimento do principio da estabilidade, porquanto nao
seriam os mesmos os documentos do concurso, 0 programa ou O
caderno de encargos durante todo o procedimento, tal como nao
seria a mesma a entidade adjudicante.

Esta em causa, em nosso entender, um concurso autonomo, embora
condicionado ao primeiro no que concerne ao universo de concor-
rentes. O objecto de ambos nao ¢ exactamente 0 mesmo: no concurso
publico realizado pela DGP pretendeu-se seleccionar um alargado
leque de entidades prestadoras de servicos de viagens e alojamentos
a todos os servigos ptblicos, de acordo com as requisi¢coes que estes
lhes fossem efectuando e com as condicoes de preco, pagamento,
entregas, etc., previstas; no segundo pretende-se seleccionar uma enti-
dade para prestar esses mesmos servi¢os, mas apenas a uma adquirente
determinada, a Assembleia da Repiblica, em regime de exclusividade
e através da constituicio de um «implante» no edificio onde aquele
6rgao de soberania funciona.

A observancia de um procedimento auténomo de concurso limitado
sem apresentagao de candidaturas ou de negociagdo sem prévia publi-
cacao de antincios, em que o universo de concorrentes ¢ preenchido
pelas entidades seleccionadas no concurso publico de aprovisiona-
mento, €, pois, aquela que representamos como a mais adequada
solucdo. Alias, em qualquer das referidas modalidades concursais,
cujas especificidades constam, respectivamente, dos capitulos vI e viit
do Decreto-Lei n.° 197/99, o legislador fixa o niimero minimo de
concorrentes a convidar mas ndo estabelece um limite maximo.

Acresce que, a situagdo com que nos confrontamos, nao estando
expressamente contemplada na lei, assemelha-se materialmente a
situagoes que foram previstas pelo legislador no artigo 84.°, desig-
nadamente na alinea e), do Decreto-Lei n.° 197/99, nas quais tem
lugar, independentemente do valor, o concurso limitado sem apre-
sentacao de candidaturas ou o procedimento por negociagao sem pré-
via publicacdo de anidncios. De facto, prevé esse dispositivo que tal
ocorra quando «o contrato a celebrar venha na sequéncia de um
procedimento para trabalhos de concepgao e, de acordo com as regras
aplicaveis, deva ser atribuido a um dos candidatos seleccionados, caso
em que todos os candidatos seleccionados devem ser convidados a
apresentar proposta».

Acompanhando ainda o parecer do Ex.™° Auditor Juridico, que
nesta parte se louva na ligio de Baptista Machado (*?), considera-se
que ¢ possivel a aplicagdo analdgica da referida norma visto que o
artigo 11.° do Cddigo Civil ndo proibe «estender analogicamente a
hipdtese normativa que prevé um tipo particular de casos a outros
casos particulares do mesmo tipo e perfeitamente paralelos ou ana-
logos aos casos previstos na sua propria particularidade».
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De qualquer modo, no caso em apreco, ndo podendo ser excluidas
do concurso, pelas razodes ja expostas, quaisquer das entidades selec-
cionadas no concurso anterior (o que inviabiliza o ajuste directo, a
consulta prévia ou a negociacdo com apenas algumas daquelas enti-
dades), nem sendo possivel alarga-lo a quaisquer outras concorrentes
(o que inviabiliza as modalidades de concurso publico, de concurso
limitado com prévia qualificagdo ou de concurso por negociacdo com
publicacio de antdncios), sempre restariam apenas, como vidveis e
adequadas, as modalidades de concurso limitado sem apresentagao
de candidaturas ou de procedimento por negociagao sem prévia publi-
cacao de antuncios, com envio de convites para apresentacao de pro-
postas a todas as entidades identificadas nas listagens resultantes dos
contratos de aprovisionamento.

VII — 1 — A adopcao de um procedimento de negociacao restrito
apenas a cinco das entidades que deviam integrar o universo de con-
correntes viola, pois, o normativo legal aplicavel e ofende, em especial,
os principios da concorréncia e da igualdade.

O principio da concorréncia constitui, no ambito dos procedimentos
concursais, 0 principio estruturante, sendo conatural ao concurso (*3).
E através da concorréncia que, por um lado, se confere a igualdade
de oportunidades a todos os agentes econdmicos e, por outro, se
obtém as melhores condicoes para a adjudicante.

Do mesmo modo, a doutrina propende a evidenciar o principio
da concorréncia como um grincipio fundamental no ambito dos con-
cursos. Margarida Cabral (**) refere-se-lhe como a «prépria esséncia
do procedimento» e Marcelo Rebelo de Sousa (*°) considera que
0 mesmo se reporta a «propria fungdo do concurso publico», encon-
trando fundamento juridico no principio da livre concorréncia, mas
também em outros principios igualmente consagrados na Constituicao,
como sejam os principios da igualdade de oportunidades, da justica,
da imparcialidade e da transparéncia.

Se € certo que estas consideracoes tém como principal referéncia
o concurso publico, ndo deixa de ser verdade que estes principios
sao transversais as demais modalidades concursais previstas no Decre-
to-Lei n.° 197/99 e que, no caso em aprego, sO a delimitagdo do
universo de concorrentes as entidades seleccionadas pela DGP invia-
bilizou a adopcao de um concurso piblico ou de um concurso limitado
com prévia qualificagao, reclamada pelos valores que estavam em
causa.

A restricao do procedimento a algumas dessas entidades, quando
no caso concreto se impunha o envio de convites a todas, confere
as primeiras um privilégio relativamente as restantes, retira a estas
altimas a oportunidade de apresentarem e discutirem as suas propostas
e impossibilita a adjudicante de proceder a uma cabal comparacéo.

O acto de abertura do procedimento (*°), pelo qual se adoptou
a modalidade de negociacao e se restringiu a cinco as entidades a
convidar, encontra-se assim afectado de vicio de violagao de lei, com
referéncia a violagao dos principios da concorréncia e da igualdade,
estabelecidos no artigo 10.° e 9.°, respectivamente, do Decreto-Lei
n.° 197/99, e ainda as disposi¢oes conjugadas dos artigos 78.°, n.° 1,
alinea a), e 84.°, alinea ¢), este aplicavel por analogia.

2 — O regime de invalidade do acto administrativo compreende,
para além da hipétese extrema de inexisténcia juridica, a nulidade
e a anulabilidade. A anulabilidade constitui o regime regra, estando
a nulidade, enquanto sangao mais gravosa, reservada as situagoes pre-
vistas no artigo 133.° do Cédigo do Procedimento Administrativo (37),
cujo n.° 1 dispdée que «sdo nulos os actos a que falte qualquer dos
elementos essenciais ou para os quais a lei comine expressamente
essa forma de invalidade», contendo o n.° 2 uma enumeracao casuistica
de actos nulos (*%).

