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1. INTRODUCAO

O Direito dos Contratos Publicos enfrenta hoje novos desafios, dado que, por um
lado, se assiste a internacionalizacdo das relagdes juridico-publicas e, por outro, se
repensam as novas tarefas a cargo do Estado.

Desta forma, aceita-se tdo sO o desafio de estudar, reflectir acerca de um dos
procedimentos pré-contratuais consagrados no CCP?, o ajuste directo, o qual levanta
uma série de questBes relacionadas com o seu frequente recurso nao so por se tratar de
um procedimento considerado, erradamente, restritivo da concorréncia, mas também por
ser aquele que mais particularidades oferece e cujo futuro mais reservas podera
despoletar. A sua principal caracteristica reside no facto de ndo ser um procedimento
precedido de qualquer anuncio, ou seja, de ndo se iniciar com um apelo genérico a
concorréncia, tanto que, no CCP, o ajuste directo é definido como sendo o
«procedimento em que a entidade adjudicante convida directamente uma ou Vvarias
entidades a sua escolha a apresentar proposta, podendo com elas negociar aspectos da
execucdo do contrato a celebrar».

Assim, num primeiro momento, analisar-se-a o contexto histdrico que levou ao
surgimento da figura do ajuste directo, quer no ambito do direito Nacional, quer no
ambito do direito Comunitéario, e far-se-a referéncia a evolucdo da efectiva consagracao
do ajuste directo no ordenamento juridico portugués.

Num segundo momento, proceder-se-a a uma analise do papel que os principios
da igualdade/concorréncia e do interesse publico assumem no procedimento de ajuste
directo, avaliando se as solu¢cfes consagradas colidem com esses mesmos principios.

Seguidamente, abordar-se-a o regime juridico portugués do ajuste directo,
designadamente no que respeita a sua configuragdo, tramitacao e caracteristicas.

Por altimo, escrutinar-se-8o0 algumas das especificidades existentes na figura do
ajuste directo, nomeadamente a consagracdo dos critérios materiais que permitem o

recurso ao ajuste directo, independentemente do valor do contrato, se 0 numero de

1 DL n.° 18/2008 de 29 de Janeiro, com a Declaragdo de Rectificagdo n.° 18-A/2008 de 28 de Marco, e as
alteraces introduzidas pelas Leis n.° 59/2008 de 11 de Setembro; 3/2010 de 27 de Abril, e pelos DLs n.%
223/2009 de 11 de Setembro; 278/2009 de 2 de Outubro; 131/2010 de 14 de Dezembro e 149/2012 de 12
de Julho.

2 Cfr. art. 112.° do CCP.



entidades a convidar é livre ou condicionado, bem como o impacto que tal solugdo tem
nos principios da igualdade/concorréncia, referindo alguns casos analisados pelo TC, os

quais evidenciam qual a sua posi¢do nestas matérias.

2. CONTEXTO HISTORICO DO AJUSTE DIRECTO E SUA EFECTIVA
CONSAGRACAO

2.1 O QUADRO NORMATIVO: BREVE DESCRICAO

No nosso ordenamento juridico interno, a realidade da figura do ajuste directo
nasceu ainda antes da adesdo a Comunidade Econdmica Europeia (CEE),
posteriormente impulsionada pela necessidade da transposicdo das directivas
comunitérias sobre contratagdo publica.

Com efeito, s6 com o DL n.° 41375 de 19 de Novembro de 1957, que
regulamenta as despesas com obras ou com aquisi¢do de material para os servi¢os do
Estado, € que a expressdo e consagracao do ajuste directo ganha forma, distinguindo-o
do concurso publico e do concurso limitado — cfr. art. 6.°. Contudo, S0 permite o recurso
ao ajuste directo no caso de despesas reduzidas e se for inconveniente ao interesse do
Estado a realiza¢do de concurso, ndo estabelecendo qualquer regulamentacéo relativa a
tramitacdo dos procedimentos — cfr. arts. 8.°, 9.° e 13.°. Estipula, também, que o ajuste
directo devera ser precedido, sempre que possivel, de consulta, pelo menos, a trés
entidades. Ainda assim, determina que essa consulta serd obrigatéria para a realizacdo
de despesas superiores a 2.500$ — cfr. art. 6.° 82. O diploma anterior a este, o0 DL n.°
27563 de 13 de Marco de 1937, apenas preparava as bases para a consagracao do ajuste
directo, quando permitia a realizacdo de despesas com o material e com a aquisi¢do de
géneros € artigos que constituissem encargo administrativo do servigo “sem concurso
publico”, para despesas até 10000$. Admitia, ainda assim, a realizagdo de um concurso
particular quando a despesa fosse superior a 200$, mesmo nos casos em que, por lei ou
despacho, os contratos estivessem isentos da obriga¢do do concurso publico — cfr. arts.

6., n.° 3 e § 2, respectivamente.



Depois entra em vigor o DL n.° 48234 de 31 de Janeiro de 1968, procedendo a
actualizacBes do montante em que seria obrigatoria a realizacdo do concurso. Assim,
aquando da vigéncia deste diploma, estavam regulamentadas duas formas para escolher
0 co-contratante da Administracdo Publica: o ajuste directo e 0 concurso publico.

O ajuste directo consistia na formacdo do contrato baseado numa escolha
discricionaria feita pela autoridade competente, devendo ser, sempre que possivel,
precedido de consulta a trés entidades, a fim de esclarecer a Administracao sobre precos
e condi¢cbes de mercado. Mas essa consulta ja se tornava obrigatoria se o valor do
contrato excedesse a quantia de 2.500$ — cfr. n.° 3, do art. 1.° do referido diploma.
Todavia, se as obras ou aquisicdo de material perfizessem uma quantia superior a
40.000%, entdo a lei impunha a realizagdo de um concurso que seria obrigatoriamente
publico, se a despesa excedesse 200.000$ — cfr. art. 2.°.

Por sua vez, 0 DL n.° 48871 de 19 de Fevereiro de 1969 (diploma que aprovou
um novo regime juridico das empreitadas de obras publicas), em relacdo a formacéo e
forma do contrato de empreitada de obras publicas, manteve as trés modalidades de
escolha do co-contratante: poder-se-ia adoptar quer o concurso publico quer o concurso
limitado, ressalvados os casos «em que a lei permita o ajuste directo ou a dispensa de
concurso e esta seja decidida pela entidade competente»®. Ou seja, prevé o ajuste
directo, no seu art. 43.%, a titulo excepcional, na medida em que a lei tem que o prever
ou, entdo, a entidade adjudicante decidir nesse sentido. Pela primeira vez é dedicada
uma seccdo ao conceito e modo de celebracdo do ajuste directo (cfr. art. 111.9),
considerando que haverd ajuste directo «quando o empreiteiro é escolhido
independentemente do concurso». Porém, nesta fase, a propria definicdo da figura de
ajuste directo é algo redutora, indefinida e pouco concretizada, acompanhada pelo
caracter residual patente na preferéncia conferida pelos procedimentos concursais.

Dezassete anos volvidos, desde a entrada em vigor do DL n.° 48871, para além
das inevitaveis desactualizagfes nas diversas disposicdes, a alteracdo do diploma
impunha-se fruto da necessidade de introduzir na ordem juridica interna as regras de
contratacdo publica constantes das Directivas da CEE — Directivas n.°s 71/304/CEE e
71/305/CEE, ambas de 26 de Julho — permitindo uma reformulagéo global do regime
juridico do contrato de empreitada de obras publicas com a reunido, hum mesmo

diploma, de toda a legislacdo avulsa, relevante e conexa com a matéria, posterior a

% Vide n.° 1, do artigo 43.° do DL n.° 48871 de 19 de Fevereiro de 1969.



1969. Desta forma, entra em vigor o DL n.° 235/86 de 18 de Agosto, com o qual se
iniciou 0 processo tendente a dotar o sector das obras publicas de um enquadramento
juridico em conformidade com a nova realidade decorrente da adesdo de Portugal a
CEE, mais concretamente com a necessidade de transposicdo das Directivas referidas.
De referir que este diploma manteve, no essencial, as anteriores solucdes® ja
consagradas, apenas salientando que, no ajuste directo, «o contrato celebrar-se-a4 nos
termos estabelecidos para os contratos precedidos de concurso» (art. 115.°).

A necessidade de acompanhar o desenvolvimento da CEE, nomeadamente no
que respeita a adopcdo da Directiva n.° 89/440/CEE de 18 de Julho, que consagra novas
medidas relativas ao processo de adjudicacdo de empreitadas de obras publicas e a
indispensavel compatibilizacdo do regime juridico nacional destas com as
determinacBes comunitarias, obrigou o legislador a proceder a uma nova redefinicdo dos
diversos concursos, conferindo-lhe um novo enquadramento legal. Fundamental era
que, na formacao e celebracdo de contratos de obras publicas, imperassem os principios
da concorréncia’, da equidade, da transparéncia. Entra, entdo, em vigor o DL n.° 405/93
de 10 de Dezembro. Ainda que as alteracdes introduzidas no diploma, concretamente,
no que respeita ao ajuste directo, ndo contendam com a sua definicdo® nem com as
solucdes consagradas para a formagéo’ do contrato de empreitada, a verdade é que, pela
primeira vez, se impdem condi¢des para a celebracdo do contrato por ajuste directo,
dependentes do valor do contrato e da verificagdo de determinadas circunstancias. Por
outras palavras, o n.° 2 do art. 52.° do DL n.° 405/93 estabelece que, em relagdo as
empreitadas, cujo valor seja igual ou superior ao estabelecido no n.° 3 do art. 58.°,
somente se possa recorrer ao ajuste directo caso se verifiquem as condigOes
estabelecidas nas alineas a) a d) do n.° 2, do art. 52.°.

Mais recentemente, o DL n.° 59/99 de 2 de Mar¢o (que aprovou um novo regime
juridico das empreitadas de obras publicas antes do CCP), pretende contornar a lacuna
verificada no diploma anterior, 0 DL n.° 405/93, ja que este ndo contemplava, de forma
adequada, as medidas relativas a coordenacdo dos processos de adjudicacdo de
empreitadas de obras publicas adoptadas pela Directiva n.° 93/37/CE de 14 de Junho.

Além disso, era necessario tornar mais rigoroso e transparente 0 processo de concurso.

* Cfr. arts. 48.° e 52.° do DL n.° 235/86 de 18 de Agosto.
® Cfr. art. 4. do DL n.° 405/93 de 10 de Dezembro.

8 Cfr.n.° 1, do art. 52.° do DL n.° 405/93.

7 Cfr. art. 47.° do DL n. © 405/93.



Assim, no que respeita a escolha do tipo de procedimento, o art. 48.° refere que essa
escolha tem por base o valor estimado do contrato e as circunstancias que,
independentemente do valor, justificam o recurso ao ajuste directo nos casos do art.
136.°.

De acordo com o estipulado na al. d), do n.° 2 do art. 48.°, é aplicavel o
procedimento de ajuste directo, quando o valor estimado do contrato for inferior a 5000
contos, obrigando, neste caso, a consulta de trés entidades. Ja a al. e), do n.° 2 do art.
48.°, dispbe que o recurso ao ajuste directo é feito sem consulta obrigatéria quando o
valor estimado do contrato for inferior a 1000 contos. Por sua vez, o artigo 136.°
permite a opcao pelo ajuste directo, independentemente do valor do contrato, desde que
se verifiquem as circunstancias das als. a) a e) do seu n.° 1, a semelhanca do que
acontecia no DL n.° 405/93.

No que concerne a contratacdo publica da aquisicdo de bens moveis e de
servicos, em relacdo as despesas com obras ou aquisicdo de servicos, o DL n.° 211/79
de 12 de Julho considerava ser admissivel o procedimento de ajuste directo, em
alternativa ao concurso publico, o que constituiu uma inovagdo, uma vez que, até entao,
0 ajuste directo era admitido apenas a titulo excepcional — cfr. art. 4.°.

