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ACORDAO N.° 7/2017 - 21.MAR-13S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 02/2017
(Processo de fiscalizacdo prévia n® 092/2016-SRATC)

Relatora: Helena Abreu Lopes

SUMARIO

1. Ainda que, face ao seu estatuto politico-administrativo, seja legitimo a Regido
Autdénoma legislar sobre o regime de empreitadas de obras publicas, a Regido nédo é
inteiramente livre na disciplina da matéria. Nos contratos publicos aplicam-se
principios constitucionais da atividade administrativa e principios gerais do Direito
Europeu dos contratos publicos, constantes do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia, das diretivas europeias de contratacdo publica, da Constitui¢do da
Republica Portuguesa e do Codigo do Procedimento Administrativo, que se
impOem ao legislador nacional e regional.

2. A aplicacdo dos principios da concorréncia e igualdade no ambito do concurso
publico proibe, designadamente, quaisquer medidas no sentido de favorecer
injustificadamente empresas com sede ou presenca local. Ndo ha quaisquer
especificidades regionais legitimas que justifiquem um diferente ou mais limitado
ambito na publicitacdo dos concursos publicos lancados pelas entidades
adjudicantes regionais.

3. A publicacdo exclusiva dos andncios de abertura dos concursos publicos no Jornal
Oficial da Regido, determinada pela legislacdo regional, ndo corresponde a uma
solucéo ideal mas ndo impede que todos os potenciais interessados num concurso
promovido por uma entidade adjudicante regional tenham acesso a informacao
relevante, pelo que deve concluir-se que ndo viola, em termos efetivos, principios
constitucionais.
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4. O artigo 465.° do Cddigo dos Contratos Publicos, inserido na parte das Disposicdes
Finais, e sob a epigrafe «Obrigacdo de comunicagdo», manda publicitar no portal
dos contratos publicos «elementos referentes a formacdo e a execucdo dos
contratos publicos», «desde o inicio do procedimento até ao termo da sua
execucao». Esta publicidade esta sobretudo associada ao principio da transparéncia
da atividade administrativa e ndo impde nem se limita aos andncios de abertura dos
procedimentos. Este preceito legal é plenamente aplicavel na regido auténoma,
porque ndo foi afastado pelo artigo 27.° do Decreto Legislativo Regional n.°
27/2015/A, de ambito limitado aos anuncios para formacdo dos contratos, e porque
a isso conduz o disposto nos artigos 1.°, n.° 3, e 4., n.° 1, do referido diploma
legislativo regional.

5. O incumprimento do regime estabelecido no artigo 465.° do CCP constitui uma
ilegalidade. Podendo configurar-se em abstrato que essa ilegalidade acarretasse a
possibilidade de um risco de alteracdo do resultado financeiro, tal risco afigura-se
baixo. Por outro lado, esta demonstrado no processo que, mesmo que a publicitacéo
tivesse sido atempadamente promovida, a mesma ndo teria sido bem sucedida por
impossibilidade técnica do portal Base. Essa impossibilidade técnica foi entretanto
resolvida e as entidades da Regido Autonoma podem, doravante, dar integral
cumprimento a disciplina legal.

6. Deste modo, considera-se ajustada ao caso a substituicdo da recusa do visto pela
concessao de visto com recomendacdes, nos termos do artigo 44.° n.° 4, da
LOPTC.

Lisboa, 21 de Marco de 2017
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Transitado em julgado em 6-04-2017

ACORDAO N.° 7/2017 - 21.MAR-13S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 02/2017

(Processo de fiscalizacdo prévia n® 092/2016-SRATC)

Relatora: Helena Abreu Lopes

. RELATORIO

Pela Decisdo n.° 18/2016-SRATC, a Sec¢do Regional dos Acores do Tribunal de
Contas recusou 0 visto ao contrato de empreitada de “Construcdo de rampa para
navios RO-RO e Ferry no porto da Calheta, na ilha de S&o Jorge™, celebrado, em
28 de Setembro de 2016, entre a Portos dos Acores, S.A., e as empresas Tecnovia
Acores-Sociedade de Empreitadas, S.A., e Tecnovia Madeira-Sociedade de
Empreitadas, S.A., em consorcio, com o valor de 599 000,00 euros, acrescido de
IVA.

. A recusa do visto foi proferida ao abrigo do disposto na alinea c) do n°® 3 do artigo
44.° da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) ¢, tendo por
fundamento a violacdo do disposto no artigo 465.° do Codigo dos Contratos
Publicos (CCP)2 em virtude de os elementos referentes a formacéo do contrato néo
terem sido publicitados no portal da Internet dedicado aos contratos publicos.

Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, com as alteracOes introduzidas pelas Leis n° 87-B/98, de 31 de Dezembro,
1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, 35/2007, de 13 de Agosto,
3-B/2010, de 28 de Abril, 61/2011, de 7 de Dezembro, 2/2012, de 6 de Janeiro, 20/2015, de 9 de Marco, €
42/2016, de 28 de Dezembro, e as RectificacBes n.%s 1/99, de 16 de Janeiro, 5/2005, de 14 de Fevereiro, €
72/2006, de 6 de Outubro.

2 Anexo ao Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de Janeiro, retificado pela Declaracdo de Retificagdo n.° 18-A/2008,

de 28 de Marco e alterado pela Lei n® 59/2008, de 11 de Setembro, pelos Decretos-Lei n°s 223/2009, de 11 de
Setembro, e 278/2009, de 2 de Outubro, pela Lei n® 3/2010, de 27 de Abril, pelo Decreto-Lei n® 131/2010, de
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3. Inconformada com a decisdo, a entidade veio dela interpor recurso, requerendo:
— A revogacdo da decisdo e a sua substituicdo por outra que conceda 0 Visto;

— Para o caso de o Tribunal persistir em entender que foram cometidas
ilegalidades, a concessdo do visto com recomendag@es, nos termos do n.° 4
do artigo 44.° da LOPTC,;

— A apreciacao da fiscalizacdo concreta de inconstitucionalidade alegada.

4. Em defesa do pretendido apresentou as alegacdes processadas de fls. 2 a 32 dos
autos, invocando, no essencial, 0 seguinte:

a. Erro de julgamento por violagcdo dos artigos 25.° e 27.° do Decreto
Legislativo Regional n.° 27/2015/A

— O artigo 465.° do CCP ndo tem aplicacdo na Regido Auténoma dos Acores,
porque o Decreto Legislativo Regional n.° 27/2015/A, de 29 de Dezembro,
que aprovou o Regime Juridico dos Contratos Publicos na Regido Auténoma
dos Acores (RICPRAA), afasta essa aplicacédo atraves do que dispde no seu
artigo 27.°, n%1le 2;

— Este preceito consubstancia uma especificidade regional, consentida pelo
artigo 25.° do RJICPRAA, determinando imperativamente que, sempre que
ndo seja exigivel a publicacdo de anuncio no Jornal Oficial da Unido
Europeia, os andncios dos contratos a adjudicar por entidades adjudicantes
regionais sdo apenas publicitados no Jornal Oficial da Regido Autonoma
dos Acores, 0 que, no seu entender, abrange quer a publicacdo quer a
divulgacdo desses anuncios. Nestas circunstancias, as entidades adjudicantes
regionais estdo apenas e s vinculadas a publicitacdo, obrigatoria, no jornal
oficial da regido, o0 que ndo encerra nenhuma violacdo drastica da abertura a
concorréncia dos procedimentos adjudicatérios;

— O legislador nacional, no artigo 465.° do CCP, ndo afasta qualquer outra
norma especial que, como a do referido artigo 27.° do RJICPRAA, haja de

14 de Dezembro, pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 149/2012, de 12 de Julho, e
pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de Outubro.
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aplicar-se em funcdo de especificidades diversas e de legitimidade
constitucional e legiferante igualmente distintas;

— Se esta legalmente determinada uma publicacdo exclusiva no jornal oficial
regional, € juridica e logicamente impossivel considerar que os anuncios de
concurso sdo obrigatoriamente publicitados no Portal Base. O legislador
regional, atraves do n.° 2 do referido artigo 27.° do RICPRAA, nédo exclui a
publicitacdo do andncio do concurso tambeém no Portal Base, porém apenas
quando tal seja materialmente possivel, sempre de modo facultativo e nédo
necessariamente no momento da publicitacdo obrigatoria no jornal oficial da
regiao;

— O anuncio do concurso foi publicado no lugar préprio previsto na lei (Jornal
Oficial da Regido Autonoma dos Agores);