Diversamente da nulidade — que € insandvel, pode ser declarada
a todo o tempo e impede que o acto produza efeitos Iiuridicos ) —,
a anulabilidade é sanavel pelo decurso do tempo (“) (*!), por rati-
ficacdo, reforma ou conversao; o acto anuldvel nao deixa de produzir
efeitos e de se impor como obrigatdrio até que seja anulado ou revo-
gado; a anulacado s6 pode ser ditada por um tribunal e deve ser reque-
rida até um determinado limite de tempo.

As fronteiras entre a nulidade e a anulabilidade nem sempre sao
facilmente delimitaveis.

Conforme se evidenciou em acérdao do Supremo Tribunal Admi-
nistrativo (*?), «ao contrario do que sucede no direito alemdo, em
que existe uma clausula geral de nulidade que abarca aqueles actos
que sofram de um vicio de tal forma grave que a ordem juridica
os rejeita sem possibilidade de convalidacdo, deixando ao aplicador
uma larga margem de integracao do conceito, a nossa lei nao contém
uma cldusula com o mesmo contetdo».

No entanto, alguns autores (**) relevam a mengio constante do
artigo 133.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo a «falta
de elementos essenciais», enquanto «critério densificador das nuli-
dades por natureza» que permite encontrar casos de nulidade «que
se ligam a momentos ou aspectos legalmente decisivos e graves do
acto administrativo». E também o acérdao atrds citado refere que
a enumeracao exemplificativa constante do n.° 2 do artigo 133.° do
Cédigo do Procedimento Administrativo permite ao intérprete inte-

grar o conceito de «elementos essenciais» em casos em que «o vicio
¢é de tal forma grave que se pode equiparar ou assemelhar seguramente
aos casos especificamente enumerados».

As consequéncias da inobservancia do procedimento concursal ade-
quado, ou da postergagao de aspectos essenciais desse procedimento
e da ofensa de principios fundamentais aplicaveis constituem algumas
das situacoes em que se suscita divergéncia de entendimentos e dife-
rentes solugdes jurisprudenciais (*4).

Assim, 0 Acordao de 11 de Novembro de 2003 (processo n.© 1084/2003),
do Supremo Tribunal Administrativo, considerou que «enferma de
nulidade a adjudicacao praticada em procedimento pré-contratual de
concurso limitado sem apresentacdo de candidaturas quando, atento
o valor da adjudicagdo, se exigia, nos termos do Decreto-Lei n.® 55/95,
que tivesse sido seguido, pelo menos, o procedimento por negociagiao
com publicagao prévia de antincio». Af se argumentou, além do mais,
que tendo sido adoptado «procedimento administrativo diverso
daquele que se encontra especial e formalmente estabelecido pela
lei, toda a actuacao administrativa pode ser questionada, pois esta
inquinada pela raiz» e equipara-se a pratica do acto sem procedimento
adequado a pratica do acto sem procedimento, pois que «o proce-
dimento adoptado nao esta direccionado a prolacdo de uma decisao
do tipo da que vem a ser tomada».

Outros acérdaos do mesmo Supremo Tribunal ndo tém sancionado
pela mesma forma a inobservancia do procedimento concursal apli-
cavel. Segundo esta jurisprudéncia (*°), a adopgio de procedimento
diferente daquele que a lei estabelece nao se traduz numa falta abso-
luta de forma legal pois que «sempre houve um procedimento«; con-
sidera-se, ainda, que a violacao de principios tipicos dos procedimentos
concursais constitui mera anulabilidade, visto os direitos fundamentais
a que se refere a alinea d) do artigo 133.° do Cddigo do Procedimento
Administrativo serem apenas os que constam do capitulo 11 da parte 1
da Constituigao e outros a que for atribuida natureza analoga e que,
quanto ao principio fundamental da igualdade, apenas as categorias
enumeradas no n.° 2 do artigo 13.° da lei fundamental «tém poten-
cialidades para descaracterizar a ordem de valores que a Constituicao
consagra».

Refere Marcelo Rebelo de Sousa (46), a proposito das consequéncias
dos vicios do acto por violagdo dos principios gerais do procedimento
concursal, que tudo depende do vicio concreto verificado e da pon-
deragao dos interesses publicos em presenga:

«Se ele respeita ao contetido do concurso sem afectar clara e essen-
cialmente a sua forma, e, mesmo no plano do contetdo, representa
a violacdo de regras legais, regulamentares ou do préprio concurso
de tal forma que, no cotejo de interesses publicos tutelados e tuteldveis,
prevalece o da estabilidade da certeza nas relacoes entre particulares
e a Administracao Publica ou da continuidade da acc@o administra-
tiva — o acto € anulavel. E € essa a regra geral.

Se o vicio poe em causa a esséncia da forma legal de concurso
ou questiona matérias fundamentais de conteido que respeitem a
direitos, liberdades e garantias ou principios a eles aplicaveis, de tal
modo que a ponderagao de interesses da primazia ao principio da
legalidade na sua vertente subjectiva de garantia dos direitos dos par-
ticulares — o acto € nulo.»

Cremos que serd este o critério a relevar. Tudo depende de se
determinar até que ponto a exclusdo de diversas entidades que deviam
integrar o universo de entidades a convidar ofende a «esséncia» dessa
modalidade concursal e constitui um grave desvalor da actividade
administrativa que atente contra a ordem juridica.

Reconhecendo que se trata de uma situacao nao isenta de davidas,
propendemos a considerar que, nao obstante a violagao de principios
estruturantes do procedimento concursal, nao se esta ainda perante
uma ofensa a propria esséncia da modalidade concursal aplicavel,
de modo quase equiparavel a sua nao prossecucao, ou a um desvalor
de tal modo grave que repugne a legalidade, «exigindo a erradicagao
do acto mesmo depois de decorrido o prazo de impugnacao». Por
outro lado, nao existe também ofensa do nicleo essencial de um
direito fundamental ou de natureza analoga, ou a violacdo de bens
ou valores com especial tutela constitucional, de modo a ter-se por
verificada uma causa de nulidade.

Consequentemente, ao vicio de violagdo de lei que afecta o acto
de abertura do concurso por ofensa de normas e principios aplicaveis
corresponde a sancdo de anulabilidade, nos termos previstos no
artigo 135.° do Cddigo do Procedimento Administrativo.

3 — Cremos, contudo, que estando esgotado o prazo legal para
a impugnagao contenciosa desse acto — e também do acto de adju-
dicagao, como bem esclarece o Ex.™° Auditor Juridico — se mantém
a vinculacao da entidade adjudicante a celebragdo do respectivo con-
trato com a adjudicataria.

Enquanto actos administrativos constitutivos de direitos, ainda que
afectados de invalidade, a sua revogagdo com tal fundamento (revo-
gacao anulatdria) apenas seria possivel nos termos e no prazo referidos
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no Cédigo do Procedimento Administrativo, cujo regime nao foi alte-
rado pela reforma do contencioso administrativo.

