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SUMARIO:

1.

O regime juridico aplicavel as cooperativas detidas maioritariamente
pelos municipios, por forca do disposto no n.° 3 do art.° 1.° e no n.° 2 do
art.° 58.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que aprova o Regime
Juridico da Atividade Empresarial Local (RJAEL), é o que consta do
Decreto-Lei n.° 31/84, de 21 de janeiro, e do Codigo Cooperativo e, sem
prejuizo destes, o proprio RJAEL, em especial, o seu Capitulo V, com as
remissoes que nele se fazem.

O Cdadigo Cooperativo, substituido pela Lei n.° 119/2015, de 31 de agosto,
prevé no art.° 9.° a aplicacao subsidiaria do Cddigo das Sociedades
Comerciais as cooperativas.

Embora a lei comercial seja aplicavel as empresas locais, os municipios
sdao pessoas coletivas publicas, subordinadas a regimes de direito publico e
como tal sujeitas aos principios que enformam a atividade administrativa
publica, nomeadamente os principios da imparcialidade, da igualdade e
da concorréncia.

A intervencao no procedimento de formacao do contrato de vereadora -
com posicao relevante na entidade adjudicante - que era
simultaneamente presidente da direcdo da entidade adjudicataria

configura uma inobservancia do principio da imparcialidade.
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1.

Verificada a violacao do principio da imparcialidade, nao pode deixar de
concluir-se que a Administracao estava inibida de tratar de igual forma
todos os potenciais interessados e concorrentes, pelo que se encontra
violado o principio da igualdade. O mesmo se passa relativamente ao
principio da concorréncia.

Violados os principios da imparcialidade, igualdade e concorréncia,
consideram-se igualmente violados os arts. 55.°, al. j) e 70.°, n.° 2, al. g)
do CCP.

O art.° 55.° do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP) constitui uma
concretizacao dos principios da imparcialidade, da igualdade e da
concorréncia que dispde que nao podem ser candidatos, concorrentes ou
integrar qualquer agrupamento, as entidades que (...) tenham, a qualquer
titulo, prestado, direta ou indiretamente, assessoria ou apoio técnico na
preparacao e elaboracao das pecas do procedimento que lhes confira
vantagem que falseie as condicdes normais de concorréncia.

0 art.° 70.°, n.° 2, al. g) do mesmo Cadigo refere que “[s]do excluidas as
propostas cuja andlise revele (...) [a] existéncia de fortes indicios de atos,
acordos, prdticas ou informacées susceptiveis de falsear as regras de
concorréncia.”.

A violacao dos principios e regras identificados, a terem sido observados
poderiam ter conduzido a obtencdao de melhores resultados financeiros,
pelo que constituem fundamento de recusa de visto nos termos da al. )
do n.° 3 do art.° 44.° da LOPTC.

A consagracao dos principios da concorréncia e da igualdade tém uma
finalidade de protecao dos interesses financeiros publicos, A violacao
direta de normas financeiras constitui fundamento para recusa de visto
nos termos da al. b) do n.° 3 do art.° 44 da LOPTC.

A violacao do principio da imparcialidade - principio geral de direito
administrativo e de valor reforcado, de observancia estrita por parte da
entidade adjudicante - convoca a aplicacao do disposto no n.° 2 do art.°
284.° do CCP e sua relevancia ao abrigo da al. a) do n.° 3 do art.° 44.° da

LOPTC.
SP/DCP/19-09-2016
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TRANSITADO EM JULGADO EM 07/03/2016

Acordao n.° 4/2016 - 16 FEV-1.S/PL

Recurso n.° RO 20/2014-R
Processo n° 796/2014

Relator: Conselheiro Jodo Figueiredo

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em plenario da 1.2 Seccdo:

| - RELATORIO

1. O Municipio de Guimaraes (doravante abreviadamente designado por o Municipio)
interpds recurso ordindrio, para o Plenario da 12 Sec¢do, do Acordao n° 23/2014 —
23.JUL-1.2S/SS, que recusou o0 visto a um contrato de aquisicdo de servigos
celebrado com “A Oficina — Centro de Artes e Mesteres de Guimardes, CIPRL”
(doravante abreviadamente designada também por A Oficina), para o
desenvolvimento de atividades artisticas, culturais, socioculturais e de formagéo no
Municipio de Guimaré&es, celebrado no dia 26 de margo de 2014, pelo montante de €
2.439.000,00.

2. A recusa do visto foi proferida ao abrigo do disposto na alinea ¢) do n° 3 do artigo
44.° da LOPTC, por violacdo da alinea j) do artigo 55.° e alinea g) do n.° 2 do artigo

70.° do CCP e dos principios da imparcialidade, concorréncia e igualdade, dado que:

a) Na deliberagdo camararia em que se decidiu a abertura do concurso
de formacdo do referido contrato, a aprovacdo de todos o0s
documentos concursais propostos (programa de concurso, caderno de
encargos e seus anexos) e a designacdo dos membros do juri do

procedimento, participou o vereador e ja entdo presidente da entidade
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adjudicataria, José Manuel Nogueira Teixeira Bastos, que tinha sido
indicado para tal funcéo por deliberacdo municipal anterior;

b) A declaragéo de aceitagdo do caderno de encargos a que se refere a
alinea a) do n.° 1 do artigo 57.° do CCP e a declaracdo do prazo de
inicio da prestacdo de servigos apresentadas pela concorrente
adjudicataria foram subscritas pelo referido Presidente da Direcéo da

Cooperativa e vereador José Manuel Nogueira Teixeira Bastos.

3. No acordao recorrido ainda se disse o seguinte:

“A gravidade da violagdo é, alias, suficientemente densa para fulminar o
procedimento, evitando a tomada de posicdo sobre outras patologias
identificadas no procedimento, nomeadamente as relacionadas com a concreta
configuracé@o das pecgas do procedimento e dos critérios de avaliagdo adotados,
claramente orientados no sentido de limitar a concorréncia. Veja-se, a este
proposito, a titulo de exemplo, como se compatibilizaria, para qualquer outro
concorrente que nao a adjudicatéria, a necessidade de recrutamento, selecéo e
formacdo de todo o pessoal exigido pelo caderno de encargos, com o prazo de
inicio da execucao do contrato, pontuado com o valor maximo quando a proposta
fixasse tal prazo em 10 dias.”

“A formulagdo concreta do caderno de encargos e do modelo de avaliacdo das
propostas, nos termos em que foi efetuada seria, por si, suscetivel de limitar ou
impedir que outros agentes econdémicos de apresentarem as suas propostas (como
de resto aconteceu). O que evidencia a violagdo dos principios da concorréncia,
da igualdade e da imparcialidade, para além de colocar em causa o interesse
publico municipal, na vertente econdmico-financeira, uma vez que, ao nao criar
condicdes para que a formacéo do prego ocorresse em ambiente concorrencial,
ndo se garantiu que a prestacdo fosse adjudicada ao melhor preco. E dai a
suscetibilidade de alteracéo do resultado financeiro.”