— Ao tempo dos factos relevantes, a fonte, imediata e mediata, de informagao
para o portal dos contratos publicos era, apenas e s6, no caso do anuncio, 0
sistema de informacdo da Imprensa Nacional-Casa da Moeda, usado pelas
entidades adjudicantes na introducdo de dados para efeitos de publicacdo no
Diario da Republica e no Jornal Oficial da Unido Europeia (cfr. o artigo
4.% alinea a), da Portaria n.° 701-E/2008, de 29 de Julho);

— Na altura ndo estava garantida a interoperabilidade com o Portal Base, ndo
podendo também proceder-se a introducdo manual desses anuncios no
referido portal. Mas isso ndo significa que se devesse dar publicitacdo do
concurso no Diario da Republica nem que o artigo 465.° do CCP tivesse
aplicacdo no @mbito regional;

— O regime constante da Portaria n.° 701-E/2008, designadamente nos seus
artigos 2.2, n.° 1, alineas a) e b) e n.° 3, alinea a) e 4.° alinea a), ndo pode
prevalecer sobre o estipulado no artigo 27.° do RICPRAA, sob pena de
violagcdo do principio da hierarquia das leis, uma vez que um decreto
legislativo regional € hierarquicamente superior a uma portaria;

b. Erro de julgamento por violacdo dos artigos 37.°, n.° 1 e 40.° da Lei n.°
2/2009
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— A deciséo recorrida viola os artigos 37.°, n.° 1, e 40.° da Lei n.° 2/2009, de
12 de Janeiro (que aprova a terceira revisdo do Estatuto Politico-
Administrativo da Regido Autonoma dos Acores), na medida em que a
opcao legislativa regional constante do artigo 27.° do RICPRAA se estriba
num quadro legal estatutario préprio, que a legitima;

— Nos termos daqueles preceitos compete a Assembleia Legislativa Regional
legislar, para o territorio regional, nas matérias da competéncia legislativa
prépria da regido que ndo estejam constitucionalmente reservadas aos 6rgéos
de soberania e transpor os atos juridicos da Unido Europeia para o territorio
da regido nas matérias de competéncia legislativa propria, recaindo o caso
do RICPRAA em ambas as hipoteses;

— A matéria controvertida constitui, pois, matéria reservada a autonomia
regional e a respetiva competéncia legislativa;

— A solucéo consagrada pelo legislador regional ndo ampara nem colide com o
principio da concorréncia, porquanto este ndo é de sentido Unico e admite
gradacgdes, porquanto deve atender-se nele as especificidades regionais e as
prerrogativas legislativas proprias da regido autbnoma e porquanto foram
aquelas as solucdes preconizadas pelo legislador regional para lhe dar
concretizacao;

— A decisdo recorrida, ao impor a entidade adjudicante obrigacdes sem
qualquer suporte no regime juridico regional da contratacdo publica e
frustrando o que decorre do referido regime, viola aquela autonomia e
competéncia;

c. Erro de julgamento por ndo se ter verificado uma efetiva restricdo da
concorréncia

— A decisdo recorrida ndo afere em concreto como e em que termos ocorreu
uma efetiva restricdo da concorréncia em resultado da ndo publicitacdo do
anuncio de concurso no portal dos contratos publicos;

— Nas circunstancias concretas do concurso em apreciagdo, a concorréncia
vislumbra-se perfeitamente assegurada;
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— Por um lado, porque foi adotado um procedimento aberto de concurso
publico, apesar de a prépria decisdo recorrida ter considerado que o mesmo
ndo era legalmente obrigatdrio;

— Por outro lado, tendo em atencdo que a especificidade da obra maritima nao
atrai, por regra, muitos empreiteiros, e apesar de sO terem concorrido a
celebracdo do contrato 4 empresas (em 2 agrupamentos), verificou-se em
concreto que um ndmero significativo de diversas outras empresas (mais 6),
de distintos pontos do pais, teve conhecimento efetivo das pe¢as do concurso
e solicitou-as expressamente a entidade adjudicante;

— Assim, considera-se gque um universo relevante de potenciais agentes
econdémicos no mercado teve acesso real e efetivo as condi¢des do concurso
e a potencialidade decisoria de, livre e esclarecidamente, concorrer;

— O universo potencial de concorrentes ndo seria distinto do que foi no
concurso em causa mesmo que fosse materialmente possivel ter publicitado
0 anuncio do concurso também no Portal Base;

d. Erro de julgamento pelo ndo reconhecimento de que as justificacOes
apresentadas pela entidade adjudicante entroncam ou relevam legitimamente e
em boa fé do justo impedimento e por ndo aplicacdo dos principios do
aproveitamento do procedimento, do favor do procedimento e da
proporcionalidade

— Ao tempo dos factos relevantes, a fonte, imediata e mediata, de informacao
para o portal dos contratos publicos era, apenas e s, no caso do anuncio, o
sistema de informacéo da Imprensa Nacional-Casa da Moeda. Uma vez que
0 anuncio ndo foi publicitado dessa forma, ndo foi materialmente possivel
publicd-lo no Portal Base. Também ndo era possivel introduzir
manualmente o andncio no referido portal;

— Ao reconhecer a impossibilidade material de publicacdo do anuincio no
referido portal, a deciséo recorrida devia ter deitado méo da disciplina do n.°
4 do artigo 44° da LOPTC, em observancia dos principios do
aproveitamento do procedimento, do favor do procedimento e da
proporcionalidade. Isto porque foi demonstrado um justo impedimento,
porgue a entidade adjudicante ndo deve ser penalizada por factos imputaveis

5/30



:/'..'

&E_Mr‘ﬁ
1w

Tribunal de Contas

»

ao legislador, porque ndo se verificou qualquer nulidade, porque o regime
legal era novo, oferecendo duvidas sobre a questdo de direito controvertida,
porque a entidade adjudicante poderia ter optado por um regime mais
flexivel de contratacdo e porque o objeto do contrato se reveste de enorme
relevancia publica;

— As recomendaces anteriormente dirigidas a recorrente pelas Decisbes da
SRATC n.% 1 e 2/2011, no sentido de ser garantido o mais amplo acesso aos
procedimentos por parte dos interessados em contratar, incidiam sobre
questdes decidendas distintas, relacionadas com ajustes diretos, ndo podendo
as mesmas extrapolar-se para a situagdo dos presentes autos.

e. Nulidade e inconstitucionalidade da decisdo recorrida, por ofensa do
principio da separagdo de poderes, da autonomia regional e da reserva
exclusiva de competéncia legislativa da Assembleia Legislativa da Regido
Auténoma dos Acores

— A decisdo recorrida, ao impor obrigacfes que desrespeitam o regime juridico
regional da contratacdo publica, exorbita a esfera do poder jurisdicional,
parecendo pretender assumir competéncias legislativas reservadas a
Assembleia Legislativa Regional, em violagéo dos artigos 110.° e 111.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa;

— A referida decisdo viola ainda a autonomia regional e a competéncia
legislativa regional, violando concretamente os artigos 3.°, n.° 3, 6.%, n.° 2,
225.°,227.°, n.° 1, alinea a), 228.°, n.° 1, e 232.%, n.° 1, da Constituicado. Isto
porgque com a interpretacéo acolhida visa-se anular todo e qualquer efeito da
legislacdo regional existente sobre a matéria, a qual constitui matéria
reservada a autonomia regional e a respetiva competéncia legislativa,
impondo obrigacdes que ndo tém nela suporte e que frustram o que dela
decorre;

— Uma vez que ndo houve restricdo da concorréncia, inexiste fundamento para
a recusa do visto a luz do artigo 44.°, n.° 3, alinea c), da LOPTC,;

— Deste modo, ao cominar o efeito da ilegalidade prevista naquele preceito por
falta de publicitacdo do anuncio no Portal Base, a decisdo recorrida criou
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uma sancdo ou efeito ndo previsto na lei, em violacdo do principio da
separacdo de poderes.

5. O Procurador-Geral Adjunto junto do Tribunal de Contas pronunciou-se no sentido
de que:

Deveria equacionar-se a suspensao da instancia até a decisdo do incidente de
reenvio prejudicial ao Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE),
acionado no Acérddo n.° 1/2017, de 17 de Janeiro de 2017, do Plenario da
1.2 Seccéo deste Tribunal;

A Portaria n.° 701-E/2008 encontra-se desatualizada no plano do
ordenamento juridico regional, por efeito do disposto no artigo 27.° do novo
RIJCPRAA, e a incompletude do regime deve passar pela continuacdo da
publicitacdo, através da funcionalidade do Diario da Republica, no portal
dos contratos publicos, de &mbito territorial nacional.

O recurso ndo merece provimento, devendo confirmar-se a decisédo
recorrida.