Posteriormente, entra em vigor o DL n.° 24/92 de 25 de Fevereiro (regula as
despesas com obras e aquisicdo de bens e servicos dos organismos do Estado®) que, ao
nivel da tramitagdo processual dos contratos tipificados — compra de coisas moveis,
locacdo financeira, locagdo ou venda a prazo e aquisi¢do e locacdo de bens ou servigos
de informatica — introduziu a figura da negocia¢do no procedimento de ajuste directo,
de modo a permitir, em situacOes excepcionais, dialogar com as entidades no sentido da
obtencéo dos resultados economicamente mais vantajosos — cfr. arts. 91.° a 93.°. Ainda
assim, s6 com a entrada em vigor do DL n.° 55/95 de 29 de Marco, é que se actualizam
os valores que definem os limites da competéncia para a autorizagao das despesas com e
sem concurso e se procede a completa regulamentacdo dos procedimentos de
contratacdo publica, entre os quais, 0 ajuste directo. Pretende-se que as entidades que
aplicam as normas possam conhecer, num sé diploma, as regras estipuladas. Assim, nos
n.% 6 e 7, do seu art. 31.°, alterados pelo DL n.° 80/96 de 21 de Junho, estabelece-se,
pela primeira vez, que o ajuste directo ndo implica a consulta a varios prestadores de

servicos ou fornecedores de bens, quando o valor destes for inferior a 500 contos, caso

& Tal matéria comegou por ser regulada pelos DLs n.% 41375 de 19 de Novembro de 1957 e 48234 de 31
de Janeiro de 1968.



contrario, ou seja, quando o valor for superior a 500 contos, deverdo ser consultados,
pelo menos, dois prestadores de servigos ou fornecedores de bens. Acresce que SO se
podera recorrer ao ajuste directo quando o valor do contrato for inferior a 2500 contos
(al. d), do n.° 1 do art. 32.°, alterado pelo DL n.° 80/96). Seguiu-se o DL n.° 80/96 de 21
de Junho que alterou o art. 31.° do DL n.° 55/95, retrocedendo na solu¢do consagrada,
uma vez que estipula que o ajuste directo ndo implica consulta a diversas entidades no
caso em que o valor dos servicos ou dos bens em causa seja inferior a 510 contos, caso
contrério, deverdo ser consultados pelo menos dois prestadores de servicos ou
fornecedores de bens. Altera, igualmente, o art. 93.° do DL n.° 55/95, exigindo que, no
ajuste directo, com consulta a mais do que uma entidade, a proposta de aquisicao ou
fornecimento seja devidamente fundamentada.

Por fim, entra em vigor o DL n.° 197/99 de 8 de Junho, o ultimo diploma antes
do CCP, relativo a locacdo e aquisicdo de bens moveis, tendo por objectivo a
simplificacdo dos procedimentos, a garantia da concorréncia e a boa gestdo dos
dinheiros publicos e através do qual se opera a transposi¢do da Directiva n.° 97/52/CE
de 13 de Outubro.

Em relacdo aos diversos procedimentos, especialmente o do ajuste directo, o
diploma mantém todos os ja existentes (art. 78.°), bem como a ldgica da sua escolha em
funcdo do valor, estabelecendo casos em que, verificadas determinadas circunstancias,
tal como acontecia no regime das empreitadas de obras publicas, se pode recorrer ao
ajuste directo independentemente do valor do contrato (n.° 3 do artigo 81.° e art. 86.°).
Introduz-se apenas um novo procedimento, a consulta prévia, permitindo,
definitivamente, que o ajuste directo deixe de implicar a consulta a varios locadores ou
fornecedores de bens e servicos (n.° 7 do art. 78.°), continuando a consagrar-se a
possibilidade de negociacdes (art. 162.°).

O Cadigo de Procedimento Administrativo (CPA), aprovado em 1991, no que
concerne a formacgdo de contratos administrativos, determinava que eram aplicaveis,
com as necessarias adaptacdes, as disposicdes deste Codigo, consagrando a regra da
obrigatoriedade de concurso publico para a formagao dos “contratos que [visassem]
associar um particular ao desempenho regular de atribui¢cbes administrativas” — cfr.
arts. 181.° e 183.°. Todavia, a Administracdo, era permitido o recurso a outros métodos
de seleccdo do co-contratante, incluindo o ajuste directo, desde que tal fosse permitido

pela legislacdo avulsa reguladora das diferentes formas de contratacao publica.



Relativamente & consagracao da figura do ajuste directo no Direito Comunitario,
o legislador estabeleceu uma panoplia de procedimentos pré-contratuais submetidos ao
dever de prévia publicagio de um andncio de abertura do procedimento e de
consequente observancia de determinados prazos para a recepcdo de propostas e/ou
pedidos de participagdo por parte de todos os interessados. Pretendia-se assegurar a
existéncia de uma coordenacdo comunitaria dos procedimentos nacionais para a
adjudicacao dos contratos publicos por forma a garantir a sua abertura a concorréncia.
Porém, o mesmo legislador ndo deixou de reconhecer a inexigibilidade de observancia
dos mencionados procedimentos quando 0 acesso ao procedimento de formagédo do
contrato se encontrava, atendendo a sua natureza e caracteristicas, vedado ou
restringido, ndo retirando qualquer vantagem da publicitacdo do contrato a celebrar. No
entanto, se atentarmos nas disposi¢fes das Directivas n.° 2004/18/CE e 2004/17/CE,
ambas de 31 de Marco, a Gltima geracdo de directivas relativas a matéria de contratacdo
publica, ndo encontramos qualquer referéncia ao procedimento de ajuste directo.

Com efeito, o art. 28.° da Directiva n.° 2004/18/CE, a nivel dos procedimentos
consagrados, refere-se a utilizacdo de concursos publicos, concursos limitados,
procedimentos por negociacdo e didlogo concorrencial, ressalvando que, nas
circunstancias especificas previstas nos arts. 30.° e 31.°, apenas se podera recorrer a um
procedimento, com ou sem publica¢do de anincio de concurso, respectivamente. Ora,
serd o0 procedimento de negociacdo sem publicacdo de andncio de concurso que
configurara, mais tarde, a figura do ajuste directo.

A Directiva n.° 71/305/CEE de 26 de Julho de 1971, relativa & formacdo de
contratos de empreitada de obras publicas, e a Directiva n.° 77/62/CEE de 21 de
Dezembro de 1976, relativa a formacgdo dos contratos de fornecimento, disciplinavam
apenas 0s procedimentos de concurso publico e concurso limitado, embora
concedessem aos Estados-membros uma ampla margem de liberdade de conformacao
do iter procedimental®, possibilitando, em certos casos, a dispensa da utilizacdo
daqueles procedimentos'. E foi, precisamente, no ambito destes casos excluidos, que

surgiu a expressao “ajuste directo”, mais concretamente na Directiva n.° 88/295/CEE de

° Luis VERDE DE SousA, “A Negociacdo nos Procedimentos de Adjudicacdo — Uma analise do Cédigo
dos Contratos Piiblicos”, Coimbra, Almedina, 2010, pag. 130.

10 Cfr. arts. 5.° n.% 2 e 3.° da Directiva n.° 71/305/CEE, com a redaccdo da Directiva n.® 89/440/CEE e 0s
Considerandos da Directiva n.° 77/62/CEE, com a redac¢do da Directiva n.° 88/295/CEE.



22 de Marco de 1988, De facto, esta directiva, com o intuito de limitar o recurso ao
procedimento de ajuste directo, instituiu o procedimento por negociacdo que deveria ser
considerado um procedimento de natureza excepcional, aplicavel somente a casos
limitados. A expresséo ajuste directo referia-se, assim, aos procedimentos nacionais de
natureza informal que, em virtude da “dispensa” de aplicagdo de um dos procedimentos
regulados pelas Directivas Comunitarias, era passivel de adopcdo por parte das
entidades adjudicantes, pautando-se pela auséncia de publicitacdo da sua abertura e pela
ampla liberdade de escolha da entidade adjudicante na escolha do seu co-contratante.

O procedimento por negociacdo, conforme dispde a al. f), do n.° 2 do art. 2.° da
directiva, diz respeito aos procedimentos em que as entidades adjudicantes consultam
fornecedores a sua escolha, negociando as condi¢bes do contrato com um ou varios
deles. Trata-se de um procedimento inspirado na figura do «marché de gré a gré»
existente no ordenamento juridico francés, substituida, posteriormente, pelo «marché
negocié» que comportava quer a modalidade em que havia um prévio apelo a
concorréncia, quer a modalidade em que, pelo facto de apenas uma entidade se
encontrar em posi¢do de assegurar a execucao do contrato, a adjudicagdo se faria sem
qualquer apelo & concorréncia™. Quer isto dizer que o procedimento de negociacdo se
encontrava dividido entre o procedimento de negociacdo com publica¢do de anuncio do
concurso® e o procedimento de negociacdo sem publicagdo de antncio do concurso™.
A mesma divisao se verifica no procedimento de negociacdo, nos n.%s 3 e 4 do art. 7.° da
Directiva n.° 88/295/CEE, muito embora, nesta directiva, a expressao utilizada ndo seja
a publicacdo de um andncio, mas, sim, a publicagcdo de um aviso de adjudicacéo.

O ajuste directo, actualmente consagrado no CCP, corresponde ao procedimento de
negociacao sem publicacdo de anuncio do concurso, revelando, desde logo, a sua marca
distintiva: ndo existir um apelo genérico a concorréncia, ja que ndo é precedido de um
anuncio, mas, antes, de um convite a certas entidades. De facto, no que respeita aos
procedimentos pré-contratuais, o legislador, com a elaboracdo do CCP, teve por

objectivo reduzir’® o seu nlmero — com a supressdo do concurso limitado sem

1 Directiva relativa a coordenacéo dos processos de celebracdo de contratos de fornecimento de Direito
Publico, que revoga certas disposi¢des da Directiva n.° 80/767/CEE.

12 | uis VERDE DE SOUSA, “A4 Negociagdo...”, Cit., pag. 133.

3 Art. 30. da Directiva n.° 2004/18/CE.

 Art. 31.° da Directiva n.° 2004/18/CE.

1> MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, a este respeito, considera que o facto de, no CCP, haver um menor
nimero de procedimentos pré-contratuais classicos, ndo se pode afirmar, materialmente, que os



apresentacdo de candidaturas™® ou sem publicacdo de andncio®’, a negociacdo sem
publicacdo prévia de antincio®®, a consulta prévia®® (a duas®, trés** ou cinco? entidades)
e o “antigo” ajuste directo® — terminologia e regras aplicaveis, encontrando-se
actualmente previstos cinco tipos de procedimentos: o ajuste directo, o concurso
publico, o concurso limitado por prévia qualificacdo, o procedimento de negociacéo
com publicacdo prévia de andncio e o didlogo concorrencial.

Em relacdo ao ajuste directo consagrado no CCP, cumpre assinalar que este
comporta, em si mesmo, o velho concurso limitado sem publicagdo prévia de anuncio
ou sem apresentacdo de candidaturas, quer o procedimento de negociacdo sem
publicacdo prévia de anuncio, quer ainda a consulta prévia. Fruto da condensacao dos
varios procedimentos referidos no actual Ajuste Directo, este passa a consagrar um
regime procedimental especifico, relativamente aos demais existentes: a entidade
adjudicante é conferida legitimidade para a tomada de decisbes que conformam o
procedimento, nomeadamente no que toca ao ndmero de entidades a convidar e a
possivel inclusdo de uma fase de negociacbes. Os contratos que podem ser objecto do
procedimento de ajuste directo sdo as empreitadas de obras publicas, locacdo ou
aquisicdo de bens moveis, aquisicdo de servicos, contratos de sociedade e contratos de
concessdo de servicos publicos.

De referir que o ajuste directo, para além de prever uma regulamentacédo
especifica, consagra, igualmente, aquela que é considerada a «valvula de escape»** no
seu regime: o ajuste directo simplificado® — cfr. arts. 128.° e 129.° do CCP. Este

procedimento verifica-se para contratos de aquisi¢cdo ou locagdo de bens mdveis ou de

procedimentos suprimidos desapareceram do nosso ordenamento juridico — “O Concurso Publico nos
Contratos Administrativos”, Almedina, Coimbra, 1997, pag. 16.

16 Cfr. arts. 78.2,n.2 1, al. ) e n.0 4; 84.%; e 127.° e segs. do DL n.° 197/99, de 8 de Junho.

Y7 Cfr. arts. 48.2,n.° 2, al. b); e 121.°, n.° 2 do DL n.° 59/99, de 2 de Marco.

18 Cfr. arts. 78.0,n.0 1, al. d); 84.%; e 146.° e segs. do DL n.° 197/99, de 8 de Junho.

19 Cfr. art. 78.%,n.21, al. €) e n.° 6 do DL n.° 197/99, de 8 de Junho.

20 Cfr. art. 81.%, n.% 1, al. ¢) do DL n.° 197/99, de 8 de Junho.

2L Cfr. art. 81.2, n.% 1, al. b) do DL n.° 197/99, de 8 de Junho.