4. Inconformado com a decisdo, o Municipio veio dela interpor recurso, pedindo
a revogacao da deciséo recorrida e a concessdao do visto ao contrato, com
peticdo em que se conclui nos seguintes termos:

“l. Tendo em vista a prestacdo de servicos de desenvolvimento de atividades
sociais de interesse publico as populagdes o Municipio de Guimar&es celebrava
Protocolos de Colaboracéo anuais, préatica que o Tribunal de Contas recusou por
entender que tais protocolos consubstanciavam verdadeiras aquisicbes de
servicos e que, dada a natureza juridica da Cooperativa A Oficina, tais
aquisicOes de servicos deveriam ser sujeitas a concorréncia, nos termos previstos
no Codigo dos Contratos Publicos (CCP).
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Il. Dai que o Municipio, em obediéncia a tal entendimento, tivesse optado agora
pelo Concurso Publico, uma vez que se entendeu ser o procedimento que melhor
salvaguardava o principio da concorréncia em contraponto com o procedimento
por prévia qualificacdo, tendo respeitado, em todas as fases do concurso os
preceitos aplicdveis do CCP, designadamente no que concerne aos
procedimentos de abertura, publicacfes, prazos para apresentacdo de propostas,
analises das propostas pelo jiri e adjudicacao.

Ill. Houve apenas uma outra entidade que se registou e procedeu ao
descarregamento dos documentos que constituem as pecas do concurso,
designadamente o respetivo caderno de encargos, nenhuma entidade solicitou
guaisquer esclarecimentos ao jdri e também mais nenhuma entidade solicitou o
exercicio da faculdade concedida de visita aos diversos edificios e equipamentos.

IV. A Cooperativa A Oficina foi a Unica entidade que se apresentou ao concurso,
pelo que se o ndo tivesse feito o concurso teria ficado deserto.

V. A participacdo do Vereador José Bastos, que por indicacdo da Camara
Municipal de Guimardes (CMG) era Presidente da Direcdo da Cooperativa A
Oficina, na votacdo da deliberagdo de abertura do concurso, ndo implica
gualquer impedimento legal, seja por aplicacéo do art. 55° j), seja por referéncia
ao art. 70°, n° 2, g), ambos do CCP.

VI. Aplicando o principio do primado da substancia sobre a forma, resulta
evidente que sendo a Cooperativa A Oficina qualificavel como concorrente num
procedimento em que a entidade adjudicante é o Municipio de Guimarées (e
sobre isso o0 Tribunal de Contas parece ndo ter quaisquer ddvidas, atenta a sua
anterior jurisprudéncia), entdo ndo faz qualquer sentido limitar a intervencéo
dum Vereador pelo facto de ali desempenhar fung@es sociais.

VII. Na verdade, se a Cooperativa A Oficina se aplicam subsidiariamente, como
este Tribunal vem considerando (in Tribunal de Contas - Acordao n° 20/2013, de
9 de julho — I* Seccdo/SS, p. 20), as disposicdes do Codigo das Sociedades
Comerciais, designadamente as relativas as sociedades anénimas, entio
facilmente se h& de constatar que, por aplicacdo subsidiaria da disposicéo
contida no art. 486° do Cadigo das Sociedades Comerciais, existe aqui uma clara
relacdo de dominio entre o Municipio e a Cooperativa., na medida em que esta é
uma régie-cooperativa constituida ao abrigo do DL n° 31/84, de 21 de janeiro,
detida em 84,11% pelo Municipio de Guimardes, o que por si s6 é suscetivel de
integrar os factos que constituem a presuncdo a que alude o n° 2 do citado
preceito legal.

VIIIl. Se o Municipio de Guimaraes, por deter mais de 4/5 do capital social da
Cooperativa A Oficina, exerce uma influéncia dominante sobre esta, que se ha de
considerar dependente do primeiro, ndo tem, nem pode ter, qualquer relevancia a
participacao do Vereador José Bastos na votacdo da deliberacdo de abertura do
concurso, sendo certo que este era Presidente da Direcdo por indicacdo da
CMG, indicagao feita precisamente através do exercicio da influéncia dominante
do Municipio sobre a Cooperativa.

IX. A situagc@o em aprego ndo configura uma situagdo de impedimento, conforme
previsto no art.® 55° do Codigos dos Contratos Publicos, uma vez que 0s
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documentos apensos a proposta, concretamente o programa de procedimento e o
caderno de encargos, sdo documentos técnicos, da autoria dos servigos
municipais, em cuja preparacio os membros do Orgéo Executivo, Vereador José
Bastos incluido, ndo tiveram qualquer intervencao.

X. Nada existe, nos autos ou fora deles, que permita ou facilite sequer concluséo
diversa, sendo certo este impedimento tem de ser apreciado casuisticamente,
devendo o juizo a fazer determinar sempre que a colaboragdo ou assessoria
implicou uma efetiva desigualdade entre concorrentes, conforme melhor doutrina
e jurisprudéncia.

Xl. Trata-se duma norma de resultado e ndo duma "norma de perigo”, como
refere expressamente Mario Esteves de Oliveira: "devem ponderar-se sempre as
circunstancias e resultados concretos e verosimeis da situacdo em causa (...).

XI1. Mas ainda que se entendesse que se poderia estar perante este impedimento,
entdo o mesmo sé deveria funcionar depois de, em sede de audiéncia prévia, o
decisor se convencer de que a situagdo caia no &mbito da violag¢ao dos principios
da concorréncia, igualdade e transparéncia e permitir ao Municipio demonstrar,
sem margem para quaisquer duvidas, que ndo s6 ndo tinha havido qualquer
intervencdo enquadravel na previsdo do artigo, como os riscos de tal intervencéo
jamais poderiam falsear a concorréncia - cfr. neste sentido Mario Esteves de
Oliveira, ob. Cit., pg. 530.

X1, Analisando da redacdo do normativo do Tratado de Funcionamento da
Uniéo Europeia no gque respeita a matéria de concorréncia (art. 101.° do TFUE),
conclui-se que o requisito da "afetacdo do comércio” tem sido entendido pela
doutrina e jurisprudéncia comunitaria como exigindo uma afetacdo "sensivel™ e
significativa da concorréncia, sendo que, no que respeita ao requisito do
“objetivo ou efeito” de impedir, restringir ou falsear a concorréncia, tem-se
entendido que as préaticas ou atos que nao tenham tido o efeito de falsear a
concorréncia, mas apenas possam ser suscetiveis de ter tal efeito, deverdo ser
analisadas casuisticamente por forma a aferir se, no caso concreto, devem ser
consideradas como sendo anti-concorrenciais, pelo que, atentas as consideragdes
expostas, nunca os atos aqui em causa poderiam consubstanciar atos falseadores
da concorréncia.

XIV. No que ao art. 70°, n.° 2, al. g) concerne, o que se verificou de facto foi que
apenas uma outra entidade para além da Cooperativa A Oficina descarregou 0s
documentos, ndo tendo havido qualquer reclamacdo, impugnacéo, pedido de
esclarecimento, propostas, pelo que se a Cooperativa A Oficina néo concorresse,
0 concurso teria ficado deserto.

XV. Mas este facto torna absolutamente despiciendo e in6cuo o "pecado”
imputado de que, através do Vereador e Presidente da Direcdo da Cooperativa,
esta teve informacéo privilegiada, que Ihe deu vantagem sobre qualquer putativo
concorrente, ndo sendo pois possivel afirmar, como se faz no Acdordéo recorrido,
gue houve alteracao do resultado financeiro pretendido pelo contrato.