De facto, os artigos 140.° e 141.° deste Cddigo dispoem, respec-
tivamente, sobre a revogabilidade dos actos validos e dos actos inva-
lidos. No que especificamente concerne aos actos constitutivos de
direitos, a regra ¢ a da sua irrevogabilidade, admitindo-se, no caso
de validade, que possam ser revogados na parte em que sejam des-
favoraveis aos interesses dos destinatarios ou, ndo estando em causa
direitos ou interesses indisponiveis, se todos os interessados derem
a sua concordéncia; no caso de invalidade, os actos administrativos
constitutivos de direitos s6 sao revogaveis até ao termo do (dltimo)
prazo do respectivo recurso contencioso ou até a resposta da entidade
recorrida. Refira-se que, de acordo com o disposto no artigo 191.°
do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA), as
referéncias ao recurso contencioso se devem agora considerar feitas
a ac¢ao administrativa especial.

Segundo Freitas do Amaral, os actos constitutivos de direitos atri-
buiram posicoes juridicas de vantagem a particulares e estes «tém
o direito de poder confiar na palavra dada pelos o6rgaos admi-
nistrativos» (*7).

O acto de adjudicacdo, que consubstancia a decisao final dos pro-
cedimentos concursais adjudicatérios, € pacificamente considerado
como acto administrativo constitutivo de direitos na esfera juridica
do adjudicatario e, como tal, s6 susceptivel de revogagdao nos termos
€ no prazo previstos na lei.

Referem, a este propodsito, Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo
Esteves de Oliveira (*5):

«E esse acto administrativo que transforma uma expectativa con-
correncial, embora procedimentalmente protegida, num direito do
concorrente materialmente garantido face a administracao adjudicante
[...] de contratar com ele e de acordo com a proposta que lhe fez
(ou que foi negociada).

A decisao de adjudicacao vincula a Administragao, compromete-a
‘pré-contratualmente’ perante o adjudicatério (em sede de legalidade,
nao apenas de responsabilidade), estando obrigada a contratar nos
termos da respectiva proposta.»

Cremos que as alteracoes introduzidas ao contencioso administra-
tivo e, em particular, o alargamento dos casos de legitimidade pro-
cessual activa para as accdes relativas aos contratos decorrente do
artigo 40.° do CPTA nao altera estas consideragoes.

A referida norma correspondeu, nos termos da exposi¢do de moti-
vos, a «uma necessidade de ha muito sentida». De facto, a tradicional
restricao da legitimidade para as accdes sobre contratos aos proprios
contratantes, estabelecida pelo artigo 825.° do Cédigo Administrativo,
vinha sendo objecto de criticas e dava origem a situacoes «dificilmente
aceitdveis», designadamente ao ndo permitir que um interessado que
tivesse impugnado contenciosamente um acto pré-contratual viesse
requerer a anulagio do sequente contrato (*°).

A reforma foi, contudo, mais longe na preocupagéo de «superar
o défice de protecgio judicidria de terceiros» () e, para além de
outras situacoes, atribuiu legitimidade para deduzir os pedidos rela-
tivos a validade total ou parcial dos contratos a «quem tenha sido
prejudicado por nao ter sido adoptado o procedimento pré-contratual
legalmente exigido» — pela alinea ¢) do referido
artigo 40.° (°') — sem condicionar o exercicio desse direito a prévia
impugnagdo do acto procedimental; pelo n.° 2 do artigo 41.° foi fixado
em seis meses o prazo para os pedidos de anulagdo dos contratos,
contado a partir da data da sua celebragao, ou, no caso de terceiros,
a partir do conhecimento do seu clausulado.

Constituindo uma importante inovagao, que pretende proteger, em
especial, o principio da concorréncia, e que colocara diversas questoes
relacionadas com a articulacdo entre o recurso contencioso do acto
e a acgdo sobre o contrato dele emergente (°?), ndo se nos afigura
que altere a problematica da vinculagdo contratual, tal como se nos
coloca, e que decorre da natureza e regime inerentes aos actos pra-
ticados, enquanto actos constitutivos de direitos.

Refira-se, a este 3prop(’)sito, o parecer n.° 95/2002, de 24 de Outubro,
deste Conselho (°%), onde, a dado passo, se questionou a bondade
da solugao que impede a Administracao de revogar actos invalidos
para além do prazo do recurso contencioso. Ai se alude a diversas
posicoes doutrinais criticas a este regime formal e se coloca a questao
sobre se sera legitimo «proteger a outrance a manutencdo da esta-
bilidade da relacao contratual obstacularizando a Administracdo de
revogar actos preparatdrios [...] com fundamento em invalidade,
sendo que sobre a mesma impende o dever de corrigir 0s seus actos».

Contudo, mesmo os autores citados (**) nio deixam de ressalvar
os actos constitutivos de direitos. Como se referiu nesse parecer,
citando Robin de Andrade: «Nao ha razdes de justica material ou
de caracter dogmatico que impecam genericamente a anulagao admi-
nistrativa de actos ilegais depois do decurso do prazo de recurso con-
tencioso», ressalvados os actos administrativos constitutivos de direi-
tos.

A instabilidade derivada da possibilidade de o contrato poder vir
a ser contenciosamente anulado e o dever geral da Administragdo
de ndo praticar actos ou celebrar contratos invalidos implicard para
esta um maior rigor na escolha dos procedimentos que adopta mas
ndo a liberta, em nosso entender, das obrigacoes assumidas por actos
da sua iniciativa, sob pena de violagdo dos principios da boa fé e
da confianca. A entender-se que, até ao limite do prazo para a eventual
propositura da ac¢ao de anulacdo do contrato, os actos pré-contratuais
sdo, ainda que indirecta ou incidentalmente, impugnaveis, permitindo
uma desvinculacao contratual da Administracao, criar-se-ia uma situa-
¢ao de incerteza na relagao juridica estabelecida com a adjudicatéria
ja que esse prazo nao se desencadeia nem se esgota sem que o contrato
seja celebrado.

A vinculacdo da adjudicante a celebracao do contrato subsiste, pois,
em nossa opinido, sujeita embora ao risco de uma propositura de
accao de anulacao do contrato. Uma eventual decisao de nao contratar
ndo isentard a adjudicante do dever de indemnizar a adjudicataria,
nos termos gerais da responsabilidade civil, por incumprimento de
uma obrigagio definitiva assumida com o acto de adjudicagio (*°).