22 Cfr. art. 81.%, n.% 1, al. a) do DL n.° 197/99, de 8 de Junho.

2 Cfr. arts. 78.2,n.° 1, al. f) e n.° 7; 81.%, n.2 3; 86.%; e 161.° e segs. do DL n.° 197/99, de 8 de Junho; arts.
47.° n° 1eb5; e 136.°e segs do DL n.°59/99, de 2 de Marco.

24 Cfr. MIGUEL NOGUEIRA DE BRITO, “Ajuste Directo” in Estudos de Contratagdo Publica, 11, Coimbra,
2010, pag. 302.

% Trata-se de um regime previsto nos arts. 128.° e 129.°, ambos do CCP, para aqueles casos de ajuste
directo, relativos & formagdo de contratos de aquisicdo ou locacdo de bens mdveis ou aquisicdo de
Servigos, cujo preco contratual ndo seja superior a 5000 euros e que se designa por simplificado, uma vez
que existe uma dispensa de formalidades previstas no CCP — cfr. CLAUDIA VIANA, "Apontamento sobre o
ajuste directo simplificado", in Direito Regional e Local, n.° 9, 2010, pag. 19.



aquisicdo de servicos, cujo preco contratual, isto é, o prego a pagar pela entidade
adjudicante, em resultado da proposta adjudicada, pela execucédo de todas as prestacdes
que constituem o objecto do contrato — cfr. art. 97.° do CCP, nao seja inferior a 5000€.
Esta simplificagdo do procedimento de ajuste directo é considerada uma valvula de
escape, uma vez que esta legalmente dispensado de formalidades previstas no CCP para
0 ajuste directo, relativas a celebracdo e a publicitacdo do contrato, o que se traduz na
sua desformalizacdo e celeridade. Concretizando, verifica-se que o legislador dispensou
as formalidades relativas a habilitacdo, a prestacdo de caucdo e a reducdo a escrito do
contrato, afastando as regras previstas para o procedimento de ajuste directo, plasmadas
nos arts. 112.° a 127.° do CCP. Além disso, a disposi¢cdo prevista no artigo 127.° do
CCP, relativa a publicitacdo do contrato, ndo é aplicavel ao procedimento de ajuste
directo simplificado e, por conseguinte a eficacia do contrato ndo estd dependente do
cumprimento de tal formalidade.

3. AJUSTE DIRECTO E 0S PRINCIPIOS DA CONCORRENCIA/IGUALDADE E
DO INTERESSE PUBLICO

3.1 A PONDERACAO DE PRINCIPIOS

A contratacdo puUblica permeada por uma «légica da concorréncia»®® exige um
apelo genérico ao mercado, tendo em vista a apresentacdo de propostas, 0 mais
competitivas possivel, que possibilitem a satisfacdo das necessidades publicas, o que
explica a «preferéncia explicita que as ordens juridicas comunitaria e nacional
assumem pela adopc¢ao de procedimentos de natureza concorrencial para formacao dos
contratos celebrados pela Administracdo Publica e para a inerente escolha do seu co-
contratante»?’. Tais procedimentos concorrenciais devem ser de acesso pblico, isto &,

devem permitir que qualquer interessado em contratar se apresente, enquanto tal,

% Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, “Direito Europeu dos Contratos Publicos, Um olhar Portugués”,
Almedina, 2006, pag. 25.

2T Cfr. JoAO AMARAL E ALMEIDA/ PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, "A contratacdo piblica de servigos de
assessoria juridica”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, 11, Lisboa: Faculdade
de Direito de Lisboa, 2010, pp. 373-374.
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perante uma entidade adjudicante. Nao obstante, esta preferéncia é consequéncia da
concretizacdo de valores existentes tanto na ordem constitucional interna como na
ordem comunitéria.

Na verdade, a principal preocupacdo do Direito Comunitario € garantir a
«concorréncia efectiva», considerada a «verdadeira trave-mestra da contratacao
publica, uma espécie de umbrella principle...», assegurando a realizacdo do mercado
anico, o que obriga a existéncia de procedimentos abertos a operadores tanto nacionais
como de outros pafses da Unido Europeia®®. Quer isto dizer que se pretende «...uma
economia de mercado aberta e de livre concorréncia»® altamente competitiva.

Ao mesmo tempo, ao nivel da ordem constitucional portuguesa, constitui uma
«incumbéncia prioritaria do Estado», «assegurar o funcionamento eficiente dos
mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas» — al. f)
do artigo 81.° e al. a), do art. 99.°, ambos da CRP. Acrescem-lhe os principios
constitucionais da actividade administrativa, tais como o da imparcialidade e o da
igualdade, presentes nas relagGes entre a Administracdo e os cidaddos — art. 266.° da
CRP. Dai que se afirme que é «a prépria ordem constitucional portuguesa que assume
como valor estruturante da organizagdo econémica a defesa da concorréncia»®,
assegurando, por um lado, a tutela de interesses privados ou particulares, pela garantia
da igualdade dos prestadores no mercado, €, por outro, a tutela de interesses publicos e
necessidades gerais ou colectivas, pelo incremento dos meios de que a Administracao
dispOe para maximizar as possibilidades de encontrar as condigdes contratuais mais
adequadas no mercado. Parte-se do pressuposto de que a livre abertura, participacéo,
igualdade e competicdo entre os diversos interessados permite incrementar os meios de
seleccionar a proposta mais apta & prossecucao das necessidades de interesse geral®".

Com efeito, o simples facto de existir essa competicdo de mercado entre 0s
diversos operadores pode forcar a entidade adjudicante a pautar-se por critérios de
eficiéncia e racionalidade permitindo que a sua escolha recaia no operador que ofereca
as condicBes contratuais mais atractivas e vantajosas. Ou seja, considera-se que a

abertura dos mercados a concorréncia permite a adop¢do de melhores solugdes, pois

%8 Cfr. RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Os principios gerais da contratacdo publica”, in Estudos de
Contratacdo Publica, I, Coimbra, 2008, pag. 67.

? Cfr. Rul MEDEIROS, "Ambito do novo regime de contratacdo publica a luz do principio da
concorréncia”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 69, 2009, pag. 3.

30 Cfr. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, “Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada”, 1, 4. ed.,
Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pp. 969 e 970.

3! Cfr. MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, “Procedimentos cldssicos...”, cit., pp- 111 e seguintes.
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guantas mais pessoas se apresentarem perante a entidade adjudicante, melhor: maior
sera 0 leque de ofertas e de escolhas contratuais, 0 que leva a que 0s diversos
concorrentes optimizem as suas propostas.

A concorréncia, porém, ndo se projecta sempre da mesma maneira nem com a
mesma extensdo em todos 0s procedimentos. Assume a sua plenitude nos concursos
publicos, decresce nos concursos limitados e procedimentos por negociagdo, em virtude
da seleccdo, tendo em consideracdo a capacidade e a qualificacdo das diversas
entidades, e ndo existe nos ajustes directos.

Efectivamente, a concorréncia ndo se traduz na imposicdo de adopgdo do
procedimento o mais concorrencial possivel, o concurso pablico, mas, sim, na exigéncia
de que, atendendo ao procedimento escolhido, se suscite o interesse do maior numero de
entidades que queira a ele aceder, sem que se verifiquem condi¢des destinadas a
impedir, falsear ou restringir a concorréncia®’. Ou seja, a concorréncia existe e é
garantida através da publicacdo de um anuncio, através do qual se publicita a decisdo de
contratar, permitindo, dessa forma, alargar o nimero de potenciais interessados.

Deste modo, chamar a concorréncia, dirigir-se e interpelar o mercado, mais ndo
significa do que considerar os concorrentes como opositores que actuardo em condicoes
de igualdade, permitindo que compitam entre si, a fim de permitir uma avaliagdo das
suas propostas ou candidaturas, apenas tendo em consideracdo o seu mérito. Nao € a
entidade adjudicante que toma a iniciativa de iniciar conversagdes em detrimento de
outros potenciais concorrentes e, muito menos, quem define o &mbito que vai permitir a
futura escolha do co-contratante. O principio da concorréncia e da igualdade impdem
que se proporcionem ndo so iguais condicGes de acesso e participacdo aos diversos
interessados em contratar, mas também que seja consultado 0 maior numero possivel de
interessados, com vista a escolher o procedimento mais adequado ao interesse publico a
prosseguir. Implica, igualmente, que nenhum obstaculo ou favor seja introduzido nas
regras de um procedimento em que ha varios interessados huma vantagem publica, de
molde a que a escolha do co-contratante resulte do confronto das respectivas propostas.
Ou seja, a chamada légica da concorréncia encontra-se ao servico tanto do tratamento
que é conferido aos diversos operadores interessados em contratar, como do interesse
publico, ja que se tutelam os interesses relativos ao acesso aos mercados publicos e

interesse publico na contratacdo Optima. Assim sendo, apesar de se reconhecer que as

32 Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Concursos e outros
procedimentos de contratagdo publica”, 2011, Almedina, pag. 187.
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entidades adjudicantes detém uma relativa margem de flexibilidade procedimental nos
diversos contratos que decidem celebrar, o leque de procedimentos a sua disposi¢édo
assume, sempre, uma natureza concorrencial assegurada, num primeiro momento, pelo
apelo genérico ao mercado através da publicacdo de um anuncio. Alias, é na
concorréncia que assenta o valor nuclear dos procedimentos pré-contratuais: «é a ela
que estes se dirigem e € no aproveitamento das respectivas potencialidades que se
baseia 0 seu lancamento»®. A concorréncia é potenciada pelo grau de abertura do
procedimento, que se traduz nas possibilidades que a candidatura comporta, pelo
nimero de candidatos e publicidade™*.

A este prop6sito cumpre destacar a amplitude que o principio da concorréncia®
podera configurar, a ponto de o podermos relacionar e, até mesmo, reconduzir a um
outro principio, o da igualdade. De facto, este principio parece, por vezes, diluir-se no
principio da concorréncia e vice-versa, dada a similitude de valores e interesses que
ambos protegem. Ainda que assim seja, verificar-se-a4 que, a final, a concorréncia s
existira e s6 se garantird, na medida em que se garantir o principio da igualdade. Na
verdade, uma concorréncia efectiva ndo se podera realizar sem que seja assegurado um
tratamento igualitario entre os diversos operadores, o que dificulta a distingdo de qual
dos valores estard em causa, se € a concorréncia ou se € a igualdade. Sem igualdade,
apenas existira uma concorréncia meramente ficticia. Por conseguinte, ndo podera
adoptar-se o raciocinio de que a violagdo do principio da concorréncia ocorre
independentemente de existir uma relacdo que exija um tratamento igualitario entre as
vérias entidades, uma vez que basta que uma decisdo favoreca ou desfavoreca
indevidamente a posicdo de qualquer opositor no procedimento, para que se verifique
uma restricdo ou anulacdo da concorréncia. Até porque se deve proporcionar e garantir
iguais condicdes de acesso e de participacdo dos interessados, ndo podendo ser feita
qualquer discriminacdo ilegitima entre eles, nem se admitindo desvios ao poder de
interpretacdo e aplicagdo iguais das normas e juizos procedimentais. Alias, isto significa

que o principio da igualdade tem como fundamento a igualdade de tratamento, ou seja,

¥ Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “CONCUISOS € Outros
procedimentos...”, Cit., pag. pag. 101.

% Cfr. ANA FERNANDA NEVES, "Os principios da contratagdo publica”, in Estudos em Homenagem ao
Prof. Doutor Sérvulo Correia Il, Lisboa: Faculdade de Direito de Lisboa, 2010, pag. 40.

% De notar que o principio da concorréncia deve ser ainda distinguido das regras de concorréncia que se
destinam aos operadores econémicos de qualquer actividade, apesar depoderem existir, em certos
momentos, pontos de confluéncia entre ambos. Nessa medida, devem evitar-se os actos, os acordos, as
praticas susceptiveis de falsear a concorréncia.
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tratar os concorrentes nas mesmas condigdes, concedendo as mesmas oportunidades,
iguais condicdes de acesso, sem fazer discriminacGes entre eles — tratar igual o que é
igual e diferente o que ¢ diferente — enquanto o principio da concorréncia, para além de
exigir esse tratamento igualitario, pois s6 assim é que havera verdadeira competicdo
entre os interessados, resulta da violacdo dos procedimentos de contratacdo publica que
impedem que os mesmos decorram de forma aberta ao mercado. E para assegurar essa
abertura ao mercado, 0s concorrentes tém que ser tratados de forma igualitaria, com os
mesmos direitos e oportunidades. Dai que se considere que o principio da concorréncia
pode, hoje, ser visto na perspectiva do principio da igualdade, sendo por ele absorvido,
na medida em que sé através da garantia de existéncia de igualdade entre os potenciais
concorrentes, se garante a efectiva concorréncia.