XVI. Nada existe, nos autos ou fora deles, que autorize a afirmagdo de que o
Vereador José Bastos pudesse ter tido acesso a qualquer outra proposta, uma vez
que tal eventualidade é, nas circunstancias atuais, impossivel (nos termos do
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funcionamento das plataformas eletrénicas dos procedimentos concursais, que a
Camara Municipal de Guimardes adotou, ndo é possivel, nem sequer aos
membros do juri, ter conhecimento das propostas entretanto submetidas, pelo que
é liminarmente impossivel que um dos concorrentes tenha ou possa ter
conhecimento, antes da sua abertura, das propostas apresentadas por outros
concorrentes), sendo certo que, repete-se, in casu, nem sequer existiu qualquer
outra proposta!

XVII. A decisdo recorrida obsta a que o Municipio siga as atribui¢cdes que lhe
estdo acometidas e, em Ultima andlise, o interesse publico.

XVIII. A estratégia politica de valorizacdo da cidade através da aposta
continuada na Cultura (que conduziu, entre outras, a designacédo de Guimaraes
como Capital Europeia da Cultura 2012), continua a ser uma prioridade
estratégica do Municipio, sendo certo que se pretende que 2012 configure o
inicio de um processo de transformacdo e crescimento de um projeto cultural
apostado em continuar a alargar publicos para as artes e em transformar a
cidade em territdrio de producéo, e ndo apenas de consumo cultural.

XIX. O Centro Cultural Vila Flor e a Plataforma das Artes e da Criatividade
desempenham um papel crucial na atragdo de eventos como conferéncias,
seminarios, reuniées ou congressos, que concorrem de modo substancial para a
diversificacdo das atividades econémicas sedeadas no Concelho e sua
viabilidade, reforcando o peso que aqueles eventos ja adquiriram na hotelaria,
restauracao e ofertas turisticas diversas.

XX. O Municipio ndo tem quaisquer condigdes, técnicas, logisticas ou em termos
de recursos humanos, para assumir a gestdo e programacdo daqueles
equipamentos, pelo que, a ndo ser viabilizado o contrato resultante do
procedimento em apreco, ndo havera outra hipétese que nédo o seu encerramento,
tendo como principal consequéncia que os aludidos equipamentos, centrais na
estratégia de intervencdo social do Municipio, cuja construgdo ascendeu a cerca
de 30 milhdes de euros co-financiados por fundos europeus, ficardo sem qualquer
funcdo, encerrados, deixando de ter condi¢Ges para corresponder aos objetivos
para que foram construidos.

XXI. Todos os equipamentos que constituem o Centro Cultural Vila Flor e a
Plataforma das Artes e da Criatividade serdo repentinamente privados dos mais
elementares atos de gestdo que asseguram o seu funcionamento, abertura ao
publico e manutencéo, sem que o Municipio tenha condi¢es para se substituir a
entidade que assume tais obrigacdes desde 2005 ou encontrar qualquer outra
com capacidade para o fazer, e toda a programacédo cultural objeto do
procedimento ficara suspensa, com prejuizos incomensuraveis para a vida
cultural da Cidade e para a sua projecdo, colocando igualmente em causa a
estabilidade das diversas entidades associativas do concelho que desenvolvem
producbes em parceria com o Centro Cultural Vila Flor e com a Plataforma
Artes, sem que, uma vez mais, 0 Municipio tenha condi¢cBes para o assumir
diariamente.

XXII. Assim sendo, a decisdo ora recorrida obsta a que o Municipio prossiga as
finalidades que lhe sdo constitucionalmente acometidas, designadamente, a
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"prossecucao dos interesses préprios das populacdes respetivas " (n.° 2 do art.
235.° da Constituicdo da Republica Portuguesa) e, bem assim, as atribuicdes que
Ihe sdo conferidas atualmente, pela Lei n. 75/2013 de 12 de setembro,
designadamente, nas matérias referidas no art. 23.°, n.° 2, ex vi do art. 2.°.

XXI11. Como tal, a decisdo proferida viola o n.° 2 do art. 235.° da Constitui¢io da
Republica Portuguesa, porquanto impede que o Municipio prossiga as suas,
atribuicdes, designadamente no que respeita a alinea h) do n.° 2 do art. 23.° do
aludido diploma, que atribui ao Municipio atribui¢fes no dominio da acéo social.
XXIV. A Cooperativa A Oficina tinha em 2013 sessenta e quatro trabalhadores
ao seu servigo, tendo despendido um valor de 1.370.175,85 € em remuneragdes e
encargos com pessoal.

XXV. Acresce que a Oficina tem contratos e acordos com terceiros,
designadamente fornecedores, que dependem da validade do acordo celebrado
com o Municipio, e que aquela deixara de poder cumprir, levando-a a uma
situacdo de inevitavel incumprimento de todas as suas obrigagoes.

XXVI. A decisdo recorrida coloca em crise a gestdo e desenvolvimento das
atividades afetas, por um lado, ao CENTRO CULTURAL VILA FLOR e, por
outro lado, a PLATAFORMA DAS ARTES E DA CRIATIVIDADE, sendo que o
valor global de construgdo do primeiro totaliza 15.735.202,18 € ¢ do segundo,
que aloja trés grandes areas programaticas (o Centro Internacional das Artes
José de Guimardes (CIAJG), os Ateliers Emergentes e os Laboratorios -
Criativos) é de 13.139.048,05 €.

XXVII. Assim, em contenda estdo, por um lado, supostas violagdes dos principios
da imparcialidade, igualdade e concorréncia néo verificadas, dado o manifesto
desinteresse com que o0 mercado nacional e europeu reagiu a estes
procedimentos, sem sequer conhecer as suas pegas; € por outro, prejuizos muito
concretos e muito substanciais traduzidos no termo do acesso das populagdes aos
apoios sociais atualmente prestados, no encerramento de equipamentos de uso
publico que implicaram investimentos puablicos de milhGes de euros, no
despedimento de dezenas de funcionarios da cooperativa e no prejuizo de dezenas
de fornecedores que ficam sem possibilidade de serem pagos pelos bens ou
servicos fornecidos.

XXVIII. A entrada em vigor do novo quadro legal (Lei n.° 75/2013 impede a
celebracéo de protocolos), a forma como o Tribunal de Contas interpreta estes
contratos (aquisicao de servigos sujeitos a concurso) e 0s motivos invocados para
recusar o visto ao contrato resultante deste concurso (todos potenciais, na
medida em que, na pratica, ndo ha UMA entidade que se possa dizer
prejudicada) faz com que os verdadeiros e Unicos prejudicados sejam os utentes,
os funcionarios e os fornecedores.

XXIX. Perante a falta de alternativa (inexisténcia de outros concorrentes), serao
estes prejuizos proporcionais aos interesses que este acérddo supostamente
pretende proteger?

XXX. Enfim, ndo se afigura a recorrente que a decisao proferida tenha analisado
com justeza as normas legais aplicaveis e, ademais, que tenha ponderado todos
0s interesses em causa, designadamente o interesse publico subjacente as
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atividades aqui em causa, tendo violado, portanto, o n.° 2 do art. 235.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa), o art. 23° n.° 2, ex vi do art. 2° da Lei n.°
75/2013 de 12 de setembro, os arts 55° e 70°, n.° 2, al. g) do CCP.”

4. O Ministério Pablico emitiu parecer no sentido da improcedéncia de recurso.

Nele se diz nomeadamente:

“E indubitavel que o vereador José Bastos, titular da Camara Municipal de
Guimardes, tinha interesse no procedimento concursal, como representante da
Cooperativa Oficina, que integrava o universo de potenciais concorrentes.
Estaria assim impedida de intervir no ato de aprovagdo das pegas concursais
(artigo 44° do Cdédigo do Procedimento Administrativo). Tal ato estava ferido de
vicio gerador de anulabilidade (artigo 51° do CPA), pelo que o ato de
adjudicacdo e posterior contrato sao, consequentemente, invalidos e anuléveis ex
vi artigo 283° do Cddigo dos Contratos Publicos.