IX — Termos em que se extraem as seguintes conclusoes:

1.2 O concurso para a celebragao de contrato publico de apro-
visionamento tem como finalidade seleccionar as entidades
que, durante determinado periodo de tempo e relativamente
a determinados bens e servicos, fornecem os servicos da Admi-
nistracao Publica que deles carecam, dispensando as aqui-
sicoes concretas de procedimentos concursais especificos e
da celebragao de contrato escrito;

2.2 Os contratos de aprovisionamento, devidamente homologados
nos termos previstos no Decreto-Lei n.° 129/83, de 14 de
Marco, obrigam os prestadores seleccionados a fornecer os
bens e servicos nas condi¢des contratuais fixadas e obriga
os entes publicos abrangidos a adquirir esses bens e servigos
apenas a esses prestadores;

3. O contrato de aprovisionamento relativo a prestacdo de ser-
vicos de viagens e alojamentos, celebrado entre a DGP e
um nuamero alargado de prestadoras e homologado pela Por-
taria n.° 1008/2004, de 9 de Setembro, privilegiou a diver-
sificagdo do mercado apontando para as aquisi¢des simpli-
ficadas através de simples requisi¢ao a apresentar pelos adqui-
rentes a qualquer das prestadoras;

4.2 No caso da Assembleia da Republica, atentas as especifi-
cidades e a natureza dos servicos de que carece, e o especial
Estatuto dos Deputados, a celebracdo de um acordo com
uma determinada agéncia de viagens, incluindo a criacao de
um «implante» nas suas instalagdes e uma clausula de exclu-
sividade quanto a aquisicao, pelos respectivos servicos, de
bilhetes de aviao e de outros meios de transporte e de reservas
hoteleiras destinadas as deslocagoes dos deputados, funda-se
no artigo 17.° da Resolucdo n.° 57/2004, daquele 6rgao de
soberania;

5.2 A realizagdo deste negdcio nao se inscreve ja nas praticas
desprocedimentalizadas previstas nos contratos de aprovisio-
namento para as aquisicdes concretas, impondo um proce-
dimento concursal na modalidade de concurso limitado sem
apresentacdo de candidaturas ou de negociacdo sem prévia
publicacao de antincio, nos termos previstos no Decreto-Lei
n.° 197/99, de 8 de Junho —em particular no artigo 84.°,
alinea e), aplicavel por analogia — no qual devem poder par-
ticipar todas as entidades que outorgaram aqueles contratos;

6.2 A adopcao de procedimento por negociagao restrito a cinco
daquelas entidades, com exclusao das restantes, viola o nor-
mativo legal aplicavel e ofende os principios concursais da
concorréncia e da igualdade, afectando o acto de abertura
com o vicio de violagdo de lei, gerador de anulabilidade, nos
termos do artigo 135.° do Cddigo do Procedimento Admi-
nistrativo;

7.2 O decurso do prazo de impugnacao contenciosa dos actos
constitutivos de direitos, ainda que invélidos, obsta a sua revo-
gagao anulatdria;

8.2 O acto final de adjudicacdo que teve lugar no procedimento
por negociagdo levado a cabo pelos servicos da Assembleia
da Republica vincula-a a celebracao do respectivo contrato
com a adjudicatdria, sujeitando-a, em caso de incumprimento,
ao dever de indemnizacao.

() Através de oficio com a referéncia n.° 543/GPAR/05, de 11
de Julho.

(%) Pelo despacho n.° 16/X, de 10 de Maio de 2005, do Presidente
da Assembleia da Republica.

(®) Alterada pelas Leis n.°s 59/93, de 17 de Agosto, e 28/2003,
de 30 de Julho.

() Norma de contetido idéntico constava ji na deliberagdo
n.° 15-PL/89, de 7 de Dezembro, alterada pela deliberacao n.® 4-PL/98,
de 7 de Maio (clausula XIX), e na Resolucdo n.° 4/2004, de 9 de
Janeiro, expressamente revogada pela Resolucao n.° 57/2004.
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(°) Alterado pelo Decreto-Lei n.° 12/99, de 11 de Janeiro.

(%) Alterado pelos Decretos-Leis n.°s 245/2003, de 7 de Outubro,
e 1/2005, de 4 de Janeiro.

(") Directivas n.° 592/50/CEE, do Conselho, de 18 de Junho,
93/36/CEE, do Conselho, de 14 de Junho, e 97/52/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 13 de Outubro.

(®) Sobre a matéria, cf., entre outros, o parecer deste Conselho
n.° 8/96, de 20 de Margo, publicado no Didrio da Repiiblica, 2. série,
de 26 de Setembro de 1996, que se segue nesta parte.

Na doutrina, entre outros, Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo
Esteves de Oliveira, Concursos e Outros Procedimentos de Adjudicagdo
Administrativa, Almedina, Coimbra, 2003, pp. 85 e segs.; Marcelo
Rebelo de Sousa, O Concurso Piblico na Formagdo do Contrato Admi-
nistrativo, LEX, Edigoes Juridicas, Lisboa, 1994, pp. 50 e segs.; Freitas
do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Almedina, Coimbra, 2002,
vol. 11, pp. 574 e segs.; Mario Bernardino, Aquisi¢coes de Bens e Servigos
na Administra¢ao Publica, Almedina, Coimbra, 2003, pp. 34 e segs.

(°) Diploma que continha o anterior regime juridico de realizacio
de despesas publicas com empreitadas de obras publicas e aquisigao
de bens e servigos, bem como de contratagdo publica relativa a pres-
tagao de servigos, locacao e aquisi¢ao de bens moveis.

10) Por conversdo efectuada nos termos do Decreto-Lei
n.° 136/2002, de 16 de Maio, com base na taxa de conversao indicada
no Regulamento (CE) n.° 2866/98, do Conselho, de 31 de Dezembro
(o valor de 1 milhdo de contos corresponde a € 4987 979,90).

(1Y) Ob. cit,, p. 222.

('?) Publicado no Didrio da Reptiblica, 2.* série, de 20 de Setembro
de 2004.

(*") Mariano Lopez Benitez, Contrato Administrativo de Suministro
y Centralizacion de las Compras Publicas, Atelier, Barcelona, 2000,
pp- 27, 35 e 81-82. O autor acentua que grande parte das normas
que, no século XIX, em Espanha, estao na origem do contrato de
aprovisionamento resultaram da necessidade de abastecer o exército
de viveres e equipamentos.

(*) Estivemos ainda a seguir de perto Lopez Benitez, ob. cit., pp.
89-100.

() Maria de Lourdes Camacho da Conceicdo, «As compras publi-
cas por meios electronicos: Abrangéncia e limitacoes», Revista de
Administracao e Politicas Publicas, vol. 11, n.° 2, 2001, p. 112.

(**) Cf. Lépez Benitez, ob. cit, pp. 101-102, e Alberto Ruiz
Ojeda/Joaquin Garcia Bernaldo de Quiros, Comentarios a la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas y a su Reglamento de Desa-
rollo Parcial (Doctrina, Jurisprudencia y Concordancias), Editorial Civi-
tas, S. A., Madrid, 1996, pp. 769-771.

(*) Cf. José Ant6énio Moreno Molina, Nuevo Regimen de Con-
tratacion Administrativa, La Ley, 2.* ed., 2000, pp. 634-637.

(*3) Portaria n.° 717/81, de 22 de Agosto, expressamente mantida
em vigor pelo Decreto-Lei n.° 129/83 e posteriormente alterada pela
Portaria n.° 308/88, de 17 de Maio.