6. Corridos os demais vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

7. As questdes a decidir prendem-se com:

A relevancia do incidente de reenvio prejudicial acionado pelo Acérddo n.°
1/2017 para 0 caso em apreco;

A amplitude e os limites da autonomia legislativa regional no ambito do
regime de contratacdo publica;

A compatibilidade do estabelecido no artigo 27.° do RICPRAA com o0s
principios de contratacdo publica e da atividade administrativa aplicaveis;

A aplicabilidade ao caso do disposto no artigo 465.° do CCP;

A admissibilidade de proferir no caso uma decisdo de visto com
recomendacoes;

A constitucionalidade da decisdo de 1.2 instancia.

7130



I1. FUNDAMENTACAO

FACTOS

10. A factualidade fixada na parte Il da decisdo recorrida ndo foi objeto de
impugnacdo, pelo que se da aqui por confirmada e reproduzida, nos termos
previstos no artigo 663.°, n.° 6, do Codigo de Processo Civil. Os aspectos mais
relevantes para a decisdo s@o 0s seguintes:

— Em 12 de Maio de 2016, o Conselho de Administracdo da empresa Portos dos
Acores, S.A, deliberou abrir um concurso publico para a empreitada em causa;

— O anuncio do concurso foi publicitado no Jornal Oficial da Regido Auténoma
dos Acores, |1 série, n.° 109, de 8 de Junho de 2016;

— O preco base do concurso foi fixado em € 600 000,00, acrescido de IVA;
— Apresentaram-se a concurso duas propostas;

— A empreitada foi adjudicada em 26 de Agosto de 2016 ao agrupamento
constituido pelas empresas Tecnovia Acores e Techovia Madeira;

— Confrontada com o incumprimento do estabelecido no artigo 465.°, n.° 1, do
CCP, a empresa informou ndo lhe ter sido possivel observar esse regime “por
impossibilidades técnicas na comunicacdo de dados entre o Jornal Oficial da
Regido Autonoma dos Acores (JORAA) e o portal BASE, conforme melhor
explicitado na Circular n.° 1/2016-Interligagdo e Interoperacionalidade entre o
JORAA e o Portal dos Contratos Publicos, de 28 de julho de 2016, que se
anexa.”

11.Nos termos dos artigos 662.° do Codigo do Processo Civil e 100.°, n.° 2, da
LOPTC, e porque tal se revela relevante para a decisdo, aditam-se & matéria de
facto dada como assente na 1.2 instancia os seguintes factos supervenientes,
trazidos ao conhecimento deste Tribunal no recurso:
8/30
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— Em 15 de Novembro de 2016, o Gabinete do Secretario Regional Adjunto da
Presidéncia do Governo da Regido Autonoma dos Acores para 0s Assuntos
Parlamentares enviou, por oficio, ao Presidente da Associacdo de Municipios da
Regido Autdnoma dos Acores a seguinte informacéo:

“Ja estdo disponiveis no portal Base, para as entidades adjudicantes da
Regido Autonoma dos Acores, os formularios para preenchimento da
informac&o relativa aos procedimentos de formacgéo dos contratos publicos,
cujo anuncio seja apenas publicitado no Jornal Oficial da Regido
Autonoma dos Acores (JORAA), bem como os relativos ao bloco técnico de
dados.

Nesses termos, podem as entidades adjudicantes utilizar esta nova
funcionalidade do portal Base, sempre que procederem a publicitacdo
daqueles procedimentos apenas no JORAA.

Ap0s submissdo do formulario é criado o procedimento no portal Base,
ficando, ainda, disponiveis as restantes funcionalidades de comunicacéo do
relatorio de formacé&o do contrato ou relatorio de contratacao.

Para aceder aos formularios em apreco, deverdo as entidades adjudicantes
aceder ao respetivo perfil e assinalar a opcdo “pretendo comunicar
anancios do Jornal Oficial da Regido Auténoma dos Acores no portal
Base.”

Relativamente aos procedimentos que nao foram publicados no portal Base,
por impossibilidade tecnologica de interligacéo e interoperabilidade entre
0 JORAA e o Portal dos Contratos Publicos, as entidades adjudicantes da
Regido Auténoma dos Acores podem proceder, imediatamente, a sua
publicitacdo naquele portal, preenchendo os formularios relatério de
formacdo do contrato, relatorio de contratacdo, e restantes elementos do
bloco de dados, quando aplicaveis.”

— Para além das empresas concorrentes ao concurso, 6 outras empresas
solicitaram as pecas do procedimento, entre as quais algumas sedeadas em
territério continental.
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ENQUADRAMENTO JURIDICO

Da suspenséo da instancia

12.0 Decreto Legislativo Regional n.° 27/2015/A, de 29 de Dezembro, aprovou o
Regime Juridico dos Contratos Publicos na Regido Autonoma dos Acores
(RICPRAA). No artigo 1,° n.° 1, do referido diploma refere-se, expressamente, que
0 mesmo «aprova o Regime Juridico dos Contratos Publicos na Regido Auténoma
dos Acores, transpondo, parcialmente, e para o ordenamento juridico regional, a
Diretiva 2014/24/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro,
relativa aos contratos publicos e define a disciplina aplicavel a contratacdo
publica e o regime substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de
contrato administrativos.

13.No Acordao n.° 1/2017-17.JAN-1.2S/PL, proferido no Recurso Ordinario n.°
12/2016, o Plenario da 1.2 Seccdo do Tribunal de Contas decidiu suscitar uma
questdo prejudicial perante o TJUE relativa aquele Decreto Legislativo Regional.
Esta questdo refere-se a compatibilidade dos elementos de habilitacdo fixados no
concurso publico em apreciacdo no respetivo processo com o estabelecido nos
artigos 40.° n.% 3 e 5, do referido diploma e no artigo 58.°. n.° 4, da Diretiva n.°
2014/24/EU.

14. Embora esteja em causa 0 mesmo diploma legislativo regional, nos presentes autos
discute-se a observancia do regime constante dos artigos 27.° do RICPRAA e do
artigo 465.° do CCP. Trata-se de materia completamente diversa, relativamente a
qual a eventual decisdo do TJUE néo trara qualquer contributo.

15.Néo se V&, pois, qualquer razdo para a suspensdo da instancia até a decisdo do
referido reenvio.

Do regime aplicavel & contratacdo publica de empreitadas na Regido Auténoma
dos Agores: ambito da autonomia legislativa regional
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16.A Assembleia Legislativa da Regido Autonoma dos Acores aprovou o Decreto
Legislativo Regional n.° 27/2015/A (RICPRAA) ao abrigo do disposto na alinea a)
do n.° 1 do artigo 227.° da Constituicdo da Republica Portuguesa e do n.° 1 do
artigo 37.° e do artigo 40.° do Estatuto Politico-Administrativo da Regido
Autdénoma dos Acores (EPARAA), alterado e republicado pela Lei n.° 2/2009, de
12 de Janeiro.

17.No n.° 1 do artigo 3° do RICPRAA, refere-se que «o presente diploma nado
prejudica a aplicacdo das normas que integram o regime juridico da contratacéo
publica e o regime substantivo dos contratos publicos constantes do Cddigo dos
Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na
sua atual versao em vigor»».

18. Até a sua entrada em vigor, e no dominio da contratacdo publica, vigorava na
Regido Autonoma dos Acores, 0 Decreto Legislativo Regional n.° 34/2008/A, de 28
de Julho, alterado pelo Decreto Legislativo Regional n.° 15/2009/A, de 6 de
Agosto, que estabelecia, nos termos do artigo 1°, «regras especiais a observar na
contratacdo publica definida no Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro,
doravante designado Cddigo dos Contratos Publicos».

19. Observa-se que, enquanto no regime anterior apenas estavam em causa regras
especiais a observar na contratacéo publica definida no CCP, pretende-se agora,
com o RIJCPRAA, estabelecer um regime juridico proprio para os contratos
publicos celebrados no ambito da Regido e a definicdo da disciplina aplicavel a
contratacdo publica e ao regime substantivo dos contratos publicos que revistam a
natureza de contrato administrativo.

20. A primeira questdo que se coloca € a de saber em que medida permite a ordem
juridica portuguesa que uma regido auténoma aprove um regime eventualmente
derrogatdrio de um cédigo de ambito nacional, como € o caso do CCP.

21.De acordo com o artigo 112.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, os decretos
legislativos regionais séo atos legislativos. Consequentemente, tém valor idéntico
aos restantes atos legislativos: as leis e os decretos-leis. Na hierarquia normativa, a
validade dos atos legislativos esta apenas condicionada pela sua conformidade com
0s atos normativos de valor superior. Para além da Constitui¢do e de outras normas
que a ela prépria se sobrepdem, os atos legislativos tém de respeitar as leis de valor
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reforcado: leis orgénicas, leis que carecem de aprovagao por maioria de dois tergos,
leis que sejam definidas constitucionalmente como pressuposto normativo
necessario de outras leis e leis que devam constitucionalmente ser respeitadas por
outras. Os atos legislativos devem ainda respeitar as leis de bases que devam
desenvolver e as leis de autorizacdo legislativa ao abrigo das quais sejam
proferidos.