A circunstancia de o Municipio de Guimaraes exercer uma influéncia dominante
na Cooperativa exigia uma acrescida e mais intensa cautela na estrita
observancia do principio da imparcialidade administrativa, tanto mais que a luz
da alinea j) do artigo 55° do CCP se deveria extrair, por maioria de razdo, o
entendimento de que quem aprova as pecas do procedimento se encontra
comprovadamente numa posi¢do mais favoravel para determinar o conteudo de
tais pecas do que aqueles que prestam assessoria ou apoio técnico na sua
preparacao e elaboracéo daquelas.”

“Na tese do recorrente, o resultado do procedimento da formacgdo do contrato
seria inevitavelmente o mesmo, independentemente da intervencéo do vereador
José Bastos, aplicando-se o principio do primado da substéncia sobre a forma,
na medida em que houve apenas uma Unica candidatura no procedimento
concursal.

Todavia, tal conclusdo esta assente numa falacia, porquanto a existéncia de uma
Unica candidatura era inevitavel face ao contetdo e termos do Caderno de
Encargos e do Programa do Concurso. O modelo de avaliagcdo das propostas,
aprovado com a intervengdo da representante da Cooperativa Oficina, colocava
esta Cooperativa numa ‘“‘vantagem competitiva” (veja-Se a pontuacdo da
proposta que indicasse um prazo de 10 dias para o inicio da prestacdo do
servi¢o) em relagdo a potenciais concorrentes, o que, como se refere no ponto 51
do douto acérdao, pde em causa de forma clara o nucleo central dos principios
da contratacdo publica. ”

“Contrariamente ao alegado no ponto 5 do Requerimento do Recurso, a
exoneracdo operada pela deliberacdo camararia de 1 de agosto de 2014 nao
pode ter efeitos de sanacdo dos vicios procedimentais, atento o disposto nos
artigos 127.°e 128.°do CPA.”

5. Corridos os demais vistos legais, cumpre apreciar e decidir.
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Il - FUNDAMENTACAO

6. No recurso interposto ndo foi impugnada a matéria de facto referida na deciséo

recorrida e que diretamente a suportou. Da-se pois por assente tal matéria.

7. Contudo, na petigéo de recurso veio acrescentar-se um novo facto que deve ser
tido em conta: por deliberacdo de 1 de agosto de 2014, o entdo Presidente da
Direcdo da Cooperativa foi exonerado, sendo substituido por pessoa sem
qualquer relagdo com o Executivo Municipal. Assente isto, passe-se a

apreciacdo do gque estd em causa.

8. Face a muito do que foi argumentado pela recorrente, importa dizer que nédo
estd em causa que o Municipio, com o lancamento do procedimento e com a
celebracdo do contrato, tenha prosseguido interesses publicos ou que as
necessidades que pretende satisfazer tenham a maior relevancia publica. O
regime juridico que enquadra a sua atuacdo permite suportar a sua iniciativa.
Mas, como se sabe, a obediéncia a lei, na Administracdo Publica, ndo se
prende somente com a defini¢do das finalidades, mas também com o modo

como estas sdo prosseguidas.

9. Acrescente-se que as decisdes deste Tribunal em sede de fiscalizacdo prévia se
destinam a avaliar a conformidade legal de atos e contratos e o seu adequado
enquadramento orcamental — “cabimento em verba or¢amental propria” na
expressdo da lei — e naturalmente ndo se erguem com qualquer motivacao de

i3]

“[colocar] em crise a gestdo e desenvolvimento das atividades” oOu criar
situagbes em que “os verdadeiros e unicos prejudicados [sdo] os utentes, 0s
funciondrios e os fornecedores”. Pelo contrario: como bem se sabe, e sempre
que a lei o permite, tem este Tribunal usado bastamente a faculdade de

conceder o visto, ainda que com recomendacdes destinadas a prevencdo do
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10.

11.

cometimento posterior das ilegalidades verificadas. E nas decisdes que, por
forca da lei, este Tribunal deve tomar ndo pode ser acolhido o argumento de
idéntica natureza de que “a ndo ser viabilizado o contrato resultante do
procedimento em apreco, ndo havera outra hipétese que ndo o seu

encerramento”’ de equipamentos.

Para melhor compreensdo do que esta em causa na presente decisdo, importa
também descrever o contexto em que surge 0 presente contrato e 0 seu
procedimento de formacdo. Relembre-se que, anteriormente, o Municipio
procedeu a uma adjudicacdo direta a Oficina, com apelo ao regime da
contratacdo in house. O contrato que a concretizou ndo colheu contudo decisdo
favoravel em sede de fiscalizacdo prévia, por ndo se reunirem 0s pressupostos
daquele regime, tendo o Tribunal considerado que a aquisicdo de servigos
deveria ser concretizada por solucio de natureza concorrencial. E na sequéncia
dessas decisdes — como alias o recorrente expressamente reconhece — que 0
Municipio decide lancar um procedimento concursal e se forma o presente
contrato. Estd bem de ver que o concurso de que dependeria a formacdo do
contrato haveria de ser um verdadeiro concurso, com observancia de todos 0s
principios e regras legais aplicaveis e que ndo ocorressem factos e
circunstancias que permitissem o erguer de suspei¢cBes sobre a efetiva
realizacdo de um verdadeiro procedimento concursal, com observancia,
designadamente, dos principios da imparcialidade, da igualdade e da

concorréncia.

Ora é precisamente isso que estd em causa no presente processo. Face a
factualidade apurada, e tendo em conta toda a argumentacdo expendida na
decisédo recorrida, na peticdo de recurso e no parecer do Ministério Publico, a
questdo que importa dilucidar é sobretudo a de saber se a participacdo na
deliberagdo que procedeu a abertura do concurso de formacgdo do contrato,

aprovou 0s documentos respetivos e designou o juri, de vereador que era

—9_
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12.

13.

simultaneamente o presidente da dire¢do da entidade adjudicatéria, e que nesta
qualidade subscreveu declaracbes exigidas por lei no &mbito da proposta
apresentada, atentou, ou ndo, contra os principios da imparcialidade,
concorréncia e igualdade, e violou, ou ndo, as acima citadas disposi¢cdes do
CCP. E se tais violagOes ocorreram, importa avaliar o impacto que delas

resulta sobre o procedimento e sobre o contrato que ele formou.

Em rigor, deve ainda dizer-se que o principio cuja observancia em primeira
linha pode estar em causa é o da imparcialidade. E verificada, ou ndo, a sua
inobservancia, entdo se podera precipitar a analise e juizo sobre a viola¢do dos

demais principios fundamentais dos regimes da contratacédo publica.