Mas, para além desta configuracéo do principio da concorréncia, ha que salientar
outro afloramento passivel de Ihe ser reconduzido. J4 ndo se trata de assegurar a
abertura ao mercado, mas, sim, de certificar que as regras existentes nos diversos
procedimentos pre-contratuais sdo efectivas. Isto é, 0s concorrentes apenas se podem
valer das suas propostas, sem recursos a esquemas € meios que, de alguma forma, os
possam beneficiar ilicitamente.

Contudo, apesar da existéncia da preferéncia por procedimentos concursais e de
se pretender encontrar as condi¢cdes contratuais mais adequadas no mercado, ainda
assim, a concorréncia pode ter que ser afastada em virtude da identificacdo de um
interesse publico cuja relevancia justifica a adop¢do de um procedimento que, mais do
que restritivo da concorréncia, chega mesmo a anulé-la. Isto, porque a propria ordem
juridica reconhece que a utilizagdo ilimitada de procedimentos concorrenciais abertos,
pode conduzir a resultados incomportaveis para o interesse publico, podendo verificar-
se uma paralisacdo da actividade administrativa.

Na realidade, a prossecucdo do interesse publico deve ser feita num quadro de
eficiéncia e de actuacdes pautadas por critérios racionais de decisdo que garantam um
resultado efectivo. O mesmo € dizer que a Administracdo estd vinculada a escolher o
melhor meio para a satisfacdo das necessidades publicas. Por isso, ndo € valido o
argumento de que o ajuste directo, ao nivel da actuacdo veiculada, contende com a boa
gestdo dos recursos publicos, ja que € a propria lei que o admite, consagrando-o,
fixando o valor maximo do beneficio econdmico, passivel de ser alcangado pelo co-
contratante. Por outras palavras, fixa-se o valor maximo de um beneficio que se traduz

na soma do valor correspondente ao preco a pagar pela entidade adjudicante ou por
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terceiros, acrescido do valor de quaisquer contraprestacdes a efectuar em favor do
adjudicatario e ainda o valor das vantagens que decorram directamente para este da
execucdo do contrato e que possam ser configuradas como contrapartidas das prestacdoes
que Ihe incumbem — cfr. artigo 17.° do CCP.

Nessa medida, se a Administracdo, por um lado, maximiza as suas hipéteses de
encontrar uma proposta apta a satisfazer as suas necessidades, por outro, pode adoptar
um procedimento mais solene, mais formalizado, mesmo que o seu valor seja irrisério e
a concorréncia suscitada reduzida. H& que fazer uma ponderacéo entre dois conjuntos de
principios que «apresentam uma vocacgdo intrinseca para entrar em conflito»*®: os
principios da concorréncia/igualdade e os principios da eficiéncia na prossecucdo do
interesse publico e da desformalizacdo da actividade administrativa contratual.

Cumpre salientar, assim, que esta ponderacdo de valores conflituantes podera
exigir a realizacdo de procedimentos pre-contratuais simples e desformalizados, no
ambito dos quais a propria entidade adjudicante define os operadores econémicos a
quem entende dirigir convites para apresentacdo de propostas. Ou seja, tais valores
podem propugnar pela adopcdo do procedimento de ajuste directo, embora seja
comummente caracterizado como um procedimento restritivo da concorréncia.

Em todo o caso, o legislador, chamado a resolver esta ponderacdo de valores,
optou por estabelecer limites quantitativos ao beneficio econdmico resultante do
contrato a celebrar através de ajuste directo — al. a) do art. 19.%; al. a), do n.°1, do art.
20.° e da al. a), do n.° 1, do art. 21° do CCP — o que, ao nivel da seguranca juridica,
consubstancia uma clara vantagem, relativamente ao que resultaria de uma ponderagao
casuistica por parte de uma entidade adjudicante, a propésito do procedimento de
formacdo de cada contrato concreto®’. Quer isto dizer que, até aos tais limites legais
fixados pelo legislador, «o beneficio econdmico resultante do contrato seria demasiado

reduzido para forcar a Administracdo a adoptar um procedimento concorrencial»™.

% Cfr. JoA0 AMARAL E ALMEIDA/ PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, "4 contratacdo publica de servigos...”,
cit., pag. 378.

%7 Vantagem, desde logo, notéria se considerarmos a «jurisprudéncia ‘principialista’» do TJ em matéria
de contratacdo publica, criticada por constituir um «factor de inseguranca juridica» — cfr. GONGALO
GUERRA TAVARES/NUNO MONTEIRO DENTE, “Codigo dos Contratos Publicos Comentado”, I, Coimbra:
Almedina, 2009, pag. 149.

% Cfr. JoAo AMARAL E ALMEIDA/ PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, “As Medidas Excepcionais de
Contratagdo Publica para os anos de 2009 e 2010 — Breve Comentdrio ao Decreto-Lei n.° 34/2009, de
6 de Fevereiro”, Coimbra, 2009, pp. 99 e 100.
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Tal entendimento é partilhado pelo TJ*

, uma vez que este considera que o interesse
econdémico muito reduzido de um contrato ndo justifica a aplicacdo das normas dos
Tratados dadas as implicagdes nos valores existentes em matéria de contratacdo publica.

O tipo de procedimento escolhido forca a Entidade Adjudicante a excluir
qualquer proposta cujo preco seja superior ao valor que a lei associa & escolha desse
procedimento. Desta forma, existe como que uma habilitacdo para que se proceda a uma
restricdo geneérica a concorréncia através da adopcdo de um procedimento de ajuste
directo, predeterminando-se, antecipadamente, as entidades que participardo no
procedimento através de um convite directo a apresentacdo de propostas. Ou seja,
«sempre que o beneficio econdmico resultante do contrato a celebrar nédo ultrapasse
aqueles limites quantitativos, a lei presume de modo absoluto ou inilidivel, que o
interesse ou a necessidade de submeter as prestacdes contratuais a concorréncia de
mercado é reduzido, pelo que o sacrificio que a adopg¢do do ajuste directo representa
para os principios da igualdade, da imparcialidade e da concorréncia é minimizado»®.
Ora, sempre que se verifiqguem as condi¢cdes quantitativas estabelecidas, a lei atribui a
entidade adjudicante a prerrogativa de adoptar o ajuste directo, escolhendo o nimero e a
identidade de entidades a convidar para apresentacéo de propostas.

Em suma, poder-se-4 afirmar que, em regra, a administragdo goza de
discricionariedade na escolha do procedimento pré-contratual. No entanto, a escolha do
procedimento vai condicionar o valor do contrato a celebrar, em cumprimento dos
montantes que cada procedimento consagra, em obediéncia ao principio da
concorréncia/igualdade. Isto, porque, quanto maior for a dimensdo financeira do
contrato, maiores serdo as  exigéncias impostas pelo principio da
concorréncia/igualdade.

Mas ndo sé: o legislador, para além do critério quantitativo, reconhece que
existem «razdes materiais de interesse geral que justificam a restricdo da concorréncia
mesmo quando o valor do beneficio econémico resultante do contrato a celebrar seja
mais vultuoso»*™ — arts. 24.° a 27.° do CCP. Tais critérios materiais ultrapassam
qualquer consideragédo de natureza quantitativa, uma vez que permitem a celebracdo de

contratos de qualquer valor, afastando a regra de condicionamento do valor do contrato.

% Cfr. acorddo Coname, de 21 de Julho de 2005, (proc. n.> C-231/03), do TJ.

0 Cfr. JoA0 AMARAL E ALMEIDA/ PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, "4 contratacdo publica de servigos...”,
cit., pag. 379.

1 Cfr. JoAo AMARAL E ALMEIDA/ PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, "4 contratagdo publica de servigos...”,
cit., pag. 379.
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Porém, cumpre destacar que estas causas justificativas de recurso ao procedimento de
ajuste directo obedecem a pressupostos e requisitos especificos cujo preenchimento
pressupde uma avaliagdo das circunstancias de cada caso concreto. E sdo as
especificidades inerentes a celebracdo de um determinado contrato que justificam o
afastamento do principio da concorréncia.

Em sintese, a preferéncia por procedimentos de natureza concorrencial pode ser
afastada, caso se identifiqgue uma necessidade de interesse publico que constitua uma
razdo suficientemente preponderante para justificar a adopgdo do procedimento
considerado restritivo da concorréncia/igualdade, o ajuste directo, que normalmente
ocorre quando o valor do contrato ndo é economicamente relevante ou quando se
verificam circunstancias materiais que tornam inexigivel a formulacdo de um apelo

genérico a concorréncia, demonstrando a sua necessidade premente e insubstituivel.

3.2 O NUMERO DE ENTIDADES A CONVIDAR

Uma vez adoptado o ajuste directo, surge a questdo de saber a quantas entidades
a entidade adjudicante podera enderecar o convite para apresentacdo de propostas. Nao
raras vezes se considera que o convite a uma entidade colide com os principios da
igualdade/ concorréncia®. Todavia, o recurso ao ajuste directo apenas esta dependente
do preenchimento de pressupostos que ndo se relacionam nem com o nimero de
entidades a convidar, nem com o respeito pelo principio da concorréncia que, neste
procedimento, é anulado.

A contraposicdo que verdadeiramente releva para efeito da defesa e promocéo da
concorréncia na contratacdo publica, ndo é a do ajuste directo, nem o numero de
entidades a convidar, mas, sim, a opcdo e escolha entre o ajuste directo e 0s
procedimentos concursais caracterizados por se iniciarem com a publicacdo de um
anuncio, aos quais se poderdo apresentar todos os interessados. Desta forma, o principio
da concorréncia é plenamente respeitado, permitindo, pelo menos, abstractamente, que
se encontre e escolha a melhor proposta. Ora, se 0 argumento comummente utilizado é o

de que a ldgica da concorréncia apenas se potencia com um numero plural de

*2 VVide, a titulo exemplificativo, Ac6rdéo do TC n.2 39/2010, procs. n.% 1175 a 1178/2010.
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operadores econdmicos a apresentarem propostas, entdo, no caso de ser lancado um
procedimento concursal, em que somente uma entidade apresenta proposta, a mesma
concluséo de violagdo do principio da concorréncia sera obtida. Neste sentido, poder-se-
ia afirmar que os procedimentos concursais sdo, também eles, potenciadores da
inexisténcia de concorréncia. No entanto, como se percebe, a concorréncia foi ja
respeitada a partir do momento em que se fez o apelo genérico e ndo, como parece ser o
raciocinio de muitos, por simplesmente existir uma unica entidade a querer contratar.

Na verdade, o nimero de convites a apresentagdo de propostas ¢ “inofensivo”
qguanto a uma maior ou menor relevancia da légica da concorréncia, até porque «a
concorréncia ndo é implementada pela imposi¢do formal de um nimero minimo de
entidades a convidar, mas tdo-somente pela fixacdo de limites razoaveis aos valores
contratuais até aos quais a adop¢do de um procedimento concorrencial pode ser
dispensada»®®. Ou seja, a ideia de que a promocdo da concorréncia se relaciona e
depende directamente do convite a mais do que uma entidade é utdpico. Isto, porque «a
Administracdo Publica apenas cumpre confirmar se estdo reunidos os pressupostos de
recurso ao ajuste directo; e, caso tais pressupostos se verifiquem, ndo existe nenhum
condicionamento quanto ao numero de entidades a convidar que, alegadamente,
permita salvaguardar o principio da concorréncia»*. Nem as proprias Directivas
Comunitarias de contratacdo Publica contém regras quanto ao numero minimo de
entidades a convidar, ndo formulando qualquer juizo critico quanto a eventual opcao
pelo convite a uma sé entidade®®; prevéem, sim, regras que legitimam a adopcéo do
Ajuste Directo.