(**) Disponivel no sitio da Internet da DGP (www.dgpatr.pt).

(1) Neste sentido, anteriores pareceres deste Conselho; por todos,
cf. o parecer n.° 80/89, de 15 de Fevereiro de 1990, publicado no
Didrio da Republica, 2.* série, de 11 de Julho de 1990, onde se refere
que o caderno de encargos contém cldusulas «onde se vazam dentro
das margens consentidas por normas imperativas de categoria superior
as finalidades e os interesses particulares de cada concurso» e que,
tal como o programa do concurso, tem também natureza de regu-
lamento.

(%) Prevé-se, ainda, que estes pregos sdo liquidos de IVA e incluem
determinados servigos, seguros, taxas hoteleiras e adicionais.

(1) Sdo as seguintes as situagdes previstas:

a) Estado de faléncia ou insolvéncia;

b) Cessagao de actividade;

¢) Condenagao, por sentenga transitada em julgado, por crime
que afecte a idoneidade profissional e em que nao tenha
ocorrido a reabilitagao judicial;

d) Falsas declaragdes;

e) Falta de comunicagao imediata, a Direccdo-Geral do Patri-
moénio, de todas as actualizagdes as condicdes contratuais;

f) Falta de apresentagdo dos elementos estatisticos, no prazo
referido no artigo 8.°;

g) Nao pagamento do rappel, no prazo fixado no artigo 6.°

h) Falta de comunicagdo, a Direcgdo-Geral do Patrimoénio, da
alteracdo dos poderes de representacao dos seus mandatarios
nos contratos, da denominacao e sede social ou da alteracio
da sua situacdo juridico/comercial, nos termos previstos no
artigo 7.%

i) Nao entrega atempada dos titulos de fruicdo de viagens, alo-

jamentos e demais servicos conexos requisitados, conforme

referido no artigo 18.°;

Indicagdo incorrecta do PVP (preco de venda ao publico),

nomeadamente, em preco promocional praticado no

momento da aquisicdo;

~

j

) Cessao da posicao contratual ou de qualquer dos direitos
e obrigacoes emergentes do contrato, sem autorizacao da
Direcgao-Geral do Patriménio.

(*®) Nos termos do n.° 2 do mesmo preceito, a dentincia do contrato
deve ser efectuada mediante notificacao a outra parte, por carta regis-
tada com aviso de recepgao, com uma antecedéncia minima de 60 dias
em relagio ao termo do contrato ou da respectiva renovacao.

(*°) Outras normas incluidas na mesma secgio dispdem, ainda, sobre
«acto de entrega», «local de entrega dos titulos», «qualidade dos ser-
vigos prestados», «aceitacdo dos servigos pela entidade adquirente»,
bem como sobre «penalidades», «patentes, licencas e marcas regis-
tadas», «responsabilidade» e «outros encargos».

(*°) Ob. cit.

(*') Idem, p. 102.

(**) Mariano Benitez (ob. cit., p. 228) refere-se as implicagoes de
uma cldusula de exclusividade no contrato administrativo de sumi-
nistro, admitindo que esta possa configurar um privilégio e que coloque
alguns problemas face ao principio da concorréncia. Considera, no
entanto, que no caso de contratos celebrados pela Administragao
Publica — sujeita ao principio da legalidade, precedidos de um con-
curso que assegura a observancia dos principios da concorréncia, da
publicidade e da transparéncia, celebrados por um periodo de tempo
limitado, e visando, para além da uniformizacdo nos abastecimentos,
a diminuicdo de precos — se revela mais adequada a adjudicagao a
uma sO entidade, ressalvados os casos em que variantes de ordem
técnica ou prestacional de interesse publico aconselhem a adjudicagao
a diversas entidades.

(*®) Cf.n. 4.

(**) Que dispoe que € da exclusiva competéncia da Assembleia
da Republica legislar sobre «estatuto dos titulares de drgaos de sobe-
rania e do poder local, bem como dos restantes 6rgaos constitucionais
ou eleitos por sufragio directo e universal».

() Alterada pelas Leis n.° 24/95, de 18 de Agosto, 55/98, de
18 de Agosto, 8/99, de 10 de Fevereiro, 45/99, de 16 de Junho, 3/2001,
de 23 de Fevereiro, e 24/2003, de 4 de Julho.

(*%) Durante o periodo de funcionamento do plendrio, fora desse
periodo em deslocagdes para trabalhos parlamentares, em trabalho
politico no circulo eleitoral ou nos circulos de emigracao, em trabalho
politico em todo o territério nacional, nas deslocagdes de comissoes.

(27) Entre outros, Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria
da Constituicdo, Almedina, Coimbra, 6.* ed. (2002), pp. 854 e segs.,
Jorge Miranda, «Resolucdo», in Diciondrio Juridico da Administragdo
Piblica, Coimbra Editora, Lisboa, 1996, pp. 241 e segs. Também este
Conselho se debrucou ja sobre o tema, designadamente nos pareceres
n.%® 40/91, de 10 de Outubro, publicado no Didrio da Repiiblica,
2.2 série, de 19 de Marco de 1992, e 89/98, de 17 de Dezembro.

(®®) Constituindo actos internos do respectivo 6rgao de soberania
suscita-se, face ao principio da separacdo de poderes, a questdo do
seu controlo jurisdicional. Contudo, quer a doutrina, quer a juris-
prudéncia do Tribunal Constitucional vém considerando que, quando
assumam conteido normativo, as resolucoes ficam sujeitas ao controlo
de legalidade e constitucionalidade a que estdo sujeitos os actos nor-
mativos em geral. Cf. Gomes Canotilho, ob. cit., p. 855, e acérdaos
do Tribunal Constitucional citados no supramencionado parecer
n.° 40/91.

(*°) Nao decorrendo da Constituigio uma caracterizagio desta cate-
goria, destaca-se, do ponto de vista formal, quanto as resolugdes da
Assembleia da Republica, a desnecessidade de promulgacao pelo Pre-
sidente da Republica e a sujeicao a publicacao no Didrio da Repiiblica.

(%) Ob. cit € loc. cit., p. 255.

(®Y) Constitui¢do da Repuiblica Portuguesa Anotada, Coimbra Edi-
tora, 3. ed. revista (1993), p. 636, em anotacdo a correspondente
norma do artigo 159.°

(*?) Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, Almedina,
Coimbra, 2004 (14.? reimpressao), p. 327.

(*® Cf. parecer deste Conselho n.° 19/2002, de 17 de Abril.

(34 Ob. cit,, p. 83.

(®®) Ob. cit,, p. 67.

(®®) Sobre a natureza e impugnabilidade contenciosa do acto de
abertura do procedimento, cf. Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo
Esteves de Oliveira, ob. cit., pp. 226 e segs.

37) Acompanhamos neste ponto o parecer deste Conselho
n.° 35/2005, de 30 de Junho.