Perante a decisdo recorrida que militou no sentido de ter ocorrido evidente
violacdo do principio da imparcialidade, veio 0 Municipio esgrimir um novo

argumento de natureza juridica, assim explicitado:

a) O Tribunal de Contas entende que as cooperativas em que 0S
municipios tém posicdo dominante € aplicavel a lei comercial;

b) A Oficina ¢ “uma régie-cooperativa constituida ao abrigo do DL n°
31/84, de 21 de janeiro, detida em 84,11% pelo Municipio de
Guimardes’”;

c) Logo, a lei comercial ¢é aplicavel a Oficina;

d) Ora, “por aplicacéo subsidiaria da disposi¢ao contida no art. 486° do
Codigo das Sociedades Comerciais, existe aqui uma clara relacdo de
dominio entre o Municipio e a Cooperativa’;

e) Perante tal influéncia dominante, “ndo tem, nem pode ter, qualquer
relevancia a participacéo do Vereador (...) na votac¢do da deliberacdo
de abertura do concurso, sendo certo que esta era Presidente da
Direcao [da Oficina] por indicacdo da [Camara Municipal], indicacédo
feita precisamente através do exercicio da influéncia dominante do

Municipio sobre a Cooperativa”;

~10-
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15.

16.

17.

f) “[N]ado faz qualquer sentido limitar a intervengdo dum Vereador pelo

facto de (...) desempenhar fungoes sociais [na cooperativa] ”.

Isto é: como, face a lei comercial aplicavel, existe, no entender do recorrente,
uma relagdo de dominio entre o Municipio e A Oficina, e assim é natural que
esta seja dirigida por um membro da Camara Municipal, e também é natural
gue a mesma vereadora participe nos procedimentos em que venha a participar
a cooperativa que dirige. Ndo se coloca pois qualquer questdo relativa a

observancia do dever de imparcialidade.

Com todo o respeito, deve dizer-se que o0 argumento assim produzido se traduz
verdadeiramente naquilo que em ldgica se designa por falacia formal, capaz de
embaracar um raciocinador mais incauto. A seguinte: se entre duas sociedades
comerciais existe uma relacdo dominante; se entre tais sociedades, a
dominante designa membros dos Orgdos sociais da dominada, e ndo se
suscitam questdes de imparcialidade; se entre o Municipio e A Oficina ha uma
relagdo de dominio, a luz da lei comercial também; entdo é natural que o
Municipio, sendo dominante, designe membros dos 6rgdos sociais de A
Oficina de entre os membros da sua Camara Municipal, e que ndo se suscitem

questdes de imparcialidade.

A falécia desenvolve-se a dois niveis: na invocacdo tout court da lei comercial;
e em ignorar-se que estamos nos dominios das relacdes empreendidas por uma

entidade publica e no ambito da contratagéo publica.

Sobre o regime juridico aplicavel as cooperativas detidas maioritariamente
pelos municipios efetivamente ja se pronunciou este Tribunal: designadamente
no citado Acoérddo n.° 20/2013-09/07/2013-1.2Secc¢do/SS, mas também no
Acorddo n.° 5/2014-22.ABR-1.2S/PL, e no Acorddo n.° 8/2014-20.MAI-

1.3S/PL. Em sintese deles resulta o seguinte: o regime juridico aplicavel

—-11-
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aquelas cooperativas, por forca do disposto no n.° 3 do artigo 1.° e no n.° 2 do
artigo 58.° da Lei n°® 50/2012, de 31 de agosto, que aprova 0 Regime Juridico
da Atividade Empresarial Local (RJAEL), é o que consta do Decreto-Lei n°
31/84, de 21 de janeiro, e do Codigo Cooperativo e, sem prejuizo destes, 0
préprio RJAEL, em especial, o seu Capitulo V, com as remissdes que nele se
fazem. E por forca do disposto no artigo 9.° do Codigo Cooperativo era
subsidiariamente aplicavel o disposto no Codigo das Sociedades Comerciais.
O Cddigo Cooperativo foi entretanto substituido pela Lei n.° 119/2015, de 31
de agosto, que prevé igualmente que “/p/ara colmatar as lacunas do presente
Cddigo, que ndo o possam ser pelo recurso a legislagdo complementar
aplicavel aos diversos ramos do sector cooperativo, pode recorrer -se, na
medida em que se ndo desrespeitem os principios cooperativos, ao Codigo das
Sociedades Comerciais, nomeadamente aos preceitos aplicaveis as sociedades

anonimas ”.

As cooperativas em causa aplica-se pois o regime das sociedades comerciais,
mas sé subsidiariamente. Antes da sua aplicacdo ha pois que escrutinar o que
se dispbe no regime especial das cooperativas e no RJAEL, e sé existindo

nestes auséncia de disciplina se podera socorrer ao que se dispde naquele.

Por outro lado, pese embora também o RJAEL mandar aplicar a lei comercial
as empresas locais (vide o que se dispGe no seu artigo 21.°), é impensavel
aplicar aos préprios municipios o disposto na lei comercial. Os municipios sdo
autarquias locais, pessoas coletivas publicas, subordinadas a regimes de direito
publico. E como tal estdo sujeitas a observancia dos principios fundamentais
que enformam a atividade administrativa publica. E de entre eles o principio
da imparcialidade. Portanto ndo é aceitavel reconduzir as questdes que se
suscitam neste processo a disciplina da lei comercial e exclusivamente nesta

perscrutar as solugdes.

~12 —
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20. Como se sabe, as manifestacdes do principio da imparcialidade na lei séo

inimeras. Logo o artigo 266.° da Constituicao estabelece:

“Os 0rgaos e agentes administrativos estdo subordinados a Constituicdo e a lei e
devem atuar, no exercicio das suas funcGes, com respeito pelos principios da
igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé .

21. Sobre tal disposicdo constitucional veja-se o que designadamente dizem Jorge

Miranda e Rui Medeiros?;

“O principio da imparcialidade ¢ um principio procedimental. Constitui, em
conjunto com o principio da audiéncia dos interessados e o principio da
fundamentagdo das decisGes jurisdicionais, a base nuclear da ideia de justo
procedimento (processo equitativo). O principio postula que a Administracio
trate todas as partes envolvidas no procedimento de forma equitativa. S&o
fundamentalmente duas as consequéncias do principio da imparcialidade:
garantias de imparcialidade no procedimento - incompatibilidades,
impedimentos e suspeic¢les - e garantias de imparcialidade na prépria deciséo,
ou seja, de ponderacdo de todos os interesses envolvidos e de utilizagdo de
critérios objetivamente validos - através do dever de fundamentacéo expressa da
deciséo.

Assim, o principio da imparcialidade impde, de um lado, a Administracéo
Publica, na prossecucgdo dos especificos interesses publicos legalmente definidos,
um tratamento equitativo de todas as partes envolvidas, impedindo os seus
6rgdos ou agentes de favorecer amigos e/ou prejudicar inimigos, bem como
proibindo-os de intervir em procedimentos onde se pode suspeitar que tenham
comportamentos de favorecimento ou de prejuizo, concretamente procedimentos
onde possam ter interesses pessoais ou familiares (garantias de imparcialidade
do procedimento); de outro, o principio impde a Administracdo Publica que
pondere todos os interesses envolvidos na decisdo, ndo deixando interesses por
analisar, impondo ainda, nessa ponderacdo, a utilizacdo de critérios
objetivamente validos, de tudo dando completo esclarecimento através da
fundamentacéo expressa da decisdo. O uso de critérios objetivamente validos na
decisdo faz coincidir, nesta parte, o principio da imparcialidade com o principio
da igualdade.”

22. E o artigo 6.° e agora 0 9.° do CPA estabelecia e estabelece o principio da

imparcialidade nos seguintes termos:

“No exercicio da sua atividade, a Administracdo Publica deve tratar de forma
justa e imparcial todos os que com ela entrem em relacéo. ”

Lin Constituicdo Portuguesa Anotada, Coimbra Editora: 2007, anotagdo ao artigo 266.°.