A entidade adjudicante, quando autorizada a adoptar o procedimento de ajuste
directo, € soberana na escolha dos destinatarios do convite que formula para a
apresentacdo de propostas. Tal afirmacéo €, desde logo, suportada pela letra da lei: o art.
112.° do CCP dispBe que «0 ajuste directo é o procedimento em que a entidade
adjudicante convida directamente uma ou varias entidades a sua escolha a apresentar

proposta, podendo com elas negociar aspectos da execucdo do contrato a celebrar»,

*3 Cfr. JoAo AMARAL E ALMEIDA/ PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, “As Medidas Excepcionais...”, cit., pag.
111

4 Cfr. JoAo AMARAL E ALMEIDA/ PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, “As Medidas Excepcionais...”, cit., pag.
112.

*5 E foi por assim ser que, ao nivel interno, a exigéncia do envio de convites & apresentacéo de propostas a
uma pluralidade de entidades foi eliminada, em 2008, do regime geral da contratacdo publica, com a
publicagdo do CCP — cfr. JOAO AMARAL E ALMEIDA/ PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, “As Medidas
Excepcionais...”, cit., pp. 109 ¢ 110.
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enquanto o n.° 1 do art. 114.° refere que «a entidade adjudicante pode, sempre que 0
considere conveniente, convidar a apresentar proposta mais de uma entidade». Ou seja,
se 0 artigo 112.° permite compreender que a liberdade de escolha da identidade dos
convidados a apresentar propostas é conferida a entidade adjudicante, o n.° 1 do artigo
114.° do CPP, por sua vez, particulariza, de forma inequivoca, o aspecto especifico da
liberdade de determinacdo do numero de entidades a convidar.

A lei abstém-se de indiciar, condicionar a op¢do de convidar mais ou menos
entidades. Trata-se de um poder e uma decisdo relacionadas com o mérito, com a
conveniéncia que a lei confere em absoluto & Administragdo, independentemente do
valor do contrato. No ajuste directo, cada participante sé pode apresentar a sua proposta,
em virtude do convite que a entidade adjudicante lhe enderecou, pelo que se podera
afirmar que a escolha dos interessados depende exclusivamente da vontade da entidade
adjudicante. De facto, a identidade de cada um dos participantes no procedimento de
ajuste directo € uma consequéncia da escolha discricionaria da entidade adjudicante e
ndo da resposta do mercado concorrencial. Equivale a dizer que, mesmo que fosse
«for¢ada a convidar um nimero predeterminado de operadores econémicos, a Entidade
Adjudicante [seria] sempre a ‘dona do procedimento’, na medida em que a identidade
de cada um dos participantes no procedimento é uma consequéncia da sua escolha
discriciondria e ndo da resposta do mercado concorrencial a um convite generalizado
a contratar através de um andncio»*. Ou seja, mesmo que existisse uma imposicio
legal para convidar, por hipdtese duas, trés, mil entidades como pressuposto legitimo de
recurso ao ajuste directo, ainda assim, a concorréncia continuaria a ser restringida e
anulada. Isto, porque o nimero de entidades considerado ndo corresponde a todos 0s
potenciais interessados em apresentar uma proposta. E s6 assim, isto é, s6 quando todos
0s potenciais interessados tém hipétese de apresentar a sua proposta por ter sido
formulado um apelo genérico ao mercado através da publicacdo de um anuncio, é que o
mercado funciona concorrencialmente. A contrario, independentemente de se convidar
uma ou trés entidades, a concorréncia € igualmente restringida, anulada.

Por conseguinte, o principio da concorréncia ndo impde, no quadro do
procedimento de ajuste directo, o envio de convite a um nimero minimo de operadores
economicos, ficando ao seu critério a op¢ao de fomentar a concorréncia se considerar,

tal como dispde o n.° 1, do art. 114.° do CCP, «conveniente, convidar a apresentar

%6 Cfr. JoAO AMARAL E ALMEIDA/ PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, “As Medidas Excepcionais...”, cit., pag.
110.
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proposta mais de uma entidade». Alias, o proprio TC afirma que o ajuste directo «surge
tratado no CCP como um procedimento em que a entidade adjudicante escolhe
livremente o seu co-contratante, sem ter de fazer qualquer consulta obrigatdria a um
namero minimo de prestadores de servicos ou fornecedores de bens, ficando a seu
critério a opgdo de fomentar alguma concorréncia se (...) convidar a apresentar
proposta a mais de uma entidade»*".

E a definicdo dos pressupostos que permite a adopcdo dos diversos
procedimentos, bem como a densificacdo dos seus regimes procedimentais que
traduzem a concretizagcdo das ordens juridicas comunitarias e nacionais no que se
relaciona com a observancia do principio da concorréncia. Alids, o facto de o ajuste
directo ser um procedimento em que se verifica auséncia de concorréncia, uma vez
cumpridos os seus pressupostos, legitima o convite a apenas uma Unica entidade.

N&do obstante a andlise proferida, cumpre destacar uma medida legislativa,
concretizada através do DL n.° 34/2009 de 6 de Fevereiro, fruto da necessidade de
avaliacdo dos limites quantitativos ao beneficio econdmico retirado pelo adjudicatario
de um procedimento de ajuste directo, permitindo fazer coincidir integralmente os
limiares de recurso ao ajuste directo, com os limiares de aplicacdo da Directiva n.°
2004/18/CE. O objectivo prende-se com a implementacdo de medidas de aceleragédo
procedimental, destinadas a facilitar a realizacdo de investimentos publicos em areas
consideradas prioritarias para o relangamento da economia nacional. Trata-se, assim, de
uma medida excepcional de contratacdo publica, com derrogacdo do regime geral,
impulsionada pela crise econémica, aplicAvel aos procedimentos de concurso limitado
por prévia qualificacdo e de ajuste directo, destinados & formacdo de contratos de
empreitada de obras publicas, de concessdo de obras publicas, de locacdo ou aquisicdo
de bens moveis e de aquisicdo de servicos. Estes procedimentos afiguram-se necessarios
para a concretizagdo de medidas nos eixos prioritarios da modernizacdo do parque
escolar, das energias renovaveis, da eficiéncia energética e redes de transporte de
energia e da modernizacdo da infra-estrutura tecnoldgica — Redes Banda Larga de
Nova Geracdo e reabilitacdo urbana. A particularidade deste diploma, ao nivel do ajuste
directo, reside na consagracdo de um regime especifico, para efeitos de aplicacao do art.
112° do CCP, que impde a consulta a pelo menos trés entidades distintas para

apresentacdo de propostas — cfr. n.° 1, do art. 6° do DL n.° 34/2009 de 6 de Fevereiro.

7 Cfr. Relatério 11/2010-FS/SRMTC — “Auditoria 4 Frente MarFunchal, Gestio e Exploragio de Espagos
Publicos”, in www.tcontas.pt.
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Ora, o CCP, como se verificou, ndo estabelece nem impde limites ao ndmero de
entidades a convidar, pelo que, também neste sentido, se considera que o DL n.°

34/2009 € uma medida excepcional.

4. O PROCEDIMENTO PRE-CONTRATUAL DE AJUSTE DIRECTO

A expressao “Ajuste Directo”, no CCP, tal como salienta Miguel Assis
Raimundo, significa, literalmente, adjudicacdo directa ou negociagdo directa do
contrato, muito embora a expressdo possa induzir em erro, uma vez que este
procedimento permite o convite a varias entidades que disputardo, posteriormente, as
suas propostas. Mas a grande singularidade deste procedimento consiste no facto de este
poder assumir tanto uma vertente individual, de fonte Unica, em virtude de a
adjudicacdo ser efectivamente “directa”, com convite a uma Unica entidade, como poder
configurar um modelo reconduzivel aquele plasmado nos arts 28.° e 31.° da Directiva n.°
2044/18, em que o ajuste directo configurard uma espécie de procedimento por
negociacdo sem publicacdo de andncio, quando sdo varias as entidades convidadas com
diversas propostas e em que pretende escolher apenas uma®.

Assim sendo, em relacdo aos procedimentos de escolha do co-contratante, a
filosofia presente no CCP é a de prever, ao maximo, a regulamentacdo dos
procedimentos pré-contratuais publicos. Exemplo disso mesmo é o ajuste directo cuja
exaustiva regulamentacdo ¢é justificada, sobretudo, pela auséncia de concorréncia e pela
concentracdo de varios procedimentos dispersos na legislacdo anterior, embora a
entidade adjudicante disponha de op¢bes ao nivel da estrutura procedimental,
nomeadamente quanto ao nimero de entidades a convidar e se existe uma fase de
negociacdes. Por isso, € considerado um procedimento flexivel e de “geometria
variavel”.

De registar que existem casos especificamente previstos — 0s critérios materiais
— aplicaveis a todos os contratos, em que a lei permite o recurso ao ajuste directo para a
celebracdo de contratos, independentemente do seu valor. Neste caso, as principais

ordens de razdes prendem-se com motivos procedimentais, com razdes relativas ao

8 In “Direct Award...”, Cit., pag. 155.
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objecto do contrato e com razbes de interesse publico. Em sintese, para o recurso ao
ajuste directo, a lei estabelece regras em funcdo do valor — arts. 19.° ¢ 20.° do CCP —,
dependentes da verificacdo de critérios materiais — arts. 24.° a 27.° do CCP — ,
limitando a escolha deste procedimento. Tais regras permitem concluir que o ajuste
directo deixa de ser considerado um procedimento residual, como sucedia nos diversos
diplomas que antecederam o CCP. Trata-se de um procedimento desencadeado por um
acto de iniciativa da Administracdo, na medida em que a entidade adjudicante convida
directamente uma ou Vvérias entidades a sua escolha, com vista a apresentacdo de
propostas, podendo com elas negociar aspectos da execucdo do contrato a celebrar — art.
112.° do CCP. Por outro lado, o ajuste directo distingue-se ainda dos restantes
procedimentos pré-contratuais e concorrenciais, plasmados no CCP, por estar sujeito a
uma regulamentacdo legal mais reduzida, quando comparado com o0s restantes
procedimentos, muito embora seja 0 procedimento com mais normas escritas, 0 que
confere a entidade adjudicante uma maior amplitude na conformacao especifica de cada
procedimento em concreto. Ou seja, apesar de o ajuste directo se encontrar
exaustivamente regulamentado, pode assumir diversas configuracGes, atendendo a
situacdo especifica. Por isso, relativamente aos restantes procedimentos consagrados no
CCP, apresenta uma «geometria mais variavel»*°, tratando-se, nas palavras de MIGUEL
NOGUEIRA BRITO, de «...um procedimento agilizado, destinado a servir o interesse de
uma maior margem de actuagdo da entidade adjudicante...>>50. Por outras palavras, 0o
ajuste directo € um procedimento flexivel e menos residual, caracterizado pelas diversas
configura¢des que pode assumir, a tal “geometria varidvel”, uma vez que a entidade
adjudicante dispfe de uma série de opcgdes que condiciona a propria estrutura
procedimental, traduzidas na concretizacdo de quantas entidades convidar, se convida
mais do que uma, se negoceia ou nao negocia as propostas. O mesmo ja ndo acontece se
0 ajuste directo se fundar em razOes materiais, em que apenas uma entidade pode
celebrar o contrato em causa.

Com efeito, neste procedimento, o andncio, caracteristico dos restantes
procedimentos pre-contratuais plasmados no CCP, é substituido pelo convite a uma ou
mais entidades, 0 mesmo acontecendo com o programa do procedimento — art. 115.° do
CCP - igualmente substituido pelo convite. No ajuste directo, o convite configura nao

sO 0 acto de iniciativa do procedimento, como estabelece o programa do procedimento,

*° Expressdo de MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, "Procedimentos classicos...”, cit., pag. 16.
N “Ajuste Directo”, Estudos de Contrata¢do Publica, II, Coimbra, 2010, pag.297.
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através do qual se definem os termos a que obedece a fase de formagéo do contrato até
sua celebracdo. O convite deve ser acompanhado do caderno de encargos, decorrendo,
depois, um prazo para esclarecimentos e rectificacdo das pecas do procedimento — art.
116.° do CCP. Assim, as pecas processuais que constituem este procedimento séo o
convite & apresentacao de propostas e o caderno de encargos.