22.Deve reconhecer-se que o CCP ndo é uma lei de valor reforcado nem uma lei de
bases, pelo que ndo é um ato legislativo que, por si, parametrize a autonomia
legislativa regional.

23. Os decretos legislativos regionais tém ainda uma outra limitacdo. S6 podem versar
sobre matérias enunciadas no estatuto politico-administrativo da respetiva regiao
autbnoma que ndo estejam reservadas aos 6rgaos de soberania. E também claro que
0 regime de contratacdo publica ndo esta reservado aos 6rgédos de soberania.

24. Resta a questdo de saber se o regime da contratacdo publica se enquadra em mateéria
enunciada no estatuto politico-administrativo da regido autdbnoma. Nesta matéria,
foi recentemente proferida a Decisdo n.° 2/2017, de 13 de Janeiro de 2017. Nela, a
Seccdo Regional dos Acores do Tribunal de Contas analisou a competéncia da
Assembleia Legislativa Regional dos Acores para aprovar o Decreto Legislativo
Regional 27/2015/A. A decisdo concluiu que essa competéncia ndo existia, pelo
menos no que se refere ao regime da contratagdo publica em matéria da aquisicéo
de servicos, considerando que o diploma é, nessa parte, organicamente
inconstitucional.

25. Foi ai considerado que a Assembleia Legislativa da Regido Autonoma dos Acores
tem competéncia para «legislar no ambito regional em matérias enunciadas no
respetivo estatuto politico-administrativo e que ndo estejam reservadas aos 0rgaos
de soberania»® e, nessa medida, «transpor os atos juridicos da Unido Europeia
para o territério da Regido»* na forma de «decreto legislativo regional»®,
sublinhando-se, no entanto, que tal competéncia para transpor os atos juridicos da
Unido Europeia para o territdrio da regido, € restrita as «matérias de competéncia
legislativa propria»®.

3 Cfr. artigo 227.°, n.° 1, alinea a), da Constituicdo da Republica Portuguesa (doravante, CRP).
4 Cfr. artigo 40.° do EPARAA e artigo 227.°, n.° 1, alinea x), da CRP.

S Cfr. artigo 112.°, n.° 8, da CRP.

6 Cfr. artigo 40.° do EPARAA
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26.

217.

28.

29.

30.

Citando Carlos Blanco de Morais’, referiu-se: «Estamos perante uma competéncia
legislativa regional de recorte puramente habilitante que permite as regides
transpor diretivas, mas ndo garante a transposic¢éo regional de todas as diretivas
sujeitas a transposi¢cao na ordem juridica portuguesa. Trata-se, assim, de um poder
que necessariamente se articula e depende da morfologia das restantes
competéncias legislativas regionais».

Desde logo, as normas habilitantes do «n.° 1 do artigo 37.° e do artigo 40.° do
Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma dos Acores», invocadas no
preambulo do RICPRAA, ndo conferem, por si s6, competéncia a Assembleia
Legislativa da Regido Autonoma dos Acores para legislar sobre o regime juridico
da contratacdo publica. E necessario que a matéria se enquadre no elenco constante
dos artigos 49.° e seguintes do diploma, que enumeram taxativamente as matérias
de competéncia legislativa propria.

A Decisdo n.° 2/2017-SRATC afirma que do referido elenco ndo consta, como
resulta do confronto com o estatuido nos artigos 49.° a 67.° do EPARAA, a
competéncia para legislar sobre o regime juridico da contratacdo publica relativa a
aquisicdo de servicos. E a verdade é que do referido elenco ndo consta que a
Regido possa legislar sobre «a disciplina aplicavel a contratacdo publica e ao
regime substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de contrato
administrativo», @ambito do RJICPRAA tal como enunciado no n.° 1 do seu artigo
1.0,

Na mesma decisdo, a SRATC invoca que considerou o estabelecido no artigo 56.°
do EPARAA, conferindo competéncia a Assembleia Legislativa Regional para
legislar em «matérias de infra-estruturas, transportes e comunica¢fes» (n.° 1),
abrangendo nomeadamente «o regime de empreitadas de obras publicas» (alinea b)
do n.° 2), como norma habilitante suficiente para o diploma legislativo regional em
causa, no que as empreitadas respeita. Por essa razdo, ndo foi invocada a
inconstitucionalidade organica deste diploma na decisdo ora em recurso.

Tal entendimento ndo € inteiramente liquido. A lei distingue hoje claramente entre
a disciplina da contratacdo publica (procedimentos de escolha do co-contratante da
administragéo) e a disciplina substantiva dos contratos administrativos, de que a
empreitada de obra publica é um exemplo. Poder&o, assim, subsistir dividas sobre a

" In Curso de Direito Constitucional, Tomo I, Coimbra Editora, 2.2 edicdo, pags. 561 e 562.
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constitucionalidade orgénica do RJCPRAA, em toda a materia que se refere ao
regime de contratagédo publica.

31.No entanto, e apesar de todas as inconveniéncias dai resultantes, optamos por
aceitar, como em 1.2 instancia, que o regime de empreitadas de obras publicas
integra ou pretendeu integrar o regime da contratagdo publica destinada a sua
contratacdo, sendo, portanto, legitimo que a regido autonoma legisle sobre a
materia.

32. A Regido ndo &, no entanto, inteiramente livre na disciplina da matéria. Ha que ter
presente que, em grande parte, 0 CCP e o RJCPRAA concretizam principios
estruturantes e normas europeias e constitucionais que se lhes impdem e que devem
ser integralmente observados.

Principios aplicaveis a contratacdo publica de empreitadas na Regido Autonoma
dos Acores: limites a autonomia legislativa regional

33.Como bem refere Maria Jodo Estorninhog, e inimera doutrina e jurisprudéncia,
«nos contratos publicos, estando em causa a prossecucdo do interesse publico e
tratando-se de assuntos e decisdes que a todos interessam e ndo apenas as partes,
entrecruzam-se numa ligacdo interessante 0s principios constitucionais da
atividade administrativa e os principios gerais do Direito Europeu dos contratos
publicos”. Estes principios encontram-se elencados no Tratado sobre o
Funcionamento da Uni&o Europeia (TFUE), nas diretivas europeias de contratagéo
publica, na Constituicdo da Republica Portuguesa e no Codigo do Procedimento
Administrativo. Todos eles se impdem ao legislador nacional e regional.

34.Tal como consta do primeiro considerando da Diretiva n.° 2014/24/EU, que o
RICPRAA pretendeu transpor, a adjudicacdo de contratos publicos pelas
administracdes dos Estados-Membros da Unido Europeia ou por conta destas deve
respeitar os principios do TFUE, designadamente os principios da livre circulacéo
de mercadorias, da liberdade de estabelecimento e da livre prestacdo de servigos,
bem como os principios deles decorrentes, como os principios da igualdade de
tratamento, da ndo discriminacdo, do reconhecimento matuo, da proporcionalidade

8 In Curso de Direito dos Contratos Publicos, Almedina, 2012
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e da transparéncia. Estes principios impdem-se as administracdes mesmo que 0s
contratos publicos nédo ultrapassem o valor acima do qual deverdo ser estabelecidas
disposicdes que coordenem os procedimentos nacionais de contratacdo publica. A
garantia daquelas liberdades passa pela promocéo da concorréncia e pela realizacéo
de procedimentos adjudicatorios tendencialmente abertos, para o que &
indispensavel assegurar a publicidade e transparéncia desses procedimentos.

35. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) vai nesse
sentido - vide processos C-324/98 (Telaustria) e C-231/03 (Coname)-, ainda que
com flexibilidade em funcéo do interesse transfronteirico dos contratos em concreto
— vide processos C-507/03 (Comisséo vs. Irlanda), C-147/06 (SECAP), C-148/06
(Santorso) e C-376/08 (Serrantoni).

36. Os principios gerais da atividade administrativa, como sejam 0s mencionados no
artigo 266.°, n.% 1 e 2, da Constituicdo sdo diretamente aplicaveis as relacGes
juridicas pré-contratuais no ambito da contratagédo publica.

37.0 concurso publico tem sido sempre reconhecido pelo legislador nacional como o
procedimento mais eficaz de prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos
direitos e interesses particulares. E, pois, um meio de garantia da observancia de
principios constitucionais da atividade administrativa, tais como 0s principios da
prossecucdo do interesse publico, da legalidade, da igualdade e da imparcialidade,
que implicam a transparéncia e a publicidade.