~ 13-
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“A Administracdo Publica deve tratar de forma imparcial aqueles que com ela
entrem em relacdo, designadamente, considerando com objetividade todos e
apenas os interesses relevantes no contexto decisdrio e adotando as solucgdes
organizatorias e procedimentais indispensaveis a preservacdo da isencdo
administrativa e a confianca nessa isenc¢ao ”.

23. E, como auxiliar interpretativo, refira-se que o0 mesmo codigo diz agora no n°

10 do seu preambulo:

“A ideia subjacente (...) é a de que, independentemente de se estar fora de casos
de presuncédo legal inilidivel de parcialidade, sera de todo o modo preciso, a luz
das circunstancias de cada caso, assegurar a credibilidade da deciséo
administrativa. Cabe ao legislador, ndo apenas neutralizar e reprimir situacdes
mais ou menos declaradas de parcialidade subjetiva, mas também assegurar um
clima na preparagdo e tomada das decisdes que ndo favoreca a divida sobre a
respetiva seriedade. Por isso, em vez de «suspei¢do», passa a falar-se da
«razoabilidade de ddvida séria sobre a imparcialidade da atuacio do 6rgéo». O
juizo ndo respeita tanto as condi¢Bes subjetivas do agente, mas, mais, aos
requisitos objetivos de confianga por parte da opinido publica”.

24. E o artigo 44.° n.° 1 alinea a) do CPA em vigor a data dos factos e os artigos

73.%n%1le2,e76.° n°4, donovo cédigo dizem:

“Nenhum titular de 6rgéo ou agente da Administracdo Publica pode intervir em
procedimento administrativo ou em ato ou contrato de direito pablico ou privado
da Administracdo Publica (...) [g/uando nele tenha interesse, por si, como
representante ou como gestor de negocios de outra pessoa;

“Os titulares de orgdos da Administracdo Publica e respetivos agentes, bem
como quaisquer outras entidades que, independentemente da sua natureza, se
encontrem no exercicio de poderes publicos devem pedir dispensa de intervir no
procedimento ou em ato ou contrato de direito publico ou privado da
Administragdo Publica quando ocorra circunstancia pela qual se possa com
razoabilidade duvidar seriamente da imparcialidade da sua conduta ou deciséo.”
“Com fundamento semelhante, pode qualquer interessado na relagdo juridica
procedimental deduzir suspei¢cdo quanto a titulares de 6rgdos da Administracdo
Publica, respetivos agentes ou outras entidades no exercicio de poderes publicos
que intervenham no procedimento, ato ou contrato.”

“A falta ou decisdo negativa sobre a deduc¢do da suspei¢cdo ndo prejudica a
invocacdo da anulabilidade dos atos praticados ou dos contratos celebrados,
quando do conjunto das circunstancias do caso concreto resulte a razoabilidade
de davida séria sobre a imparcialidade da atuacao do 6rgéo, revelada na direcao
do procedimento, na pratica de atos preparatorios relevantes para o sentido da
decisdo ou na prépria tomada da decisdo.”
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25.

26.

27.

E como contributo interpretativo para o que agora esta em causa, relembre-se
igualmente que a Lei n.° 35/2014, de 20 de junho (Lei Geral do Trabalho em
Fungdes Publicas), no n.° 5 do seu artigo 73.° - que reproduz ipsis verbis o que
se dizia no estatuto disciplinar vigente a data dos factos - define o dever de

imparcialidade assim:

“O dever de imparcialidade consiste em desempenhar as fungdes com
equidistancia relativamente aos interesses com que seja confrontado, sem
discriminar positiva ou negativamente qualquer deles, na perspetiva do respeito
pela igualdade dos cidaddos ™.
E no Estatuto dos Eleitos Locais, aprovado pela Lei n° 29/87, de 30 de junho,
(com alteracBes posteriores, sendo as ultimas as constantes da Lei n.° 83-
C/2013, de 31 de dezembro), no artigo 4°, alinea a), subalinea iii) e alinea b),

subalineas iii) e iv), diz-se que sdo deveres dos eleitos locais:

“Em matéria de legalidade e direitos dos cidaddos (...) [a]tuar com justica e
imparcialidade”

“Em matéria de prossecu¢do do interesse publico (...) [n]&o patrocinar interesses
particulares, proprios ou de terceiros, de qualquer natureza, (...) no exercicio das
suas fungdes, (...) [e ndo] intervir em processo administrativo, ato ou contrato de
direito publico ou privado nem participar na apresentacao, discussao ou votacao
de assuntos em que tenha interesse ou intervencao (...) .
Ora, como pode “/considerar-se] com objetividade todos e apenas o0s
interesses relevantes no contexto decisério e adotando as solugdes
organizatorias e procedimentais indispensaveis a preservacdo da isencao
administrativa e a confianga nessa isencéo ”, e “desempenhar as fungcoes com
equidistancia relativamente aos interesses com que seja confrontado, sem
discriminar positiva ou negativamente qualquer deles, na perspetiva do
respeito pela igualdade dos cidadaos”, e cumprir o dever de “/ndo] intervir
em processo administrativo, ato ou contrato de direito publico ou privado nem
participar na apresentacdo, discusséo ou votacdo de assuntos em que tenha

interesse ou intervengdo (...)”, quando se é vereador numa Camara Municipal
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28.

e nela se participa em deliberacéo relativa ao procedimento de formagao de um
contrato e se € simultaneamente responsavel maximo de entidade interessada

em concorrer, concorrente efetiva e posterior adjudicataria? Nao pode.

A jurisprudéncia financeira ja entendeu as normas que consagram a
imparcialidade como normas de perigo, pelo que, em sintonia com acordaos
dos tribunais administrativos, “dispensa a existéncia de provas concretas bem
como o respetivo onus de alegacéo, bastando-se com a existéncia de um mero
risco de uma atuacéo parcial independentemente de demonstracéo efetiva, em
ordem a ocorréncia de violagdo do principio da imparcialidade™?.
Efetivamente no Acordao n.° 75/2009, de 15 de abril, 12 S/SS, deste Tribunal,

ja se disse:

“O principio da imparcialidade constitui uma importante forma de garantir
preventivamente, a imparcialidade da Administracdo. As garantias legais de
imparcialidade funcionam como garantias da imagem e do bom nome da
Administracdo conjurando, através de proibicoes, situacfes de perigo, em que,
além da tentacdo que se oferece ao agente, pode germinar a suspeita publica
relativamente & falta de isengdo dos 6rgaos administrativos. A protecéo legal do
bem juridico imparcialidade alarga-se, assim, demarcando uma zona envolvente
gue se julga adequada a prevenir a lesdo. Na verdade, o valor ou interesse
juridico tutelado como a transparéncia de procedimentos € um mero risco ou
perigo de quebra do dever de imparcialidade, independentemente de ter
produzido, em concreto, uma real e efetiva atuacdo imparcial, ou seja,
independentemente de se ter produzido um efetivo dano. Tal como refere o
Acoérdado do Tribunal Central Administrativo Norte, in Processo n.° 00111/04,de
3.NOV.2005, ocorre violagdo do principio constitucional da imparcialidade (art.°
266.°, n.° 2 da CRP), gerador de vicio auténomo de violacdo de lei, sempre que
sejam levados a cabo procedimentos que contenham o risco de consubstanciarem
atuagdes parciais, independentemente da demonstracéo efetiva de ter ocorrido
uma atuacao destinada a favorecer algum interessado em concurso, com prejuizo
de outros. ”

2 In Acérdio do TCA Norte, de 16 de novembro de 2006, no Processo 00545/05.6BECBR.
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29. Como se disse também no Aco6rddo do STA de 9/10/2008, no processo n.°
0781/08 3.