Acresce que, no caso de ser apresentada mais do que uma proposta, podera haver
uma fase de negociacbes com o0s operadores economicos sobre os atributos das
propostas™ — arts. 115.° e 118.° do CCP — e existira, necessariamente, um critério de
adjudicagdo. Posteriormente, o Jari elaborard um relatério preliminar, provisorio e
haverd lugar a audiéncia prévia dos interessados — arts. 112.° e 123.° do CCP,
respectivamente. Seguir-se-a a elaboracdo, pelo Juri, do relatorio final, a decisdo de
adjudicacdo, a fase de habilitacdo e, por fim, a publicitacdo do contrato. Mas, se for
convidada uma entidade ou feito o convite a varios operadores, apenas uma Unica
proposta for apresentada, neste caso, ndo haverd lugar a negociacdo, admitindo-se,
contudo, o convite ao melhoramento da proposta — art. 125.° do CCP. Neste caso,
cumpre destacar a dispensa de algumas formalidades, como sejam a intervenc¢éo do Jari
— cuja funcdo é assegurada pela propria entidade adjudicante — a audiéncia prévia e a
elaboracdo dos relatérios preliminar e final.

Em ambas as modalidades que o ajuste directo é passivel de configurar, isto €,
considerando quer a possibilidade de o ajuste directo se consubstanciar no convite a
uma Unica entidade, quer a hipotese do ajuste directo com convite a varias entidades e,
por isso, com apresentacdo de varias propostas, procede-se a celebracdo do contrato e a
sua publicitacdo no portal da Internet dedicado aos contratos publicos — artigos 126.° e
127.° do CCP. SO através dessa publicitacdo, € que os contratos adquirem eficacia
financeira. Significa que, s6 apds o cumprimento desta formalidade, a entidade

adjudicante podera efectuar pagamentos ao co-contratante.

>l Ao admitir a possibilidade de negociagio no ambito do Ajuste Directo, este procedimento aproximou-
se da nocdo de procedimento por negociacdo sem publicidade prévia de anincio que consta do art. 31.° da
Directiva 2004/18/CE e n.° 3, do art. 40.° da Directiva 2004/17/CE. Com esta solugdo, pretende-se
alcancar uma melhor gestdo dos dinheiros publicos, a satisfacdo das necessidades das entidades
adjudicantes que ndo sdo tdo eficazmente conseguidos se apenas tivessem ao seu dispor um ajuste directo
estatico, ou seja, sem possibilidade de negociacdo ou melhoramento das propostas — cfr. CLAUDIA VIANA,
“O procedimento de ajuste directo...”, Cit., pag.10.
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Cumpre destacar a alteracdo ao artigo 127.° do CCP, materializada pela Lei n.°
64-B/2011 de 30 de Dezembro®, que exige a fundamentacéo da necessidade de recurso
ao procedimento de ajuste directo, em especial, sobre a impossibilidade de satisfacdo da
necessidade por via dos recursos proprios da Administracdo Publica, dos contratos de
valor igual ou superior a 5000€ — cfr. n.° 2, do art. 127.° do CCP*,

Por conseguinte, a particularidade do Ajuste Directo ndo consiste tanto nos
fundamentos que permitem o Seu recurso, mas, sim, na tramitacdo do procedimento em
si mesmo. De facto, o ajuste directo, enquanto verdadeiro procedimento de contratagdo
publica, estd sujeito aos principios quer comunitarios quer gerais da actividade
administrativa decorrentes da necessidade de proteccdo do interesse publico e é objecto
de um regime legal especifico, pré-estabelecido e com contraditorio que disciplina as
diversas modalidades que o mesmo podera assumir — ajuste directo com convite a uma
sO entidade, ajuste directo com convite a varias entidades, com ou sem fase de
negociagdes, e o ajuste directo simplificado — e a tramitacdo aplicavel a cada uma delas.

Assim sendo, as principais particularidades do regime do ajuste directo
consistem na sua concentracdo, na procedimentalizacdo, na possibilidade de
condicionamento do procedimento pela entidade adjudicante e na possibilidade de

simplificacéo.

5. ESPECIFICIDADES DO AJUSTE DIRECTO
5.1 OS CRITERIOS MATERIAIS

O CCP consagra solucbes que tornam possivel realizar o ajuste directo,
independentemente do valor do contrato em causa, reconhecendo que existem razdes

materiais que justificam a restricdo a concorréncia, mesmo quando o valor dos

52 Lei que aprova o Orgamento de Estado para 2012 e alterou o CCP, concretizando as obrigagoes
assumidas no Memorando de Entendimento entre o Governo Portugués e a Comissdo Europeia (CE), o
Banco Central Europeu (BCE) e o Fundo Monetario Internacional (FMI).

%% Esta alteragdo insere-se no conjunto de medidas de contratacdo publica que visam a contencéo e
reducdo da despesa do Estado, com o objectivo de garantir maior transparéncia as aquisi¢des por ajuste
directo, através do alargamento do leque de informacdo a disponibilizar aos utilizadores no Portal dos
Contratos Puablicos — cfr. JosE CARLOS MARQUES DURAO, “O renovado art. 127.0 do Cddigo dos
Contratos Publicos”, in Cedipre Online n.° 9, Marco de 2012, péag.4.
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beneficios econdmicos resultantes do contrato a celebrar seja mais vultuoso. Nesta
medida, o fundamento para a escolha do ajuste directo ultrapassa qualquer consideracao
de natureza quantitativa e alheia-se mesmo do valor do beneficio econémico a auferir
pelo adjudicatério: presume-se, de forma absoluta, que os principios e valores materiais
subjacentes a adopcao do procedimento de ajuste directo compensam e ultrapassam as
desvantagens que podem decorrer da restricdo a concorréncia.

Na verdade, as normas dos arts. 24.° a 27.° do CCP, que consagram 0s diversos
critérios materiais, constituem a forma que o legislador do CCP utilizou para cumprir o
seu dever de transposicdo das Directivas 2004/18/CE e 2004/17/CE, na parte em que
estas permitem as entidades adjudicantes furtar-se a abertura de concurso ou
procedimentos de negociacao.

A escolha do ajuste directo, ao abrigo de um critério material, permite: i) a
celebracdo de contratos de qualquer valor e, portanto, susceptiveis de suscitar um
interesse financeiro significativo, afastando a regra de condicionamento do valor do
contrato — arts. 18.° a 20.° do CCP e ii) a contratacdo reiterada do mesmo operador
econdmico, ja que ndo se aplica o impedimento previsto no n.° 2, do art. 113.° do CCP.

Por razdes que se prendem exclusivamente com limites impostos a esta analise,
deter-me-ei, apenas, sobre os critérios materiais de maior recurso por parte das
entidades adjudicantes e cujo preenchimento podera suscitar algumas duvidas.

Aal. c), don.°1, doart. 24.° do CCP dispde que, qualquer que seja o objecto do
contrato a celebrar, é possivel adoptar-se o ajuste directo, quando «na medida do
estritamente necessario e por motivos de urgéncia imperiosa resultante de
acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante, ndo possam ser cumpridos 0s
prazos inerentes aos demais procedimentos, e desde que as circunstancias invocadas
ndo sejam, em caso algum, imputaveis a entidade adjudicante». Ora, da leitura do
preceito, resulta a exigéncia do preenchimento cumulativo dos seguintes pressupostos:
i) urgéncia imperiosa na prestagdo, cuja concretizacdo ndo se compadece com o
cumprimento dos prazos inerentes aos demais procedimentos pré-contratuais previstos
no CCP; ii) imprevisibilidade das circunstancias caracterizadoras da urgéncia; iii) ndo
imputacdo a Entidade Adjudicante das circunstancias causadoras da situacdo de
urgéncia; iv) limitacdo do objecto do contrato, cuja celebracdo € pretendida ao
estritamente necessario para reagir perante a situacao de urgéncia.

Para este efeito, urgéncia imperiosa sera aquela que é imposta por uma situacéo

a que ndo se podera deixar de acorrer com celeridade, em termos tais que a aquisic¢ao da
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prestacdo ndo pode ser adiada, sob pena de ndo ser possivel realiza-la mais ou de, a sua
ndo realizacdo imediata, a tornar inutil posteriormente. Serdo, assim, situacdes factuais
de perigo real que ameagcam, consoante o0 caso concreto, a satisfacdo do interesse
publico em causa. Reconhece-se que as circunstancias do caso concreto exigem,
impreterivelmente, aquela contratagdo num determinado momento, sob pena de o
interesse publico ser sacrificado. Sdo casos de absoluta necessidade e de intervencédo
imediata cuja delonga, nessa intervencdo, ndo é admissivel. Alias, é por ser assim que
0s prazos associados as fases de tramitacdo dos diversos procedimentos pré-contratuais,
consagrados no CCP, ndo séo adequados a reagir contra situagdes em que se verifique a
urgéncia imperiosa da prestacdo. Esta ndo se coaduna com a morosidade tipica dos
demais procedimentos pré-contratuais, que, a serem lancados, ndo estariam certamente
concluidos no periodo considerado necessario para fazer face a urgéncia imperiosa.

A urgéncia imperiosa € uma urgéncia temporal justificada pelos interesses em
causa de ordem publica, designadamente relacionados com a saude ou com a seguranca.
Exige-se que a urgéncia seja imperiosa, isto €, uma urgéncia categorica, imposta por
uma situagdo a que ndo possa deixar de se acorrer com toda a celeridade. Trata-se, pois,
de uma situagdo de urgéncia impreterivel, significando que a prestacdo ndo pode ser
“adiada”, sob pena de ndo ser mais possivel realiza-la, ou, até, causar prejuizos
irreparaveis ou de dificil reparacdo®. Existem motivos de urgéncia imperiosa quando,
“por imposi¢ao do interesse publico, se deve proceder a aquisicdo de bens ou servicos
com a maxima rapidez sem se realizar, quando a lei o prevé, concurso publico (ou
outro tipo de procedimento que garanta, de alguma forma, a concorréncia). E recorre-
se a tal solugdo, sob pena de, ndo o fazendo com a méxima rapidez, os danos dai
decorrentes causarem ou poderem vir a causar prejuizos irreparaveis ou de dificil
reparagéo’.

Mas ndo basta que se conclua que o interesse publico em fazer a aquisi¢cdo com a
maxima urgéncia seja superior ao interesse publico em a realizar através de
procedimento concorrencial, sendo ainda necessario que essa urgéncia imperiosa seja
resultante de acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante e ndo sejam, em
caso algum, a ela imputaveis.

Além da verificacdo do pressuposto da urgéncia imperiosa, é simultaneamente

imprescindivel que essa urgéncia tenha resultado de acontecimentos imprevisiveis pela

* Cfr. acérddo do TC n.0 45/11, proc. 348/2011.
% Cfr. acorddo do TC n.0 4/12, proc. n.° 1704/2011.
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Entidade Adjudicante. A este propodsito, o TC vem entendendo que uma situacao
imprevisivel, que ditou a urgéncia, é aquela que surge de forma inopinada, em termos
tais que um normal decisor, colocado na posi¢do de um real decisor, ndo seja capaz de
prever e prevenir®®. Estdo, portanto, fora do conceito de acontecimentos imprevisiveis,
0s acontecimentos que o decisor publico podia e devia ter previsto. Ou seja, incluem-se
apenas 0s casos de verdadeira surpresa, ndo antecipaveis a luz de um juizo de prognose
razoavel. Dito de outro modo: se perante um acontecimento que o decisor publico podia
e devia prever — acontecimento previsivel — este ndo optar por procedimento
concorrencial - como sdo o0 concurso publico ou concurso limitado por prévia
qualificacdo -, isso significa que ele ndo procedeu com o cuidado a que, segundo as
circunstancias, estava obrigado e de que era capaz, tendo incorrido em erro sobre 0s
pressupostos do tipo de procedimento adoptado.

Pode acontecer, contudo, que haja motivos de urgéncia imperiosa resultante de
acontecimentos imprevisiveis e que mesmo assim nao se encontre legitimada a escolha
do procedimento ndo concursal. Estdo nesta situacdo os procedimentos fundamentados
em circunstancias que, de algum modo, sejam imputaveis ao decisor publico. O juizo de
imputabilidade obriga o intérprete a analisar se as circunstancias invocadas para
justificar a urgéncia foram causadas ou impulsionadas pela Entidade Adjudicante, o que
aconteceria, designadamente, no caso de a impossibilidade de cumprimento dos prazos
exigidos, pelos restantes procedimentos, se ficar a dever a inércia da Entidade
Adjudicante, ou seja, quando a Entidade Adjudicante podia e devia ter feito algo e ndo o
fez, quando impendia sobre ela a adopc¢do de um determinado comportamento que nédo

foi observado, contribuindo, desse modo, para a verificacdo da urgéncia imperiosa®’ ou

*® Neste sentido, cfr. acorddo do TC n.° 45/11 proc. n.° 348/2011, em que a empresa “Parque Escolar,
EPE”, adoptou o procedimento de ajuste directo, invocando a existéncia de urgéncia imperiosa (al. ¢), do
n.° 1 do art. 24.° do CCP), fundamentada no subito aparecimento do caneiro durante as obras do Pavilhdo
Polidesportivo. O TC considerou que “no caso vertente, porém, a situacdo nao se reveste desta
caracteristica [urgéncia imperiosa], por ndo se evidenciar qualquer caso de risco iminente de dano
irreparavel ou de dificil reparacdo, embora, quanto a questdo do caneiro, devesse ser equacionada a
solugéo mais adequada”.