38.0 principio da concorréncia tem assumido um papel fundamental, permitindo
garantir o acesso de todos os operadores aos mercados publicos em condigdes de
igualdade e encontrar a melhor solucdo para o interesse publico, uma vez que
quantos mais interessados se apresentarem a querer negociar maior possibilidade de
escolha a entidade adjudicante terd e mais 0s concorrentes procurardo otimizar as
suas propostas.

39.Quer a lei nacional quer a europeia admitem modalidades e graus diferentes de
concretizacdo do principio da concorréncia. Como a recorrente invoca nas suas
alegacOes de recurso, citando Mério e Rodrigo Esteves de Oliveira, as entidades
adjudicantes ndo estdo sempre obrigadas a adotar um procedimento aberto ou o
procedimento mais aberto de entre 0s que convenham ou se apliquem a situacdo em
causa. O que comanda a sua escolha nesse aspeto sdo, em grande parte, as
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disposicdes da lei. Continuando a citar os referidos autores, a recorrente frisa que,
«guanto a extensdo das publicacOes exigidas, naturalmente que a mesma é
determinada pela dimensdo do mercado a que se dirigem».

40.0 artigo 1.°, n.° 3, do RICPRAA afirma que as suas normas ndo prejudicam a
aplicacdo das que integram o regime juridico da contratagdo publica e o regime
substantivo dos contratos publicos constantes do CCP.

41.Por outro lado, o artigo 4.°, n° 1, afirma que se aplicam no ambito da contratagéo
publica levada a cabo pelas entidades adjudicantes regionais 0s principios gerais de
garantia da legalidade administrativa e os principios fundamentais de contratacao
publica, nomeadamente os decorrentes do Codigo do Procedimento Administrativo
e dos Tratados da Unido Europeia, em especial os principios da transparéncia, da
igualdade de tratamento, da proporcionalidade e da concorréncia, da néo
discriminacdo, da imparcialidade, da boa fé e da tutela da confianca.

42.0 n.° 2 do mesmo artigo estabelece que a atividade das entidades adjudicantes
regionais deve ser desenvolvida de modo a ndo se subtrair, por qualquer modo, as
regras previstas no RICPRAA ou no CCP, sob pena de invalidade.

43.Recorde-se que o artigo 1.°, n.° 4, do CCP estatui que a contratagdo publica sdo
especialmente aplicaveis o0s principios da transparéncia, da igualdade e da
concorréncia, 0s quais sdo considerados como principios especificos, fundamentais
e estruturantes nesta area. O principio da publicidade deve considerar-se englobado
no principio da transparéncia. Como afirmam Mario e Rodrigo Esteves de
Oliveira®, é nestes principios, e na sua observancia estrita pelas entidades
adjudicantes, «que assenta 0 bom nome do mercado de contratagdo publica, em
termos tais que quebrar as suas exigéncias, viola-los, corresponde, afinal, a por em
causa a funcéo que esse mercado se destina a assegurar e a confianca e o crédito
publicos em que se baseia 0 seu funcionamento».

44. Por ltimo, refira-se que os referidos principios tém varias funcdes:
— Estabelecer as finalidades a prosseguir;
— Guiar, parametrizar e legitimar a elaboracdo das regras;
— Marcar o contexto teleoldgico e sistematico para a interpretacdo das
normas;

® In Concursos e Outros Procedimentos de Contratagdo Publica, Almedina, 2011.
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— Na falta de uma regra que possa aplicar-se a uma hipotese, fornecer a
regulacdo ou ordenacdo concreta para a resolucéo do caso; e

— Afastar a aplicacdo de uma determinada regra ou norma escrita que lhe
esteja infra-ordenada e que com ele seja desconforme ou incompativel.

45.E, seguindo de perto o que Mario e Rodrigues Esteves de Oliveira afirmam na
matéria, 0s principios, enquanto fontes de direito da contratacdo publica, ndo tém
todos a mesma autoridade e valia juridica, tudo dependendo da natureza do
respetivo escaldo normativo de acolhimento. Assim, um principio consagrado ou
refletido constitucionalmente tem valor superior ao escaldo legal e os principios de
origem comunitaria pedem mesmo o respeito pela propria Constituicdo. Ao inves,
um principio meramente legal apenas condicionara de forma clara a validade dos
atos hierarquicamente inferiores.

Das especificidades do regime de contratacdo publica de empreitadas na Regiéo
Auténoma dos Acores: a publicitacdo dos anuncios no Jornal Oficial da Regido
Autonoma dos Acgores

46. A recorrente alega que o principio da concorréncia e as regras de publicidade que
visam garanti-la devem ser vistas na Regido Autonoma e no RICPRAA a luz de
particularidades e especificidades regionais, enunciadas, designadamente, nas
disposicdes preambulares do diploma. Transcreve essas especificidades a fls. 14
dos autos, destacando que as regras especiais de contratacdo publica na Regido
Auténoma dos Acores devem considerar as particularidades de um mercado onde a
concorréncia estd muito condicionada a questbes de escala e de organizacao
empresarial de média ou reduzida dimensdo, onde o mercado da contratacdo
publica tem uma relacdo profunda com o estado e a dindmica da empregabilidade
regional e onde as assimetrias determinam a existéncia de varios pequenos
mercados onde as regras da concorréncia assumem um funcionamento distinto
daquele que é logico e frequente no espaco da Unido Europeia ou mesmo de
Portugal Continental. Por isso, o diploma pretendeu criar regras que vao ao
encontro das necessidades regionais, que se adequem a realidade da Regido e que
deem impulso econdmico as pequenas e medias empresas que compdem
maioritariamente o universo do mercado regional.
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47. A opcdo do RICPRAA de publicar os anuncios dos concursos no jornal oficial da
Regido e de nédo os publicitar no Diario da Republica e no Portal Base deveria,
assim, ser contextualizada nestes contornos e especificidades.

48.Com todo o respeito pelo proposito de estimular os mercados regionais, este prisma
ndo &, no caso, legitimo.

49. Ainda que, como ja reconhecemos, a lei admita graus diferentes de concretizagéo
do principio da concorréncia, essa gradacdo manifesta-se principalmente na
delimitacdo legal dos procedimentos admissiveis e na possibilidade conferida a
entidade adjudicante de justificadamente escolher aquele que melhor satisfaz o
concreto interesse publico em causa.

50. O artigo 19.° do RICPRAA, determina, tal como o artigo 19.° do CCP, que, quando
0 contrato publico de empreitada a celebrar tenha um valor superior a € 150 000,00,
a entidade adjudicante s6 possa escolher como procedimento para a sua formacéo
um concurso publico ou um concurso limitado por prévia qualificacéo.

51.No caso, a 1.2 instncia considerou que estdvamos perante um contrato no ambito
do sector dos transportes e, por consequéncia, em fungdo do seu valor, sujeito a
maior flexibilidade procedimental. No entanto, e como bem entdo se assinalou, a
entidade adjudicante, quaisquer que fossem as suas razdes, optou por fazé-lo
preceder de concurso publico, o que implicou a necessidade de observar o respetivo
regime.

52.0ra, 0 concurso publico € o mais concorrencial de todos os procedimentos: é aquele
que se realiza publica e abertamente no mercado e ao qual qualquer operador
econémico que preencha os requisitos legitimamente exigidos pode aceder. E o
procedimento que proporciona maior concorréncia e igualdade. A aplicacéo destes
dois principios no &mbito do concurso publico proibe, designadamente, quaisquer
medidas no sentido de favorecer injustificadamente empresas com sede ou presenca
local.

53. A publicidade é um instrumento imprescindivel dos principios da concorréncia, da
igualdade e da imparcialidade. O mercado da contratagdo publica ndo pode
funcionar de maneira concorrencial e aberta se as entidades adjudicantes ndo derem
adequada publicidade a sua vontade de contratar, obstando a que a generalidade dos
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54.

55.

56.

o7.

58.

agentes econémicos potencialmente interessados no contrato conhecam a existéncia
do procedimento e as condi¢des da sua concretizagéo.

Como dizem Mario e Rodrigo Esteves de Oliveira na obra citada, a extensdo das
publicacdes exigidas em relacdo a existéncia de um procedimento de contratacéo
aberto & concorréncia ndo se determina em funcdo do ambito de jurisdicdo da
entidade adjudicante nem se dirige as pessoas abrangidas pela area territorial ou
institucional da sua atuacdo. A extensdo das publicacBes exigidas é determinada
pelo tipo de procedimento e pela dimensdo do mercado a que o mesmo se dirige.

Estando em causa um concurso publico aberto a generalidade dos agentes
econdémicos, a publicitacdo da sua abertura ndo pode ser feita regional ou
localmente. Tem de ser uma publicitacdo que permita que a generalidade desses
agentes economicos tenha conhecimento atempado do procedimento.