“O que sobretudo importa sublinhar é que todas estas questfes relacionadas
com a parcialidade pdem-se, desde logo, ao nivel do seu perigo ou risco — pelo
que se prendem com a respetiva prevencdo. Por isso € que a imparcialidade
constitui uma garantia, ou seja, as coisas devem processar-se de modo a afastar,
na medida do possivel, as hipoteses de favorecimento; e, se assim ndo suceder,
imediatamente surgird uma ofensa ao principio da imparcialidade, ja que a mera
possibilidade abstrata de os tramites seguidos permitirem uma conduta parcial é
motivo bastante para inquinar as subsequentes prondncias administrativas.”

30. No mesmo sentido milita relevante doutrina. Assim, diz Mario Esteves de
Oliveira*:

“Um ponto importante a salientar é que, funcionando como garante da imagem,
do rigor e do bom nome da Administracao adjudicante (que ndo basta ser séria,
mas deve também parecer séria), a imparcialidade administrativa pede em
algumas situacdes que se delimite um circulo adequado de situacdes de perigo
gue sejam objetivamente capazes de pér em xeque esses valores, é dizer, que
sejam objetivamente capazes de fundar uma suspeita publica relativamente a
falta de isencdo da Administracdo. Por outras palavras, had casos em que a
imparcialidade funciona como uma norma de perigo (de "garantia preventiva') e
ndo como norma de resultado, sendo entdo suficiente, para sustentar o juizo de
ilegalidade, a existéncia de uma situacdo donde resulte o "mero risco de uma
atuacdo parcial”, dispensando-se assim a demonstracdo da existéncia de uma
concreta parcialidade Na nossa jurisprudéncia, isso tem sido afirmado, por
exemplo, no caso de se apresentar a concurso (ou a outro procedimento
adjudicatério) uma empresa que colaborou com a entidade adjudicante na
preparacdo dos documentos do procedimento, em especial, do caderno de
encargos-Ié (ou de ela se fazer acompanhar por alguém que o fez) - situagdo que
também poderia ser enquadrada (...), no principio da igualdade (ou no da
concorréncia)”.

31. Como é evidente, a intervencdo no procedimento de formacdo do contrato de
vereador — com posicdo relevantissima na entidade adjudicante — que era

simultaneamente presidente da dire¢do da entidade adjudicataria — tendo assim

3 Consultado em 2 de novembro de 2015 em
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/3c9balbd052aa2abh8025746200394692?0
penDocument&ExpandSection=1# Sectionl

4 Com Rodrigo Esteves de Oliveira, in Concursos e outros Procedimentos de Contratacdo Publica,
Almedina, 2011, p. 226.
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32.

33.

também posicdo relevantissima nesta — configura uma inobservancia

incontestavel do principio da imparcialidade.

Tendo-se assim concluido, deve igualmente reconhecer-se a violacdo do
principio da igualdade. Dado que foi verificada aquela primeira violagdo — do
principio da imparcialidade - com aqueles concretos pressupostos de facto, ndo
pode deixar de concluir-se que a Administracdo estava inibida de tratar de
igual forma todos os potenciais interessados e concorrentes. A partida uma
Interessada e concorrente teve uma vantagem acrescida por antemdo conhecer
e poder condicionar as decisdes e documentos fundamentais do procedimento
concursal. Ora, “/njas suas relagdes com os particulares, a Administracao
Publica deve reger-se pelo principio da igualdade, ndo podendo privilegiar,
beneficiar, prejudicar, privar de qualquer direito ou isentar de qualquer dever

ninguém .

O mesmo se passou relativamente ao principio da concorréncia. Como diz

Miguel Nogueira de Brito °:

“/NJo ambito da contratacdo publica o principio da concorréncia [manifesta-se]
sobretudo nas relagbes entre a entidade adjudicante e os concorrentes ou
candidatos, o que alias se revela de modo especial no sistema instituido pelo
Cadigo.(...) Assim, revela-se inteiramente acertado sustentar que a concorréncia,
em sede de contratacdo publica, € um resultado que se obtém através da
concretizagdo dos principios da igualdade e das liberdades comunitarias,
enquanto regras que vinculam os Estados nas suas relagdes com os particulares.
Seja como for, parece também acertado sustentar que o principio da
concorréncia se exprime também, de forma significativa, através deveres
dirigidos aos concorrentes, enquanto dos principios da igualdade e da
imparcialidade, por exemplo, se retiram sobretudo deveres dirigidos as entidades
adjudicantes.(...) J& no plano procedimental, o principio da concorréncia surge
em estreita conexdo com o principio da proporcionalidade, ao exigir que a
entidade adjudicante ndo defina os requisitos de acesso ao procedimento em
termos excessivamente restritivos de acesso ao mercado em causa. Em dltima
analise, o principio da concorréncia consiste na ideia de acesso publico de todos
os interessados aos procedimentos da contratagdo. Por outras palavras, estd em

5 In “Os Principios Juridicos dos Procedimentos Concursais” consultado em 2 de fevereiro de 2016 em
http://www.icjp.pt/sites/default/files/media/1024-2234.pdf
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causa a ideia de que o universo concorrencial ndo é definido pela entidade
adjudicante, antes se verificando uma apresentacdo publica de propostas (no
concurso publico) ou de candidaturas (no concurso limitado, no procedimento de
negociacao e no didlogo concorrencial).

34. E como diz Rodrigo Esteves de Oliveira®:

“E de facto no respeito pela concorréncia e simultaneamente na sua promogao
gue assenta hoje o valor nuclear dos procedimentos adjudicatdrios: € a ela
(concorréncia) que estes se dirigem e é no aproveitamento das respetivas
potencialidades que se baseia o seu langcamento. E se é na concorréncia que se
funda o mercado da contratacdo publica, isso ha de significar que a tutela de
uma concorréncia sa entre 0s competidores interessados deve estar na primeira
linha das preocupacdes do sistema juridico.

Com a existéncia de um procedimento dirigido a concorréncia assegura-se, na
medida do possivel, que, na satisfacéo de interesses que lhes estdo cometidos, 0s
entes publicos o fagam da forma publicamente mais vantajosa possivel. E, quanto
mais pessoas se apresentarem perante a entidade adjudicante, como eventuais
futuros contratantes, quanto mais pessoas quiserem negociar com ela, no
mercado administrativo, melhor: maior sera o leque de ofertas contra tu ais - € 0
leque de escolha da entidade adjudicante - e mais procurardo o0s concorrentes
otimizar as suas propostas.

E esta uma das razdes por que os procedimentos concursais foram legalmente
erigidos no principal modus negociandi do mercado administrativo. Chamar a
concorréncia, interpelar o provocar o mercado, pressupde, portanto, considerar
0s candidatos ou concorrentes como opositores em condi¢des de igualdade,
permitindo-se-lhes que compitam entre si e que sejam medidos (as suas
candidaturas ou as suas propostas) sempre e apenas pelo seu mérito. ”

35. Foram pois violados os principios da imparcialidade, da igualdade e da

concorréncia, que sao basilares da atividade administrativa e da contratacdo

publica. Tais violagbes, no caso concreto, relacionam-se com outra matéria

detetada no acordao recorrido. Este, como acima se viu, considerou que

também tinham sido violados os artigos 55.° alinea j) e 70.%, n.° 2 alinea g) do

CCP. E a recorrente tem, naturalmente, entendimento contrario.