*" Situagdo exemplificativa de imputabilidade a Entidade Adjudicante ocorre “quando a entidade
adjudicante teve todo o tempo e todas as possibilidades de conceber, planear e implementar o processo
conducente & realizacdo da obra.

E que, tratando-se de uma iniciativa da responsabilidade do dono da obra, em que este teve a
possibilidade de a conceber e planear, e em que dispds dos tempos necessarios para a sua concretizacdo
e implementacao, s circunstancias que, de todo em todo, escaparam ao seu controlo e que, por isso, ndo
Ihe podem ser imputaveis, é que poderiam justificar a adopgéo do ajuste directo.” — cfr. acdrdao do TC
n.° 71/2008, proc. 271/2008.
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para gque acontecimentos designados como sendo imprevisiveis resultam de actos de
gestdo da Administragdo, entendida em sentido amplo®®; trata-se, em suma, de uma falta
de diligéncia da entidade adjudicante.

Por sua vez, é necessario que o objecto contratual se contenha dentro dos limites
do estritamente necessdrio para reagir a situacdo de urgéncia. Para isso, importa
demarcar os limites do objecto do contrato a celebrar, atendendo a sua relacdo com a
situacdo de urgéncia, isto é, torna-se necessario verificar se o objecto do contrato esta
dependente de uma contratacdo imediata. Mas ndo s6, o segmento que determina a
adopcdo do ajuste directo, na medida do estritamente necessario, implica que, em
nenhum caso, a Entidade Adjudicante possa vir a invocar este critério material para
recurso ao ajuste directo, se lhe for possivel adoptar um outro tipo de procedimento. Os
acontecimentos imprevisiveis s6 sdo atendiveis, para efeitos de admissibilidade do
recurso ao ajuste direto, se 0 objecto deste se contiver dentro dos limites do
“estritamente necessario”, ao fim em vista, e ndo puderem ser cumpridos os prazos
previstos para 0s processos de cONCUrso ou para os restantes procedimentos>. Ou seja,
podendo escolher entre varios procedimentos, o ajuste directo ja ndo serd a opcao, na
medida em que constitui uma entre varias solucdes vidveis. Dai que a al. c), don.° 1, do
art. 24.° do CCP s0 seja aplicavel nos casos em que a Entidade Adjudicante ndo dispde
de nenhuma opcao procedimental e, por conseguinte, o ajuste directo é a Unica solucéo
possivel para satisfacdo do interesse publico®.

A al. e), do n.° 1, do art. 24.° do CCP, que procede a transposicdo das normas
contidas na al. b), do n.° 1, do art. 31.°, da Directiva 2004/18/CE e al. b), do n.° 3, do art.
40.°, da Directiva 2004/17/CE, permite a adopc¢do do ajuste directo quando «...por
motivos técnicos, artisticos ou relacionados com a proteccdo de direitos exclusivos, a

prestacao objecto do contrato s6 possa ser confiada a uma entidade determinada». Ou

58 Cfr. acordaos do TC n.% 4/12 proc. n.° 1704/2011 e n.° 35/2009 proc. 308/2008.

59 Cfr. acérdao do TC n.° 4/12 proc. n.° 1704/2011.

% Ta] ndo sucederd, como demonstra o acorddo do TC n.° 71/2008 proc. 271/2008 referindo que “ndo
podem invocar-se motivos de urgéncia imperiosa na escolha do procedimento por ajuste directo, quando
entre a data do abrandamento dos trabalhos, pelo 1.° empreiteiro, e a data da adjudicacdo da obra,
decorreu um longo periodo de tempo, durante o qual o municipio poderia ter diligenciado o langamento
de um concurso pablico”. Argumenta, igualmente, que a “(...) demora, de longos meses, até & celebragéo
do contrato de empreitada, ndo se compagina, como € evidente, com a urgéncia imperiosa invocada para
justificar a adopcdo do procedimento por ajuste directo. Efectivamente, tudo pOde ser preparado e
planeado atempadamente, por forma a que pudessem ser cumpridos os prazos exigidos pelo concurso
publico, procedimento que era 0 que cabia no caso em apreco”.
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seja, 0 recurso ao ajuste directo tem por base razdes relativas ao objecto do contrato,
cujo ambito de aplicacdo € muito circunscrito e determinado.

Assim sendo, verifica-se que os fundamentos de recurso ao ajuste directo
devem-se a razdes de natureza técnica ou artistica e a sua razdo de ser reside no facto de
a execucdo da prestacdo s6 poder ser confiada a uma unica entidade. Equivale a dizer
que, quando identificada a necessidade de interesse publico, a Entidade Adjudicante
pode verificar que existe um Unico prestador apto a satisfazer essa necessidade e, assim,
nenhum outro operador podera apresentar uma proposta especificamente dirigida a sua
satisfacdo. Deste modo, a opgdo Idgica e possivel sera o recurso ao ajuste directo, uma
vez que a adopcdo de um procedimento concorrencial, por um lado, seria
manifestamente inutilpor ndo se conseguir obter melhores condi¢Ges contratuais, devido
a inexisténcia de operadores capazes de satisfazer as necessidades, e por tal
procedimento concorrencial, por outro poder redundar numa selecgdo de propostas que,
a final, devido a especificidades concretas, se revelaria inapta a prossecucdo do interesse
publico subjacente a execucao da prestacao.

Em primeiro lugar, as razdes técnicas invocadas relacionam-se com o know how
necessario para a execucdo da prestacdo e com a realizacdo de prestacdes dotadas de
uma tecnicidade propria e, por isso, carecidas de particulares condigdes de execucéo,
sendo irrelevante que se demonstre que o prestador é o «melhor operador do mercado».
O mesmo ¢ dizer que se torna desnecessaria a demonstracdo do nivel quantitativo e
qualitativo do prestador. Alias, importa sublinhar que a melhor compreensdo deste
pressuposto factual obriga a sua interligagcdo com a parte final do preceito, o que implica
que o ajuste directo, neste caso, s6 € viavel quando a complexidade e singularidade
técnicas sdo tais que a prestacdo do objecto do contrato s6 pode ser confiada a uma

entidade determinada®. Acresce o entendimento do TC de que a existéncia de um Gnico

81 A existéncia de um Gnico operador com aptido técnica ndo se verifica, no caso de a contratacdo de um
prestador de servicos apenas implicar um retrocesso no procedimento em curso ou provocar demoras
naquilo que se pretende contratar. O acorddo do TC n.° 57/2006 proc. 1102/2006, a propodsito da
contratacdo de um prestador para implantagdo de um sistema informético especifico, diferente da entidade
que o esta a desenhar, afirma que, “ndo se pode ter por demonstrado que a empresa adjudicataria é a
Unica com aptiddo técnica para prestar os servicos em causa (...), porquanto: (i) ndo releva, para o
efeito, a declaracéo passada pelo préprio adjudicatario em que este afirma que € o Unico com aptidao
técnica para prestar os servicos em causa; (ii) o prdprio contrato contempla a possibilidade de o
adjudicatario ceder a sua posicéo contratual, o que implicitamente pressupde e admite a existéncia de
terceiros capazes de prestar os servigos objecto do contrato; (iii) a entidade adjudicante admite como
teoricamente possivel “o cumprimento estrito dos procedimentos legalmente adequados a situacdo
presente”’; (iv) o que o IGIF invoca e alega s@o razdes de continuidade na prestacdo de um servigo que
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operador capaz de executar a prestacdo ndo pode depender de circunstancias imputaveis
a Entidade Adjudicante, isto é, esta ndo pode criar as condi¢des facticas conducentes a
uma situacdo em que sO uma empresa pode executar uma determinada prestacdo de
servicos®. Isso implica que a definicdo e configuracdo do objecto e das prestacdes
contratuais espelhadas no caderno de encargos, por se destinarem concreta e
estritamente a satisfacdo do interesse publico que presidiu a decisdo de contratar, sejam
de tal forma especificas que a Entidade Adjudicante confirma, a priori, a existéncia de
um sé operador econémico apto a contratar e a realizar as prestagdes. Sao 0s requisitos,

de carécter imperativo, formulados no caderno de encargos, que inviabilizam a

se iniciou em 2004, evidenciando que a EDINFOR, porque se encontra no terreno e porque ja conhece o
sistema tera, porventura numa fase inicial, maior facilidade em prestar aqueles servi¢os; (v) ndo esta,
por isso, demonstrado que a EDINFOR seja a Unica empresa com aptiddo técnica para prestar 0s
servicos objecto do presente contrato (...)”. Deste modo, ndo se podera aceitar a justificagdo presente no
acorddo, para contratacdo, a empresa que desenvolve, desenha e implementa progressivamente o sistema
informatico de que “a eventual contratagéo de outro prestador nesta fase do processo de implantagéo do
sistema (SIGIC) obrigaria a retomar o processo numa fase ja ultrapassada, com inerente perda de muito
tempo que na pratica se traduziria na paralisacao da evolucdo do sistema e da sua operacionalizacao”.
Ou seja, no acorddo “(...) ndo estd minimamente demonstrado que a EDINFOR seja a Unica entidade
tecnicamente habilitada a executar os servicos de informatica, objecto do contrato (SIGIC); o que esta
demonstrado é que a EDINFOR, por ser a prestadora inicial e conhecer o sistema (SIGIC), esta
habilitada a desenvolvé-lo e a amplia-lo, sendo bastante provavel que aquela, comparativamente com
outras entidades, possa vir a executar os referidos servicos em menos tempo e com custos financeiros e
organizacionais bastante menores”.

82 Cfr. os acordaos do TC n.%s 57/06 proc n. 1102/06 e n.° 18/06, proc. 2765/2005. Aliés, o referido
acorddo do TC n.° 18/06, proc. 2765/2005 explica que se se compreende “(...) a preferéncia da DGITA
pela adjudicataria, até pela continuidade que assegura. (...) E se na situagdo concreta a entrada dum
novo operador pode, inicialmente, criar alguma perturbacdo nos servigos, isso deve-se a culpa exclusiva
da DGITA que ndo soube, a tempo, tomar as medidas necessarias para que tal nunca viesse a acontecer.
Sendo assim, ndo pode agora invocar tal situagéo para justificar o recurso ao ajuste directo.

Dizer-se, como diz o recorrente no seu requerimento de interposicdo do recurso (art. 17°), que a
interrup¢do dos servicos da adjudicataria “comprometeria o processamento da informagdo fiscal em
tempo Gtil, com a consequente repercussdo negativa da imagem da Administragdo Tributaria perante os
contribuintes”, a ser verdade seria demasiado grave. Como se pode compreender que o Estado se
coloque ou se deixe arrastar para uma situacao de t&o grave dependéncia em relacao a uma empresa que
de um momento para o outro pode pura e simplesmente desaparecer do mercado? Como Se escreveu em
recente acdrddo deste Tribunal (de 1 de Fevereiro de 2006, proferido no recurso ordinario n°1/2006 —
Processo n°1561/05), “o ajuste directo, com o fundamento descrito (0 mesmo deste recurso), s é
admissivel porque o legislador entendeu que, havendo apenas uma empresa capaz de executar uma
determinada prestacdo de servigos, a Administracdo nao deveria recorrer a um concurso, por se saber a
partida que s6 aquela empresa poderia ser admitida. Esta é o ratio da norma. Se a Administragéo cria
ela propria as circunstancias facticas conducentes a uma situacdo em que s6 uma empresa pode
executar.”
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capacidade de outros prestadores apresentarem uma proposta, restringindo, por
conseguinte, o universo de potenciais operadores econémicos a uma Unica entidade®.
Os motivos técnicos que legitimam a adopcdo do ajuste directo estdo
intimamente ligados a aptiddo técnica que um prestador podera evidenciar. O critério
que pressupde uma especial aptiddo técnica assenta tanto na experiéncia adquirida pelo
prestador como na sua capacidade e sensibilidade para a identificacdo das necessidades
do beneficiario do servico. E tal especificidade ou aptidao técnica justifica a contratacdo
de um operador determinado, por ndo existir um outro. Ser& contratado o operador que,
em razdo da tecnicidade inerente a actividade em causa, € 0 Unico capacitado a executar
0 contrato. Embora a prestacdo de determinados servigcos possa pressupor uma especial
aptiddo técnica capaz de restringir o universo potencial de operadores econémicos,
dificilmente se verificara uma restricdo a ponto de poder ser selecionado um Unico
prestador. Por isso, como o fundamento da al. e), do n.° 1, do art. 24.° do CCP s0 estara
justificado pela absoluta inexisténcia concreta de concorréncia, enquanto a restricdo da
concorréncia permitir a identificacdo de mais do que um operador, neste caso, ainda é
possivel submeter as prestacdes objecto do contrato a concorréncia de mercado e, nessa

medida, o recurso ao ajuste directo, ao abrigo deste critério material, ndo sera possivel®.