Nenhuma norma do CCP ou do RICPRAA permitem que um concurso publico
promovido por uma entidade adjudicante regional seja de acesso restrito aos
agentes econdémicos da Regido Auténoma. N&o faz, pois, qualquer sentido nem é
conforme com os principios aplicaveis que a forma de publicitacdo da abertura
desse concurso seja de &mbito regional e ndo de ambito nacional. Ndo ha qualquer
especificidade regional ou intencéo de favorecimento dos mercados regionais que o
possa legitimar ou consentir. Se 0 concurso em causa € um concurso aberto, a
publicitacdo do mesmo tem de permitir o conhecimento por parte de todos 0s
potenciais agentes economicos interessados. De outro modo, violar-se-ia um
principio de dignidade constitucional, por ndo se assegurarem a esses potenciais
interessados condicdes de igualdade.

N&o ocorrem, pois, quaisquer especificidades regionais legitimas que justifiguem
um diferente ou mais limitado ambito na publicitacdo dos concursos publicos
lancados pelas entidades adjudicantes regionais.

Diz 0 n.° 1 do artigo 27.° do RICPRAA: «sempre que nos termos do presente
diploma néo seja exigivel a publicacdo de andncio no Jornal Oficial da Unido
Europeia, os andncios dos contratos a adjudicar por entidades adjudicantes
regionais sdo apenas publicitados no Jornal Oficial da Regido Autonoma dos
Acores, conforme modelo aprovado por portaria conjunta dos membros do
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Governo Regional responsaveis pela edi¢cdo do Jornal Oficial e pelas areas das
financas e das obras publicas».

59.Até a entrada em vigor do RJCPRAA, o Decreto Legislativo Regional n.°
34/2008/A (e respetivas alteracfes), determinava, no seu artigo 6.°, que «sem
prejuizo das publicitagdes exigidas no Codigo dos Contratos Publicos, 0s anuncios
dos procedimentos para a formacao de contratos podem ser publicados no Jornal
Oficial da Regido». Por seu lado, o CCP estabelecia (e estabelece), nos termos do
seu artigo 130.°, que um concurso publico deve ser publicitado no Diario da
Republica. Ou seja, até 31 de Dezembro de 2015, a publicitagdo dos concursos
publicos realizados no @mbito regional assegurava a divulgacdo junto de todos os
potenciais interessados de modo adequado, inequivoco e em condi¢cdes de
igualdade: através de Diario da Republica e, adicionalmente, através do diario
oficial regional.

60. A partir de 1 de Janeiro de 2016, a publicitacdo desses concursos passou a ser feita
unicamente no jornal oficial regional. Se a intencdo da norma foi, como descrito
pela recorrente e expresso no preambulo do diploma, a de favorecer as pequenas e
médias empresas regionais restringindo o &mbito da publicidade do concurso, tal
desiderato e a sua consequéncia ndo poderiam sendo ser considerados
inconstitucionais, por violacdo do principio da igualdade.

61. Mas vejamos em concreto. De acordo com o artigo 16.° do Decreto Legislativo
Regional n.° 25/2003/A, alterado e republicado pelo Decreto Legislativo Regional
n. 14/2007/A, de 25 de Junho, o Jornal Oficial da Regido Autdnoma dos Acores €
editado em suporte eletrénico em sitio adequado, de acesso livre e gratuito. E uma
publicacdo disponibilizada on line na internet em http://www.azores.gov.pt/JO,
gratuitamente e de forma universal. Contém um separador de acesso livre relativo
aos anuncios de procedimentos de contratagéo publica:
http://www.azores.gov.pt/JO/Menu/Anuncios/. Ora, deste modo, afigura-se que,
ndo obstante a publicacdo ser feita por um 6rgdo regional, qualquer potencial
interessado pode aceder-lhe com facilidade.

62. A ndo publicacdo dos anuncios dos concursos publicos no Diario da Republica
pode parecer uma restricdo a sua divulgacdo e, consequentemente, uma limitacéo
ao ambito da concorréncia inerente a este tipo procedimental. No entanto, o que
objetivamente se passa € tdo s6 que 0s potenciais interessados em candidatar-se a
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concursos publicos promovidos por entidades adjudicantes regionais terdo agora de
procurar a informagao num sitio diferente. Mas continuam a ter acesso livre, direto
e completo a essa informacgdo. Assim, ndo parece que as suas possibilidades de
participacdo nesses concursos tenham sido significativamente obstaculizadas. N&o
pode sequer dizer-se que ndo o sabem, uma vez que o RICPRAA foi publicado no
Diario da Republica sob forma legislativa e ninguém pode invocar a ignorancia da
lei.

63. E certo que, antes, os interessados apenas precisavam de consultar uma publicac&o,
que centralizava todos os anuncios de contratacdo publica a nivel de todo o pais,
enguanto que agora tém de consultar pelo menos dois sitios. Esta circunstancia é
um revés de todo indesejvel. Os meios eletrénicos de informagdo simplificam
grandemente a publicacdo dos contratos, 0 acesso aos mercados e a transparéncia
dos procedimentos de contratagdo. A centralizacdo da informagdo num Unico ponto
de acesso facilita a pesquisa e favorece esse acesso e transparéncia. Uma ampla
publicitacdo através do meio que mais favorece a disseminacgdo da informacéo e o
respetivo acesso é a que melhor assegura a maxima concorréncia. Neste sentido,
abdicar de um melhor instrumento comunicacional que favorece a transparéncia é
uma atitude desrazoavel e retrograda.

64.Se estabelecermos um paralelo com o que se passa ao nivel do mercado Unico
europeu de contratacdo publica, verificamos que, ndo obstante os jornais oficiais
nacionais, € mesmo os media, serem hoje frequentemente de acesso eletronico e
livre, mesmo assim o legislador comunitario considera que, a partir do valor em que
0s contratos passam a ser de interesse transfronteirigo certo, a sua publicidade deve
ser obrigatoriamente centralizada no JOUE e a publicidade nacional passa a ser
facultativa. Tudo aponta para que a solucdo a adotar quando os contratos nédo
atingem o limiar para publicitagdo dos anuncios no JOUE devesse ser semelhante.
Deveria preferir-se uma publicitacdo centralizada e o mais ampla possivel, sendo
facultativa a publicitacdo de ambito tendencialmente mais limitado.

65.S0 que deve ter-se em conta que a solucdo foi fixada pelo legislador regional em
regra legal para a qual Ihe reconhecemos competéncia. E que, ainda na esteira de
Mario e Rodrigo Esteves de Oliveira, e do que expressam na obra ja citada, uma
situacdo de perturbacdo de um principio ndo significa necessariamente uma
violacdo desse mesmo principio e uma ilegalidade invalidante. Dizem estes autores
que, para que se possa afirmar a violagdo de um principio juridico, e a invalidade
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do ato que o infringe ou perturba, é necessario que a hipdtese concreta em causa,
por uma perspetiva relevante do ponto de vista da funcdo e teleologia da
contratacdo publica, implique ou constitua uma lesdo efetiva e “impermeavel” dos
interesses e valores que esse principio visa tutelar.

66.0 que nos parece ndo se verificar no caso. A solugédo legal ndo é a ideal mas ndo
impede que todos os potenciais interessados tenham acesso a informacao relevante.

67. Termos em que se considera que a publicitacdo dos concursos publicos no jornal
oficial da Regido Autonoma dos Acores ndo viola, em termos efetivos, principios
constitucionais, embora seguramente, e sem razéo atendivel, os perturbe.

Das especificidades do regime de contratacdo publica de empreitadas na Regido
Autonoma dos Acores: a publicitacdo dos anuncios no Portal Base

68.0 n.° 1 do artigo 465° do CCP dispde que é «obrigatoria a publicitacdo, no portal
da Internet dedicado aos contratos publicos, dos elementos referentes a formacéo e
execucdo dos contratos publicos, desde o inicio do procedimento até ao termo da
execucdo, nos termos a definir por portaria conjunta dos ministros responsaveis
pelas areas das financas e das obras publicas», devendo para cumprimento do
dever referido, nos termos do n.° 2 do mesmo artigo, «utilizar-se meios eletrénicos,
nomeadamente a plataforma de interoperabilidade da administracdo publica»,
tendo esta Gltima imposicdo sido introduzida apenas em 2012, pelo Decreto-Lei n.°
149/2012, de 12 de Julho.

69. A recorrente invoca que a obrigatoriedade desta publicitagdo foi expressamente
afastada pelo estabelecido no artigo 27.° do RJCPRAA, tanto em termos de
publicagdo do anuncio como de divulgacdo do mesmo. Para o efeito, refere as
razdes de promocdo dos mercados regionais ja acima transcritas e a legitimidade
legislativa da Regido para o fazer.