(*®) Dispoe o n.° 2 do artigo 133.° do Codigo do Procedimento
Administrativo:

«2 — Sao, designadamente, actos nulos:

a) Os actos viciados de usurpagao de poder;

b) Os actos estranhos as atribuicdes dos ministérios ou das pes-
soas colectivas referidas no artigo 2.° em que o seu autor
se integre;

¢) Os actos cujo objecto seja impossivel, ininteligivel ou constitua
um crime;
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d) Os actos que ofendam o contetdo essencial de um direito
fundamental;

e) Os actos praticados sob coaccio;

f) Os actos que carecam em absoluto de forma legal;

g) As deliberagdes de 6rgaos colegiais que forem tomadas tumul-
tuosamente ou com inobservancia do quérum ou da maioria
legalmente exigidos;

h) Os actos que ofendam os casos julgados;

i) Os actos consequentes de actos administrativos anteriormente
anulados ou revogados, desde que nao haja contra-interes-
sados com interesse legitimo ou manutencao do acto con-
sequente.»

(*°) Ressalvados os efeitos putativos a que alude o artigo 134.°,
n.° 3, do Cddigo do Procedimento Administrativo.

(*°) Tese que nem toda a doutrina aceita. Cf. Rui Machete, «Sanagao
(do acto administrativo invalido)», Diciondrio Juridico da Adminis-
tracao Publica, vol. vi1, pp. 327 e segs.

(*1) Cf., entre outros, Freitas do Amaral, ob. cit., vol. 11, pp. 380
e segs., Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves e J. Pacheco
de Amorim, Codigo do Procedimento Administrativo, Almedina, Coim-
bra, 2001, 2.2 ed., pp. 637 e segs., Marcello Caetano, Principios Fun-
damentais do Direito Administrativo, Almedina, Coimbra, 1996, pp.
151 e segs.

(**) Acérdao de 30 de Margo de 2004, processo n.° 1806/2002.

(*3) Autores € ob. cit. na n. 44, p. 641.

(*4) Cf. Marcelo Rebelo de Sousa, ob. cit., p. 82.

(¥) Cf. Acérdaos de 17 de Junho de 2003 e de 3 de Margo de
2004, respectivamente nos processos n.°* 666/2003 e 1938/2003.

(*%) Ob. cit., p. 82.

(*) O autor (ob. cit., p. 442) define actos constitutivos de direitos
como «todos os actos administrativos que atribuem a outrem direitos
subjectivos novos, que ampliam direitos subjectivos existentes ou que
extinguem restri¢oes ao exercicio de um direito ja existente».

Refira-se, no que respeita ao dltimo segmento da definicdao, que
outros autores apenas qualificam como actos constitutivos de direitos
aqueles que estruturalmente encerram a criacao ex novo de uma posi-
¢ao juridica. Nesse sentido, cf. Pedro Gongalves, «Revogacao (de actos
administrativos)», in Diciondrio Juridico da Administracio Prublica,
Coimbra Editora, 1996, vol. v, p. 313; no mesmo sentido, Robin
de Andrade, A Revogacdo dos Actos Administrativos, Atlantida Editora,
Coimbra, 1969, pp. 93 e segs.

(*%) Ob. cit., pp. 547 € segs.

(*°) Sobre o tema, cf. Pedro Gongalves, O Contrato Administrativo,
Almedina, Coimbra, 2003, pp. 146 e segs, Mério Aroso de Almeida
e Carlos Fernandes Cadilha, Comentdrio ao Codigo do Processo nos
Tribunais Administrativos, Almedina, Coimbra, 2005, p. 201.

(>%) Mirio Aroso de Almeida e Carlos Cadilha, ob. cit, p. 211.

(°!) Introduzida pela Lei n.° 4-A/2003, de 19 de Fevereiro.

(°?) Cf., a este prop6sito, Maria da Gloria Garcia, «Suspensao da
eficacia de um acto administrativo ou de uma norma regulamentar»,
in Reforma do Contencioso Administrativo, Coimbra Editora, 2003,
vol. I, p. 159. o ) o

(3®) Publicado no Didrio da Repuiblica, 2.* série, de 18 de Dezembro
de 2002 (rectificado no Didrio da Repiiblica, 2.* série, de 3 de Fevereiro
de 2003).

(>4 Vieira de Andrade, «Revogagio do acto administrativo», in
Separata da Revista de Direito e Justica, vol. v, 1992, pp. 54 e segs.,
Robin de Andrade, «Revogacao administrativa e a revisao do Cédigo
do Procedimento Administrativo», in Cadernos de Justica Adminis-
trativa, n.° 28, 2001, pp. 37 e segs.

(%) Cf. Margarida Cabral, O Concurso Piblico nos Contratos Admi-
nistrativos, Almedina, Coimbra, 1997, pp. 229 e segs., especialmente
p- 233.

Este parecer foi votado na sessao do Conselho Consultivo da Pro-
curadoria-Geral da Repiublica em 29 de Setembro de 2005.

José Adriano Machado Souto de Moura — Maria de Fdtima da Graga
Carvalho (relatora) — Manuel Pereira Augusto de Matos — José Anténio
Barreto Nunes — Paulo Arminio de Oliveira e Sd — José Luis Paquim
Pereira Coutinho — Alberto Esteves Remédio — Joao Manuel da Silva
Miguel — Mario Anténio Mendes Serrano — Adriano Fraxenet de Chu-
quere Gongalves da Cunha (vencido quanto a conclusao 8.2).

Declaracao de voto

Considero que o facto de ndo serem ja impugnéveis e serem, con-
sequentemente, insusceptiveis de revogagao anulatdria, o acto (inva-
lido) de abertura do procedimento pré-contratual e o acto (deriva-
damente invalido) de adjudica¢do, ndo impde a conclusao, retirada
no parecer, do dever de a Administragdo celebrar o contrato.

Tal era, indubitavelmente, o que resultava do regime anterior a
1 de Janeiro de 2004.

Porém, com o novo «contencioso administrativo», o artigo 40.°,
n.° 1, alinea ¢), do CPTA vem inovatoriamente prever que, desde

que o fundamento seja o de nao ter sido adoptado o procedimento
pré-contratual legalmente exigido (hipdtese que se verifica in casu),
possa ser impugnada (no prazo de seis meses — artigo 41.°, n.° 2,
do CPTA) a validade do contrato que, nessas condicoes, seja even-
tualmente celebrado.

Assim, a solucdo do parecer leva a que a Administragio seja com-
pelida a celebrar um contrato que reputa, ela propria, de invalido
|derivadamente, nos termos do artigo 185.°, n.° 1, a), do Cddigo do
Procedimento Administrativo], nao obstante esta invalidade poder
ser, ainda, contenciosamente reconhecida e, consequentemente, o con-
trato poder vir, ainda, a ser contenciosamente anulado.