83 Cfr. 0 ac6rddo do TC n.° 9/2008, proc. 31/08. Ja no acérd&o n.° 57/2006, proc. 1102/2006, o TC afirma
que nao esta de acordo “(...) com a afirmagdo de que “a aptiddo técnica” deve ser aferida, ou também
aferida, em funcéo do interesse publico subjacente ao contrato, traduzido na preméncia da concretizagdo
do objecto contratual, que s6 a entidade adjudicataria, em tempo Gtil e com menos custos, podera levar a
cabo.

O ajuste directo, com o fundamento descrito, so é admissivel porque o legislador entendeu que, havendo
apenas uma empresa capaz de executar uma determinada prestacdo de servi¢os, a Administracdo néo
deveria recorrer a um concurso, por se saber a partida que so aquela empresa poderia ser admitida. Este
é o interesse publico e a ratio subjacente a norma.”

% Neste sentido, cfr. acérddo do TC n.c 27/2010, proc. n.° 521/2010, em que se verificou a existéncia de
mais operadores capazes de fornecer os equipamentos. O proprio acorddo refere que “no mercado
internacional, ndo s6 ha fornecedores alternativos de equipamentos similares, como ha igualmente (e
naturalmente, acrescente-se) outros fornecedores deste equipamento especifico. Portanto, toda a
argumentagdo relativa aos custos relativos a instalagdo de outros sistemas “mesmo que satisfazendo os
mesmos requisitos técnicos”, ndo colhe. (...) A conviccao que se forma a partir do processado € a de que
0 recurso ao ajuste directo era necessario por uma questdo de cumprimento de prazos e de
compromissos assumidos pela Marinha em matéria de execu¢do de missées”. Tal fundamento, como
ficou demonstrado, no acorddo, nao tem cobertura legal. Vide, igualmente, a titulo de exemplo, o ac6rdao
do TC 40/10 proc. n.° 1303/2010 em que a “entidade adjudicante, no acto de escolha do procedimento,
entendeu que se verificavam motivos de aptiddo técnica, por se tratar de obras de infra-estruturas
especializadas a realizar numa area do Hospital cujas obras de ampliacdo j& estdo cometidas a um
determinado empreiteiro, considerando que, do ponto de vista técnico, a empreitada deveria ser confiada
ao mesmo empreiteiro que ja desenvolve os trabalhos na area a intervencionar”. Ora, tal argumentagdo
em nada se relaciona com a existéncia de aptiddo técnica, pelo que a adopgdo do ajuste directo, com base
neste critério material, € invalida.
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Alias, como refere o TC, no seu acordao 18/06, proc. 2765/2005, o “(...) ajuste directo,
com o fundamento de que o servico apenas pode ser executado por um fornecedor
determinado, s6 é admissivel porque o legislador entendeu que, havendo apenas uma
empresa capaz de executar uma determinada prestacdo de servigos, a Administragao
nao deveria recorrer a um concurso, por se saber a partida que s6 aquela empresa
poderia ser admitida. Esta é o ratio da norma.”

Ja as razOes artisticas prendem-se com a obtencdo de prestacdes artisticas de
caracteristicas Unicas, com a aquisicdo de obras de arte que incluem a escultura, a
composicéo de pecas musicais, cenografias e realizacdo de filmes®. Mas, por vezes,
alegam-se razdes artisticas que apenas se prendem com a reputacdo do artista ou da
obra, pelo s6 esse prestador esta apto a satisfazer a necessidade®. No preenchimento
deste conceito indeterminado, ndo se inclui a aquisicdo de projecto ou obra
arquitecténica. Embora, usualmente se considere a arquitectura uma manifestacdo
artistica, na verdade, o CCP ndo acolhe tal orientacdo, por considerar que a arte e a
arquitectura sdo duas realidades especificas e ndo confundiveis. Ainda que seja
defensavel que os trabalhos de arquitectura possam ser considerados no “dominio
artistico”, a lei, ao consagrar expressamente os trabalhos de arquitectura que envolvam
concepgdo, no objecto de concursos de concepcdo, indicia que, em principio, sera por
essa via que se deve desenrolar o processo de formacdo de contratos que contenham
esse objecto e, por conseguinte, ndo atraves de ajuste directo. Além disso, a letra do art.
219.° do CCP ao referir “dominio artistico” e “arquitectura”, revela que o legislador
pretende referir-se a dois conceitos distintos®”.

Em relacdo ao exercicio e proteccdo de «direitos exclusivos», a lei pretendeu
limitar este critério de recurso ao ajuste directo as situacdes de titularidade de direitos
exclusivos, abrangendo direitos de propriedade intelectual ou industrial,
designadamente em matéria de marcas, patentes ou direitos de autor®. Neste ambito, o

TC refere que ndo constitui fundamento de recurso ao ajuste directo, ao abrigo desta

% Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “CONCUISOS € Outros
procedimentos...”, Cit., pag. 758.

% Traducéo desta linha de pensamento e argumentacéo é a situacio descrita no acérdao do TC 24/10,
proc. 2285/2009, em que o TC considera, a propdsito da adjudica¢do de um projecto de arquitectura a um
determinado arquitecto pela Camara Municipal de Viseu, ndo dispor “(...) de razbes para situarmos a
discussdo no patamar da infungibilidade, como, de resto, pretende o recorrente, ao citar obras com
dimensao arquitecténica universal e distinguir, com justeza, diga-se, os respectivos e ilustres autores”.

87 Cfr., neste sentido, o acérdao do TC 24/10, proc. 2285/2009.

%8 Neste sentido, cfr. acorddo do STA de 21 de Junho de 2011, proc. n.° 011/11.
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norma, quando se pretende apenas assegurar a continuidade da prestac¢do. Isto, porque a
continuidade ndo € sindnimo de exclusividade de prestacdo de um determinado
servico®.

O TC, no acérddao 9/2010, proc. 2285/2009, salienta que, em relacdo ao
preenchimento dos pressupostos dos critérios materiais, existem “conceitos de contetido
indeterminado que a Administracdo e ao intérprete compete preencher: o seu contetdo
e extensdo € em larga medida incerto, ndo permitindo uma comunicacéo clara e, na sua
interpretacdo, a lei confere uma margem de discricionariedade a Administragdo e ao
intérprete, para a fixacdo do contetdo do conceito”. Cumpre realgar, no entanto, o
esforco que o TC tem desenvolvido na densificacdo dos requisitos, muito embora,
algumas interpretacGes que tém sido consagradas, tornem cada vez mais dificil, se ndo

impossivel, o recurso aos critérios materiais plasmados no CCP°.

6. CONCLUSAO

Pelo exposto, percebemos que € nos principios comunitarios, mormente no
principio da igualdade/concorréncia, e na sua observancia que assenta o “bom nome” do
mercado da contratacdo publica, dai a necessidade de garantir o seu cumprimento,
designadamente através da exigéncia de procedimentos concorrenciais. Porém, tal

podera levar a uma paralisacdo da actividade administrativa, ja que, tanto a prossecucao

8 Cfr. 0 acérddo do TC n.° 18/2006, proc. n.° 2765/2005, em que o TC compreende “(...) a preferéncia
da DGITA pela adjudicataria, até pela continuidade que assegura. Porém, isso ndo equivale a
“exclusividade” de prestagdo dum tal servico no mercado de informatica. Temos como certo que ha
muitas empresas no mercado capazes de prestar 0 Servigo para que a adjudicatdria foi contratada’.
Vide, ainda, o acérddo n.° 40/10, proc. n.° 1303/2010 em que o TC argumenta que “0 facto de um
determinado empreiteiro ja se encontrar em obra ndo significa que sd ele é tecnicamente apto para
desenvolver os trabalhos especializados agora pretendidos, nem significa sequer que ele é tecnicamente
mais apto do que qualquer outro para desenvolver esses trabalhos.

Também n&o se pode afirmar genericamente que, numa situacdo dessas, s6 existam condi¢Bes de
realizacdo técnica dos trabalhos se o empreiteiro for 0 mesmo. Pode admitir-se que as condicGes de
realizacdo dos trabalhos se facilitem, mas a verdade é que todos os dias se verificam inimeras e viaveis
situacdes de coexisténcia de varios empreiteiros em obra, como sucede, por exemplo, no caso de
subempreitadas para trabalhos especializados.

Em suma, ndo se demonstram nem verificam quaisquer motivos de aptiddo técnica ou outros que
impecam o acesso de outros concorrentes a realizagéo das obras em causa”.

" A propésito do preenchimento do conceito de motivo de ordem artistica, cfr. acérddos do TC n.s
24/2010, proc. n.° 2285/2009 e n.° 09/2010, proc. n.° 2285/2009.

33



do interesse publico como a celeridade e eficiéncia administrativa, por vezes, nao
comportam soluc@es de abertura de mercado.

Desta forma, se compreende a logica e a necessidade da introdugdo do ajuste
directo, enquanto procedimento pré-contratual simples e desformalizado, e em que a
Entidade Adjudicante assume o impulso da iniciativa de contratar, definindo quais os
operadores a quem pretende dirigir convite.

Contudo, acautelando o possivel esvaziamento de alguns principios e regras
comunitarias, que em todo o caso devem ser cumpridas, o legislador do CCP introduziu
determinados mecanismos de salvaguarda dos referidos principios: i) consagragdo de
critérios materiais de recurso ao ajuste directo que permitem a celebracdo do contrato
independentemente do seu valor, apenas exigindo o preenchimento dos diversos
pressupostos; ii) fixacdo de limites quantitativos no valor dos contratos a celebrar até
aos quais é admissivel que as Entidades Adjudicantes optem pela adopcdo do
procedimento de ajuste directo; iii) condicionamentos a adjudicacdo reiterada a uma
mesma entidade ou a entidade que tenha realizado prestacfes gratuitas em favor da
entidade adjudicante — cfr. art. 113.° do CCP. Ja& quanto a questdo de saber se o nr.° de
entidades a convidar é livre ou condicionado, percebemos que «é puramente falaciosa a
crenca de que o aumento do nimero de entidades convidadas para a apresentacdo de
propostas num ajuste directo é directamente proporcional ao aumento da
concorréncia’».

Assim, mesmo com as observancias e recomendacfes do TC, a propdsito da
concessao do visto aos contratos celebrados por via de ajuste directo, essencialmente
por considerar que ha violagdo dos principios comunitarios ou que 0S pressupostos
inerentes aos critérios materiais nao estdo preenchidos, a realidade demonstra que, para
0 recurso legitimo a este procedimento, se exige tdo somente que a Entidade
Adjudicante demonstre que a derrogacdo do principio da igualdade/concorréncia é
indispensavel e incontornavel, sendo a adopcéo de um ajuste directo a op¢ao necessaria
e insubstituivel para a formacédo do contrato.

Na verdade, aquilo que, na optica do direito, quer Comunitario, quer Nacional de
contratacdo publica, separa o procedimento de ajuste directo dos demais procedimentos,
ndo se prende com a respectiva aptiddo para assegurar a prossecucdo dos principios

comunitarios, mas antes com o caracter fechado daquele procedimento, traduzido na

" Cfr. JoAo AMARAL E ALMEIDA / PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, “As Medidas Excepcionais...” Cit., pag.
110.
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desnecessidade de sujeicdo do mesmo a prévia publicidade, bem como os demais

formalismos decorrentes da submissao do contrato a um amplo exame concorrencial.
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