70. Relembre-se que o artigo 27° estatui, no seu n.° 1, que «sempre que nos termos do
presente diploma ndo seja exigivel a publicagdo de anuncio no Jornal Oficial da
Uni&o Europeia, os anuncios dos contratos a adjudicar por entidades adjudicantes
regionais sdo apenas® publicitados no Jornal Oficial da Regido Autonoma dos

10 Negrito nosso.
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Acores, conforme modelo aprovado por portaria conjunta dos membros do
Governo Regional responsaveis pela edi¢cdo do Jornal Oficial e pelas areas das
finangas e das obras publicas». E que refere no n.° 2 que «o anuncio referido no
nimero anterior ou um resumo dos seus elementos mais importantes pode ser
posteriormente divulgado por qualquer outro meio considerado conveniente,
nomeadamente atraves da sua publicacdo em plataforma eletronica utilizada pela
entidade adjudicante regional».

71. Atente-se a semelhanca entre a redacéo deste artigo e, designadamente, do seu n.°
2, com o texto do artigo 130.° do CCP.

72. A regulamentacdo do artigo 465.° do CCP foi assegurada pela Portaria n.° 701-
E/2008, de 29 de Julho, em termos tais que os anuncios de procedimentos de
contratacdo publica sdo atualmente publicados integralmente no portal dos
contratos publicos, designado como portal Base, com base na informacao
transmitida a partir do Diario da Republica eletrénico. Uma consulta deste portal
http://www.base.gov.pt permite constatar (embora de forma pouco amigavel para o
utilizador) que esses anuncios séo listados e publicitados no préprio dia em que séo
publicados no jornal oficial, com ligacdo para o seu texto integral.

73. Deste modo, pela via da obrigatoriedade constante do n.° 1 do artigo 465.° do CCP
e da solucdo técnica adotada, a publicitacio do anuncio de abertura do
procedimento no portal Base transformou-se numa forma de publicacdo adicional
obrigatéria desse anuncio, ndo obstante essa solucdo ndo decorrer do disposto no
artigo 130.° do CCP.

74. Concentrando num mesmo sitio todos o0s andncios de abertura de procedimentos de
contratacdo publica, ndo é despiciendo considerar que possa ser olhado pelos
operadores econdmicos como o meio preferido para conhecer esses procedimentos
e ter acesso aos seus elementos fundamentais. Como se refere na decisdo recorrida,
uma vez que a publicitacdo do anuncio no portal é obrigatdria, os operadores
econdémicos “estdo natural e legitimamente a contar ter acesso, naquele portal da
Internet, a publicitagdo de todos os concursos publicos, sem necessidade de
pesquisa em todas as plataformas de contratacdo publica e em todos os jornais
oficiais de publicacdo de legislacdo e procedimentos administrativos”. A
publicacdo dos anuncios de abertura dos concursos no portal dos contratos pablicos
pode, por isso, ter-se transformado num meio pratico muito importante para
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garantir a publicidade dos procedimentos, designadamente dos concursos publicos,
porventura mais importante até que o proprio Diario da Republica isoladamente
considerado.

75. Considerar que a publicitacdo dos anuncios de concurso nesse portal ndo deve ser
feita, sendo a titulo facultativo, e eventualmente até s6 numa fase posterior, quando
0s interessados ja ndo possam apresentar proposta em tempo util, como pretende a
recorrente ser a opcdo do legislador regional, s6 pode ser razoavelmente
interpretado como uma iniciativa de limitacdo da publicidade e transparéncia, que
parece ndo se compatibilizar com os principios e os objetivos dos processos de
contratacé@o publica e pode ter como resultado a reducé@o do universo dos potenciais
concorrentes.

76. Por isso, mais uma vez, seriamos levados a questionar a compatibilidade da norma
do decreto legislativo regional com os principios de ordem superior que se lhe
impdem.

77.Importa, no entanto, olhar com mais atencdo para a realidade normativa. Sera que
estas dinamica e contra dindmica comunicacionais estdo verdadeiramente
consagradas no quadro legal aplicavel? E de que forma?

78. Imaginemos, por momentos, que a Portaria n.° 701-E/2008 desaparece da ordem
juridica. Trata-se, como sabemos, de um diploma regulamentar, que ndo se
sobrepde aos atos legislativos. Com o que € que ficariamos em termos normativos?

79.0 artigo 465.° do CCP, inserido na parte das Disposi¢des Finais do CCP, e sob a
epigrafe «Obrigacdo de comunicacdo», manda publicitar no portal «elementos
referentes & formagdo e a execucdo dos contratos publicos». Nem determina
expressamente a publicitacdo no portal dos concretos anuncios de abertura dos
procedimentos nem reduz os elementos a publicar a esses andncios. Respeita a um
conjunto de informacao bastante mais vasto.

80.0s artigos 465.°, 466.° e 472.° do CCP referem o portal dos contratos publicos
como um instrumento de congregacdo de informacdo sobre contratacdo publica,
com vista ao seu tratamento, anélise estatistica, divulgacdo, monitorizacéo e reporte
a Unido Europeia.

24/30



81.

82.

83.

84.

85.

86.

Nos termos do Decreto-Lei n.° 232/2015, de 13 de Outubro, o IMPIC (Instituto dos
Mercados Publicos, do Imobiliario e da Construcdo) tem a atribuicdo de gerir o
portal dos contratos publicos, com objetivos de recolha, analise e reporte de
informacé&o (vide artigo 3.2, n.° 3).

Mesmo o Decreto-Lei n.° 149/2012, que alterou o artigo 465.° do CCP, com o
propésito expresso no seu predmbulo de reforcara «publicidade dos atos
praticados no ambito dos procedimentos de contratacdo publica», limitou-se a
afirmar que os elementos a publicitar sdo os que se verificam «desde o inicio do
procedimento até ao termo da sua execucdo», sem impor a publicacdo de um
concreto andncio ou 0 momento dessa publicacéo.

Num contexto de auséncia da Portaria n.° 701-E/2008, parece viavel que o diploma
regulamentar pudesse escolher outras formas de concretizar o comando legislativo
do artigo 465.° que ndo incluissem a publicitacdo imediata e integral do anuncio de
abertura dos procedimentos. Se porventura o fizesse, ndo parece que 0 preceito
legal fosse ofendido.

N&o ha duvida de que existe um forte elemento de publicidade associado ao portal
dos contratos publicos, mas parece perceber-se que esse elemento esta legalmente
mais associado ao principio da transparéncia da atividade administrativa do que a
relacdo de concorréncia e igualdade entre entidades adjudicantes e potenciais
concorrentes, embora obviamente esta relacdo também seja positivamente
influenciada por aquela transparéncia. Falamos do regime legal, ja que, como
vimos, a préatica pode apontar noutro sentido.

Mério e Rodrigo Esteves de Oliveira referem laconicamente na obra acima
referenciada que «o portal da internet dedicado aos contratos publicos destina-se a
permitir a quem quer que nisso esteja interessado (mesmo ndo tendo participado
num procedimento) obter a informacéo que a lei e os regulamentos aplicaveis ai
mandam disponibilizar». Nada mais referem de relevante a este respeito.

Como jéa referimos, o artigo 465.° do CCP manda publicitar elementos referentes a
formacdo e execucdo dos contratos «desde o inicio do procedimento até ao termo
da sua execucdo». N&o estd, pois, nem apenas nem principalmente em causa 0
anuncio de abertura desse procedimento. Se assim &, ndo se vé como é que este

11 Negrito nosso.
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regime seja afastado pelo artigo 27.° do RJCPRAA. Este artigo tem a epigrafe
“anuncio procedimental”, insere-se no Capitulo 111, exclusivamente referente a fase
de formacdo do contrato e 0 seu regime ndo abarca o alargado conjunto de atos e
informacéo que deve ser publicitado no portal Base.

87.Devemos entdo concluir que o artigo 465.° do CCP é plenamente aplicavel na
regido autonoma:

— Porque foi estabelecido com um objetivo vasto de transparéncia,
concretizando este principio europeu, constitucional e administrativo,
que se impbe ao legislador regional em termos gerais e por forca do
préprio artigo 4., n.° 1, do RICPRAA;

— Porque, por essa razdo, ndo é afastado pelo estabelecido no artigo 27.° do
mesmo diploma, que tem um ambito de aplicacdo muito mais limitado;

— Porque ndo h& nem poderiam haver razdes que legitimamente
justificassem o seu afastamento. De facto, que motivos poderiam
justificar que a atividade de contratacdo publica regional ndo fosse
levada, como a dos restantes 0rgéos publicos, ao conhecimento de todos?
S6 uma intencdo de opacidade, que ndo é de todo compativel com o
superior principio da transparéncia;

— Porque a plena aplicacio do artigo 465.° do CCP resulta,
designadamente, do disposto no artigo 1.°, n.° 3, do RICPRAA, que
determina, na auséncia de especificidades, a aplicacdo do regime
constante daquele codigo.