E um entendimento que vai ao arrepio do que, a proposito, sempre
foi entendido: que a Administracdo deve abster-se de praticar actos
que tenha por ilegais e invélidos, a menos que a imposi¢do da sua
prética esteja consolidada na ordem juridica, de modo j4 indiscutivel.
E este, afinal, o entendimento subjacente a solucao legal do artigo 141.°
do Cédigo do Procedimento Administrativo, donde resulta que a
Administracao pode (e deve) revogar actos administrativos que tenha
por invélidos (ainda que constitutivos de direitos ou interesses legal-
mente protegidos) enquanto os mesmos forem impugnaveis, sO
estando de tal isenta a partir do momento em que nao houver mais
hipétese de se proceder a sua discussdo contenciosa (atendendo-se,
para tanto, ao prazo para recurso contencioso que terminar em tltimo
lugar — cit. artigo 141.°, n.° 2).

E nao se diga que a possibilidade de o contrato ser impugnado
contenciosamente deve ter-se por irrelevante, para efeitos da obri-
gatoriedade, ou nao, da sua celebracdo pela Administracao, por se
tratar de uma mera eventualidade, a cargo de terceiros prejudicados.
Também, no regime geral do referido artigo 141.°, a Administracdo
deve revogar os actos que tenha por invalidos, até ao termo final
do prazo mais longo, normalmente de um ano, ainda que a sua impug-
nacao contenciosa seja meramente eventual e a cargo, passados os
primeiros trés meses, td0o-s6 do Ministério Publico (cf. artigo 58.°,
n.° 2, alineas a) e b), do CPTA).

O argumento, em que se sustenta o parecer, de que o contrato
deve ser celebrado, por que os actos procedimentais (de abertura
do concurso e de adjudicacdo), ainda que invalidos, sdo ja inimpug-
naveis, ¢ subsididrio do regime juridico anterior a 1 de Janeiro de
2004; s6 seria valido se, como sucedia no regime anterior a 1 de
Janeiro de 2004, a inimpugnabilidade de tais actos correspondesse
a inimpugnabilidade do contrato. Mas como isto deixou de ser verdade,
também deixou, consequentemente, de ser verdade a imposi¢ao da
celebragao do contrato invélido (agora ainda impugnavel).

Assim como, independentemente da inimpugnabilidade dos actos
procedimentais, o contrato pode ainda ser impugnado no caso (e
s6 no caso) de a sua invalidade derivar de «nao ter sido adoptado
o procedimento pré-contratual legalmente exigido» [artigo 40.%, n.° 1,
alinea c), do CPTA], também a Administracio ndo deve celebrar
um tal contrato, independentemente da inimpugnabilidade dos actos
procedimentais, se 0 mesmo for invéalido por «nao ter sido adoptado
o procedimento pré-contratual legalmente previsto».

A solucao legal inovatdria, do artigo 40.°, n.° 1, alinea c), do CPTA,
parece, a primeira vista, contraditéria com o regime urgente de impug-
nagao dos actos especiais de formagdo dos contratos (contencioso
pré-contratual regulado nos artigos 100.° a 103.° do CPTA), uma
vez que, numa area onde se pretendeu, até por imposi¢oes comu-
nitarias, uma rapida definicdo do direito, tal solugao acaba por permitir
a instabilidade do contrato por um largo periodo de seis meses, durante
o qual o mesmo pode, ainda, ser impugnado e contenciosamente anu-
lado. Porém, se bem se atentar, tal solugdo nao se encontra prevista
para toda e qualquer invalidade dos actos concursais, mas apenas
para quando, como se disse, «ndo tenha sido adoptado o procedimento
pré-contratual legalmente exigido». Pode, pois, retirar-se que se trata
de situacdes em que o proprio legislador considerou estar-se perante
«invalidades especialmente graves», merecedoras de um regime mais
severo que o das invalidades gerais (que s6 podem ser postas em
causa através da impugnacao dos actos concursais € no respectivo
prazo), ja a meio caminho da gravidade e do regime dos actos nulos
(que nao produzem quaisquer efeitos juridicos, podendo ser impug-
nados e como tal declarados a todo o tempo). Por isso, entendeu
o legislador que, estando em causa tais invalidades «especialmente
graves», seria aqui de postergar o interesse da urgéncia, na formagao
e consolidagao dos contratos, subjacente as solucoes especiais do con-
tencioso pré-contratual.

Mais se estranharia, portanto, que nestes casos, considerados pelo
proprio legislador de «invalidades graves», a Administracdo, reco-
nhecendo-as, estivesse impedida de actuar em conformidade, em
momento em que tais «invalidades graves» podem, ainda (excepcio-
nalmente, atenta a sua gravidade) ser invocadas contenciosamente,
e contenciosamente declaradas.

E nédo se argumente que a decisdo que se impde, por parte da
Administracdo, de nao celebracdo do contrato, violaria os principios
da confianca ou da boa fé ou a proibicao de venire contra factum
proprium. E que, aqui, a Administracdo nao actua em mera defesa
dos seus interesses patrimoniais privados, no ambito de uma eventual
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relagdo bipolar e privada com a adjudicatdria; antes, estd obrigada
a prossecucao do interesse publico, numa relacao juridico-adminis-
trativa que abarca, também, todos os outros interessados, designa-
damente aqueles a quem a lei ainda reconhece legitimidade para
impugnar e pedir a anulagdo do contrato apds a sua celebragao.

Por razdes semelhantes, alids, se impoe a Administracio, em deter-
minadas circunstancias (artigo 141.° do Cddigo do Procedimento
Administrativo), a revogagao dos seus proprios actos com fundamento
em invalidade — consubstanciando o acto revogatorio um venire contra
factum proprium, legalmente permitido (imposto, mesmo) pela con-
sideragdo dos interesses (publico e privados) envolvidos. E sem que
alguma vez se sustentasse que tal dever legal de revogacao dos seus
actos invélidos (ainda que constitutivos de direitos) violaria os prin-
cipios da confianga ou da boa fé.

Parece-me, portanto, que a solucdo devera ser a inversa, ou seja,
a de que a Administracdo, reconhecendo, ela propria, tal «invalidade
grave», subsumivel a previsao do artigo 40.°, n.° 1, alinea c), do CPTA,
nao sé pode, como tem o dever juridico, com fundamento em tal
«invalidade grave», de ndo celebrar um contrato tdo gravemente
viciado (que, por isso mesmo, permanecerd, se for celebrado, con-
tenciosamente impugnével e contenciosamente anulavel). E isto, ainda
que os actos procedimentais sejam ja inimpugndveis, pois que tal
também nao obsta, nestes casos, a impugnabilidade e a anulabilidade
do contrato.

E diga-se mesmo, em abono da verdade, que os actos concursais
(«méxime», o acto de adjudicagdo), s6 formalmente permanecem into-
cados em resultado da sua propria inimpugnabilidade. Substancial-
mente, enquanto o contrato a celebrar poder ser contenciosamente
impugnado e anulado, tais actos permanecerdo também em causa:
se, por hipétese, o tribunal vier a anular o contrato, que valor e
eficicia restara ao «inimpugnavel» acto de adjudicacdo? Sera, nesse
caso, também substancialmente (ainda que nao formalmente) anulado.