36. Ora, o artigo 55.° do CCP constitui uma concretizacdo dos principios da

imparcialidade, da igualdade e da concorréncia ao dispor que “/n/do podem

61n “Os principios Gerais da Contratagdo Publica” , in “Estudos de Contratacdo Publica — 17, organizagio de
Pedro Gongalves, Coimbra Editora
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37.

38.

39.

ser candidatos, concorrentes ou integrar qualquer agrupamento, as entidades
que (...) [t]Jenham, a qualquer titulo, prestado, direta ou indiretamente,
assessoria ou apoio técnico na preparacdo e elaboracdo das pecas do
procedimento que lhes confira vantagem que falseie as condi¢Ges normais de

concorréncia.”

E a alinea g) do n.° 2 do artigo 70.° do mesmo codigo refere que “/s/do
excluidas as propostas cuja andlise revele (...) [a] existéncia de fortes indicios
de atos, acordos, praticas ou informacgdes suscetiveis de falsear as regras de

concorréncia.”

Argumentou o recorrente no sentido de que com a participacdo do vereador —
também presidente da Oficina - na deliberacdo agora sobretudo em causa a

Invocacéo daquelas disposicdes legais ndo se justifica, pois

“A situacdo em apre¢o ndo configura uma situacdo de impedimento, conforme
previsto no art.® 55° do Cddigos dos Contratos Publicos, uma vez que 0s
documentos apensos a proposta, concretamente o programa de procedimento e o
caderno de encargos, sdo documentos técnicos, da autoria dos servigos
municipais, em cuja preparacio os membros do Org&o Executivo, Vereador José
Bastos incluido, ndo tiveram qualquer intervencgéo. ”

“ Nada existe, nos autos ou fora deles, que permita ou facilite sequer conclusao
diversa, sendo certo este impedimento tem de ser apreciado casuisticamente,
devendo o juizo a fazer determinar sempre que a colaboracdo ou assessoria
implicou uma efetiva desigualdade entre concorrentes, conforme melhor doutrina
e jurisprudéncia.”

Ora tal argumentacdo € inaceitavel: milita no sentido de ser mais relevante a
atividade preparatdria que a deciséria na atividade administrativa. Isto é: veio-
se defender que mais importante que decidir sobre os documentos — 0 que
significa estabiliza-los e conferir-lhes a natureza que legalmente esta prevista
de transmissores da vontade pulblica — é prepara-los, pese embora tal

preparacdo possa ndo ser conclusiva e ser meramente preparatéria da deciséo.
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40.

41.

42.

43.

Mais: tal argumentacdo milita no sentido da desresponsabilizacdo de quem

decide.

E vir expressamente defender — o que alias ndo € novo — que as colaboracfes e
assessorias sdo admissiveis, sendo sempre necessaria uma concreta
demonstracdo de que por via delas resultou uma efetiva desigualdade € abrir a
porta a uma observancia aligeirada de principios e regras que se devem

considerar intocaveis e a interpretacdo pantanosa de muitas realidades.

Outra argumentacdo foi apresentada no recurso militando que nenhum

daqueles principios e regras foram violados:

“Houve apenas uma outra entidade que se registou e procedeu ao
descarregamento dos documentos que constituem as pecas do concurso,
designadamente o respetivo caderno de encargos, nenhuma entidade solicitou
quaisquer esclarecimentos ao jari e também mais nenhuma entidade solicitou o
exercicio da faculdade concedida de visita aos diversos edificios e
equipamentos .
“A Cooperativa Oficina foi a Gnica entidade que se apresentou ao concurso .
“[O] que se verificou de facto foi que apenas uma outra entidade para além da
Cooperativa Oficina descarregou 0s documentos (...) ”.
Tais argumentos ndo colhem, precisamente porque sendo visivel o desrespeito
dos principios e regras antes referidos, o universo concorrencial criado foi

potencial ou realmente afetado.

Importa ainda relembrar as sintéticas referéncias feitas, na primeira instancia, e
acima transcritas no n.° 3, a “outras patologias identificadas no procedimento
(...) claramente orientados no sentido de limitar a concorréncia” tendo-se
assinalado também que “/a/ formulacdo concreta do caderno de encargos e
do modelo de avaliacdo das propostas (...) seria, por si, suscetivel de limitar
ou impedir que outros agentes econdmicos de apresentarem as suas propostas
(como de resto aconteceu)”. Referiu-se entdo que se colocou entdo também

“em causa o interesse publico municipal, na vertente econdémico-financeira,
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44,

45.

46.

47.

48.

49.

uma vez que, ao ndo criar condicdes para que a formac&o do preco ocorresse
em ambiente concorrencial, ndo se garantiu que a prestacdo fosse adjudicada
ao melhor preco”. E dai “a suscetibilidade de alteragdo do resultado

financeiro.”

Como acima se viu, registou-se um novo facto: a exoneracdo do Senhor
Vereador das suas funcbes em A Oficina. Acontece que a deliberacdo
camaréria de 1 de agosto de 2014 que concretizou tal exoneracdo nao pode ter
efeitos de sanacdo dos vicios procedimentais anteriormente verificados, atento

o0 disposto nos artigos 127.° e 128.° do CPA aplicéavel.

Importa pois concluir. Fica pois completamente demonstrada a violagédo dos
principios e regras acima identificados que, a terem sido observados poderiam
ter conduzido ao surgimento de outros interessados, de outras propostas e de

outros resultados financeiros.

A suscetibilidade de obtencdo de outros — e melhores - resultados financeiros,
no caso de ndo se terem verificado as ilegalidades, € fundamento de recusa de

visto nos termos da alinea c¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

No ambito da contratacdo publica, a consagracdo do principio da concorréncia
— como alias o da igualdade — tem claramente também uma finalidade de
protecdo dos interesses financeiros publicos. Estdo tais principios claramente

afirmados no n. ° 4 do artigo 1.° do CCP.

Ora a violagéo direta de normas financeiras constitui também fundamento para

recusa de visto nos termos da alinea b) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

Finalmente a violacdo do principio da imparcialidade — principio geral de

direito administrativo, consagrado na Constitui¢do, ¢ “de valor refor¢ado, de
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observancia estrita por parte da entidade adjudicante (ou do juri)“’ — convoca
a aplicacdo do disposto no n.° 2 do artigo 284.° do CCP e sua relevancia ao
abrigo da alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

I11. DECISAO

Assim, pelos fundamentos expostos e 0s constantes na decisdo recorrida,
acorda-se em Plenario da 1* Seccdo em negar provimento ao recurso,
mantendo a recusa de visto ao contrato.

Séo devidos emolumentos nos termos da alinea b) do n.° 1 do art® 16° do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo
Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de Maio.

Lisboa, 16 de fevereiro de 2016

Os Juizes Conselheiros,

(Jo&o Figueiredo - Relator)

(Alberto Fernandes Bras)

(Helena Abreu Lopes)

Estive presente
O Procurador-Geral-Adjunto,

(José Vicente de Almeida)

7’ In Mério Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, “Concursos e outros procedimentos de
contratagdo publica”, Almedina, 2011, pg. 225
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