Concluséo: da ilegalidade verificada e das suas consequéncias

88. Por tudo o que referimos, concluimos que o regime previsto no artigo 465.° do CCP
era aplicavel ao procedimento em causa e dai resultava uma obrigatoriedade legal.
N&o tendo essa disciplina sido cumprida, verifica-se uma violacdo de lei. Nos
termos do artigo 4.°, n.° 2, do RICPRAA, «a atividade das entidades adjudicantes
regionais deve ser desenvolvida de modo a néo se subtrair, por qualquer modo, as
regras previstas no presente diploma ou no Codigo dos Contratos Publicos, sob
pena de invalidade dos respetivos atos». Confirma-se, nesta parte, a deciséo
recorrida.
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89.

Improcede, deste modo, o invocado erro de julgamento por violagdo dos artigos
25.% e 27.° do RICPRAA. Néo resultando do artigo 27.° o afastamento da aplicacéo
do artigo 465.° do CCP, é o proprio artigo 1.2, n.° 3, que determina a sua aplicacao.

90. Improcede, igualmente, o invocado erro de julgamento por violagdo dos artigos

91.

92.

93.

94.

37.°,n.°1, e 40.° da Lei n.° 2/2009. Como vimos, estas normas, conjugadas com o
artigo 56.°, n.° 2, alinea b), da mesma lei, consentem o regime definido no artigo
27.° do RICPRAA, no ambito das empreitadas de obras publicas, mas apenas na
medida em que ele ndo contrarie principios juridicos de valor superior. S6 que o
estabelecido neste artigo nem é suficiente para afastar o regime constante do artigo
465.° do CCP nem, se o fosse, podia ser considerado compativel com esses
principios. A aplicacdo do referido artigo 465.° e respetiva regulamentacdo séo
também compativeis com o estabelecido no artigo 15.° da referida Lei n.° 2/2009.

Consequentemente, reconhecendo-se que o regime consagrado no artigo 27.° do
RIJCPRAA, embora legitimo a luz da competéncia legislativa regional, ndo tem a
leitura defendida pela recorrente, e que a aplicabilidade do artigo 465.° do CCP
resulta do préprio RICPRAA, ndo pode considerar-se que a decisdo do Tribunal
viole a autonomia regional e a respetiva competéncia legislativa. Nestes termos,
néo se verificam as invocadas nulidade e inconstitucionalidade.

A recorrente alegou que, mesmo que este Tribunal entenda que o artigo 465.° do
CCP ¢ aplicavel, deve ser considerada a verificacdo de um justo impedimento a sua
observancia e deve ser dada prevaléncia ao aproveitamento do procedimento,
concedendo-se 0 visto com recomendacdes.

Como acima estabelecemos, 0s potenciais concorrentes tiveram livre acesso aos
elementos do procedimento através do site do jornal oficial regional. Verifica-se,
alids, que algumas empresas que pediram as pecas do procedimento eram do
continente e ndo dos Acores. Nao resulta, portanto, seguro que se 0 andncio tivesse
sido publicitado no portal dos contratos publicos outro tivesse sido o universo
concorrencial. Assim, mesmo podendo configurar-se em abstrato a possibilidade de
um risco de alteracdo do resultado financeiro em resultado da ilegalidade
verificada, tal risco afigura-se baixo.

Por outro lado, esta demonstrado no processo que, mesmo que tivesse sido
atempadamente promovida a publicitacdo imposta pelo artigo 465.° do CCP, ndo
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teria a mesma sido bem sucedida, por impossibilidade técnica do portal Base- vide
esclarecimentos mencionados no ponto 10 deste acorddo. A informacéo constante
do ponto 11 evidencia que essa impossibilidade técnica foi, entretanto, resolvida e
que as entidades da Regido Auténoma dos Agores podem, doravante, dar integral
cumprimento a disciplina legal.

95.Por estas razbes, e ainda porque reconhecemos que as recomendacdes
anteriormente dirigidas a entidade adjudicante tinham um contexto e ambito
diverso do agora verificado, consideramos ajustada ao caso a substituicdo da recusa
do visto pela concessao de visto com recomendacdes, nos termos do artigo 44.°, n.°
4, da LOPTC. A ilegalidade verificada foi qualificada como enquadrada na alinea
c) do n.° 3 do artigo 44.°, situacbes em que pode, efetivamente, haver lugar a
ponderacdo prevista e regulada no n.° 4.

96.Com esta decisdo fica ultrapassada a invocacdo de que nao foram atendidos pela
deciséo recorrida o justo impedimento na ndo observancia da norma violada, bem
como 0s principios do aproveitamento do procedimento, do favor do procedimento
e da proporcionalidade.

97. A recorrente considera que, mesmo que existisse violagdo do disposto no artigo
465.° do CCP, essa violacdo ndo consubstanciava uma ilegalidade suscetivel de
alterar o resultado financeiro, ja que o universo de potenciais concorrentes ndo seria
alterado se o regime tivesse sido cumprido. E, consequentemente, ndo haveria
fundamento para a recusa do visto. Nessa perspetiva, o Tribunal teria criado uma
sancdo que a lei ndo prevé, violando o principio constitucional da separacdo de
poderes, constante dos artigos 110.° e 111.° da Constituicéo.

98. Parece-nos que ndo tem razdo. A 1.2 instancia atuou no ambito e nos limites dos
poderes de fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, tal como descritos e
delimitados na LOPTC. A decisdo recorrida fundamentou adequadamente porque
razdo considerou verificada a ilegalidade e porque razéo considerou que a mesma
se subsumia no fundamento de recusa de visto constante da alinea c) do n.° 3 do
artigo 44.° da LOPTC.

99. Efetivamente, para a verificacdo do fundamento de recusa de visto mencionado na
alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, basta que se verifique o simples perigo
ou risco de que a ilegalidade constatada possa determinar a alteracdo do resultado
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financeiro do contrato. Como se refere claramente nesse preceito, constitui
fundamento da recusa do visto qualquer ilegalidade que altere ou possa alterar o
resultado financeiro. Sdo inimeras as decisdes deste Tribunal que assinalam a
suficiéncia do perigo abstrato para este efeito, sem que seja necessario demonstrar
0 concreto perigo ou o dano efetivo. Ha também intmeras decisfes que deixam
claro que a possibilidade de substituir a decisdo de recusa do visto por uma deciséo
de visto com recomendacBes nos termos do n.° 4 do artigo 44.° da LOPTC € uma
mera faculdade, a ajuizar e a aplicar em concreto. A decisdo recorrida contém
fundamentacdo suficiente nesta matéria. Respeitou e cumpriu 0s deveres e 0s
limites da sua funcé&o jurisdicional.

100. A presente decisdo reconhece que o artigo 465.° tem como escopo principal a
promocéo da transparéncia, mais do que a promocao da concorréncia, e admite que
0 risco de alteracdo do resultado financeiro do procedimento em resultado do
incumprimento daquele artigo, embora exista, ndo € elevado, concluindo pela
concessdo de visto com recomendacdes. Fa-lo no estrito cumprimento do n.° 4 do
artigo 44.° da LOPTC e, portanto, no escrupuloso respeito pelos limites da sua
funcao.

101. Termos em que se considera néo se verificar a inconstitucionalidade invocada por
violacdo do principio da separacdo de poderes.

I11. DECISAO

Assim, pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plenario da 12 Sec¢éo em
conceder provimento parcial ao recurso, revogando a recusa de visto ao
contrato em questdo e concedendo-lhe o visto com recomendacgdes, nos
termos conjugados da alinea ¢) don.° 3 e do n.° 4 do artigo 44.°da LOPTC.

Recomenda-se a empresa Portos dos Acgores, S.A. que, em futuros
procedimentos, dé integral cumprimento ao estabelecido no artigo 465.° do
Caddigo dos Contratos Publicos.

Apenas sdo devidos emolumentos nos termos da al. b) do n.° 1 do artigo 5.°,
por forca do n.° 3 do artigo 17.°, do Regime Juridico dos Emolumentos do
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Tribunal de Contas, anexo ao Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de Maio, pela
concessao do visto.

Lisboa, 21 de Marco de 2017

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

“Voto a deciséo, salientando, no entanto as razdes que
fundamentam o ac6rddo proferido no processo
19/2016, de que fui relator.”

(José Mouraz Lopes)

(Alberto Fernandes Bras)

O Procurador-Geral Adjunto
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