Entao, temos que concluir que, a0 menos substancialmente, estamos
numa situagao idéntica a regulada no citado artigo 141.° do Cddigo
do Procedimento Administrativo, impondo-se, portanto, a mesma
solucéo.

E, sendo assim, a decisdo de «nao celebracdo», nao sendo um acto
ilicito (por desrespeitador do acto de adjudicacdo), mas antes um
acto licito, por legalmente imposto 2 Administracdo, nao podera, ela
propria, fundamentar qualquer direito indemnizatdrio (a adjudicataria
ndo tem direito a celebracdo de um contrato gravemente viciado),
devendo qualquer sua pretensdo indemnizatéria fundar-se, antes, na
ilegalidade do procedimento concursal mandado utilizar.

Por ultimo, nao vemos que tenha forca decisiva o argumento uti-
lizado de que esta solugéo criaria «uma situacdo de incerteza na relagao
juridica estabelecida com a adjudicataria, ja que esse prazo [de seis
meses, para impugnar o contrato celebrado] nao se desencadeia nem
se esgota sem que o contrato seja celebrado».

Como nos parece evidente, a Administracao, na sequéncia do acto
de adjudicacio, ou celebra o contrato com a adjudicatéria, ou, ndo
o fazendo (pelas razdes que referimos), devera decidi-lo em acto fun-
damentado a notificar a adjudicatéaria. Caso nao actue de uma forma
ou doutra, permanecendo inactiva, a lei prevé e concede a adjudi-
catdria uma forma ajustada de reacgao: apds competente interpelagao
infrutifera, o pedido de condenacéo judicial da Administracao a pratica
do acto (alegadamente) devido da celebragdo do contrato adjudicado,
nos termos dos artigos 66.°, 67.°, n.° 1, 68.°, n.° 1, e 69.° do
CPTA. — Adriano Fraxenet de Chuquere Gongalves da Cunha.

(Este parecer foi homologado por despacho de S. Ex.* o Pre-
sidente da Assembleia da Republica de 17 de Outubro de
2005.)

Esta conforme.

Lisboa, 10 de Fevereiro de 2006. — O Secretario, Carlos José de
Sousa Mendes.

UNIVERSIDADE DO ALGARVE

Contrato (extracto) n.° 267/2006. — Por despacho de 31 de
Janeiro de 2006 do reitor da Universidade do Algarve:

Licenciada Cristina Maria dos Santos Gamboa, equiparada a assistente
do 2.° triénio, em regime de acumulacio a 50 %, da Escola Superior
de Sadde de Faro, da Universidade do Algarve — autorizada a res-
cisao do respectivo contrato, a seu pedido, com efeitos a partir
de 1 de Fevereiro de 2006.

3 de Fevereiro de 2006. — A Administradora, Maria Candida Soares
Barroso.

Reitoria

Despacho n.° 4378/2006 (2. série). — Por despacho de 3 de
Fevereiro de 2006 do reitor da Universidade do Algarve e nos termos
do artigo 45.° do Estatuto da Carreira Docente Universitdria, sdo
designados para constituirem o jari de concurso para provimento de
dois lugares de professor catedratico, grupo de Ciéncias do Mar e
do Ambiente, do quadro de pessoal docente da Universidade do
Algarve, aberto pelo edital n.° 481/2005, publicado no Didrio da Repui-
blica, 2.* série, n.° 70, de 11 de Abril de 2005, os seguintes professores:

Presidente — Reitor da Universidade do Algarve.
Vogais:

Doutor José Manuel Urbano Munha, professor catedratico
da Faculdade de Ciéncias da Universidade de Lisboa.

Doutora Maria Angela Brito de Sousa, professora catedra-
tica do Instituto de Ciéncias Biomédicas de Abel Salazar,
da Universidade do Porto.

Doutor Fernando Manuel Pereira de Noronha, professor
catedratico da Faculdade de Ciéncias da Universidade
do Porto.

Doutor Joao José de Oliveira Dias Coimbra, professor cate-
dratico do Instituto de Ciéncias Biomédicas de Abel Sala-
zar, da Universidade do Porto.

Doutor Eduardo Anselmo Ferreira da Silva, professor cate-
drético da Universidade de Aveiro.

Doutor Adelino Vicente Mendonca Canario, professor cate-
dratico da Universidade do Algarve.

Doutor Sadat Nurudeher Xa Muzavor, professor catedratico
da Universidade do Algarve.

Doutora Maria Teresa Coelho Pais Vieira Dinis, professora
catedratica da Universidade do Algarve.

Doutor Jeffrey Charles Wallace, professor catedratico da
Universidade do Algarve.

Doutor José Pedro de Andrade e Silva Andrade, professor
catedratico da Universidade do Algarve.

Doutora Maria Joao da Anunciacao Franco Bebianno, pro-
fessora catedratica da Universidade do Algarve.

7 de Fevereiro de 2006. — O Reitor, Adriano Lopes Gomes Pimpao.

UNIVERSIDADE DE COIMBRA

Faculdade de Medicina

Despacho n.° 4379/2006 (2.2 série). — Por despacho de 26 de
Janeiro de 2006 do presidente do conselho directivo da Faculdade
de Medicina da Universidade de Coimbra, proferido por delegaciao
de competéncias (despacho n.° 17 513/2005, publicado no Didrio da
Republica, 2.% série, n.° 156, de 16 de Agosto de 2005):

Maria Joao de Castro Soares, técnica superior de 1.2 classe, drea
de apoio ao ensino e investigacdo do quadro da Faculdade de Medi-
cina da Universidade de Coimbra — promovida a técnica superior
principal, da mesma area, da carreira técnica superior do quadro
da Faculdade de Medicina, considerando-se exonerada do anterior
lugar a partir da data do termo de aceitacio de nomeagdo. (Nao
carece de verificacao prévia do Tribunal de Contas.)

2 de Fevereiro de 2006. — A Directora de Administragao, Célia
Maria Ferreira Tavares Cravo.

UNIVERSIDADE DE LISBOA

Reitoria

Despacho n.° 4380/2006 (2.2 série). — Determino, apds apro-
vagdo em comissao coordenadora do Senado da Universidade de Lis-
boa de 2 de Junho de 2005, sob proposta da assembleia de repre-
sentantes da Faculdade de Ciéncias desta Universidade, que os Esta-
tutos daquela Faculdade, publicados no Didrio da Repuiblica, 2.* série,
n.° 155, de 9 de Setembro de 1991, sejam alterados de acordo com
o seguinte:

«Artigo 7.°

Natureza dos departamentos

3 — Os departamentos da Faculdade sdo os seguintes:

Biologia Vegetal;
Educagao;





