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APRESENTAGAO

Causas de nao adjudicagao a luz do direito portugués e do

direito comparado

Maria Susana Pestana Fernandes

A contratacao publica tem cada vez mais uma importancia acentuada em Portugal e
neste sentido as causas de nao adjudicagao previstas no Cédigo dos Contratos publicos

tém levantado um debate inflamado no ambito da dogmatica da Contratacdo Publica.

A discusséao incide mormente sobre a taxatividade das causas de ndo adjudicagéo e o
elevado grau de vinculagdo da entidade adjudicante no direito portugués. Tendo por
base as Diretivas da Unido Europeia e uma vez que que estas visam harmonizar e
facilitar os processos de contratacdo publica entre os Estados-Membros da Unido
Europeia, mais em concreto, Italia e Espanha e a discricionariedade dada no que diz
respeito a sua implementacgéao relativa as causas de nao adjudicagao e consequéncias
dai resultantes em contrapartida e comparativamente a implementacao dada no direito

portugués.

Palavras-chave: Contratos publicos; adjudicagao; dever de adjudicar, Causas de nao

adjudicacao, caducidade da adjudicagéo, direito comparado.



Presentation
Causes of non-award under Portuguese law and comparative

law

Maria Susana Pestana Fernandes

Public procurement is becoming increasingly important in Portugal and, in this regard,
the causes of non-award provided for in the Public Procurement Code have sparked

heated debate in the field of public procurement law.

The discussion focuses mainly on the exhaustive nature of the causes for non-award
and the high degree of binding force of the contracting authority under Portuguese law.
Based on the European Union Directives, which aim to harmonize and facilitate public
procurement procedures between EU Member States, more specifically Italy and Spain,
and the discretion given with regard to their implementation in relation to the grounds for
non-award and the resulting consequences, in contrast and in comparison with the

implementation in Portuguese law.

Keywords: Public contracts; award; duty to award, grounds for non-award, expiry of the

award, comparative law.
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1. INTRODUGAO

A contratacdo publica é um tema de crescente relevancia em Portugal.
Reconhece-se que a entidade adjudicante assiste o dever de adjudicar, sendo
tipificadas as causas que lhe permitem optar pela ndo adjudicagdo, desde que tal

decisdo seja devidamente fundamentada.

O tema escolhido “As causa de ndo adjudicac¢ado a luz do direito portugués e do
direito comparado” visa compreender os diferentes pressupostos e
consequéncias deste regime, nomeadamente no que se refere ao pagamento de

indemnizag¢des aos concorrentes em tais circunstancias.

A analise ira centrar-se em cada uma das causas de nao adjudicacao, definindo o seu
ambito e limites, bem como o0 modo como vém sendo interpretadas e aplicadas. Esta
matéria que tem sido alvo de relevante tratamento jurisprudencial, especialmente face
a vicissitudes recentes, como a pandemia de Covid-19 e a Guerra na Ucrania, assim
como a crises economico-financeiras anteriores. Além disso, sera realizada uma
comparagao entre os varios ordenamentos juridicos selecionados, de forma a averiguar
se nestes se observa um grau de vinculacado da entidade adjudicante equivalente ao
existente no direito portugués, tendo em conta as indicacbes em sentido diverso na

doutrina.

Adicionalmente, sera investigado se, conforme algumas correntes doutrinarias
sustentam, para além das causas de n&o adjudicagdo expressamente previstas, pode

existir uma clausula geral de interesse publico que justifique a ndo adjudicagao.

Com isto, pretendo, como principais objetivos, promover uma melhor compreensao e
aplicagdo dos conteudos, limites e consequéncias das causas de ndo adjudicacao
presentes no Cédigo dos Contratos Publicos portugués, em comparagao com outras
jurisdicdes, sem descurar o direito da Uniao Europeia, bem como as suas implicagdes
dogmaticas. Desta forma, contribuir-se-a para uma maior compreensdo da maneira
como a abertura de um procedimento pré-contratual vincula as entidades adjudicantes
a celebragao de um contrato publico, e se o atual regime das causas de nao adjudicacao
estd em consonancia com as exigéncias do interesse publico, além de como se
relaciona com os restantes principios do direito administrativo. Importa ainda entender

a relacdo que se estabelece entre as causas de n&o adjudicacédo e outros institutos
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correlacionados, como os casos de caducidade da adjudicagcdo e a revogacgédo da

adjudicacao fundamentada em motivos de interesse publico.

No que diz respeito ao objeto da investigacdo, esta incidira, essencialmente, na
pesquisa das causas de ndo adjudicagao a luz do direito portugués, acompanhada de
uma comparagdo com as causas de ndo adjudicagdo nos direitos comparados,

nomeadamente no direito italiano e no direito espanhol.

A escolha dos ordenamentos juridicos espanhois e italiano justifica-se pela sua
proximidade em relacado ao direito portugués, que frequentemente os influencia, bem
como pelo facto de ambos os paises possuirem codificagcdes extensivas em matéria de
contratacdo publica, sendo relevante investigar se possuem a mesma intensidade de
regulacdo que se verifica no Codigo dos Contratos Publicos portugués, quanto ao tema

das causas de ndo adjudicacgao.

Por ultimo, com o intuito de concretizar os objetivos anteriormente descritos, irei
proceder a analise da legislacao e jurisprudéncia, bem como a pesquisa bibliografica e
a utilizacdo dos demais instrumentos do método juridico que considerar apropriados.
Quanto ao direito comparado, serdo consultadas as fontes bibliograficas e

jurisprudenciais atualmente relevantes.
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2. REGIME DAS CAUSAS DE NAO ADJUDICAGCAO A LUZ DO DIREITO
PORTUGUES

2.1. DECISAO DE CONTRATAR: CONTEUDO, REGIME E RELEVANCIA PARA O TEMA
DAS CAUSAS DE NAO ADJUDICAGAO

A decisao de contratar € introduzida como o primeiro artigo do Capitulo Il que se
denomina “Inicio do procedimento” o que desde ja evidencia a sua importancia no

desencadear de todo o processo de celebracdo de um contrato publico.

Contudo, antes de abordarmos a decisdo de contratar em sentido estrito, importa
salientar que esta é precedida pela identificacao, por parte da Administragdo Publica,
de um interesse publico, o qual se concretiza numa necessidade a satisfazer, sendo
essa necessidade que, por sua vez, justifica e fundamenta a adogcido da decisdo de
contratar. Assim, embora a decisdo de contratar seja, nos termos da sistematica do
Cadigo, o ato que marca formalmente o inicio do procedimento pré-contratual, importa
sublinhar que este tem origem, desde logo, na identificacdo de um interesse publico a

satisfazer e, consequentemente, numa necessidade concreta a colmatar.

Assim, uma vez identificado pela Administracdo Publica um interesse publico a
satisfazer, o qual se traduz numa necessidade individualizada e concreta, cumpre-lhe,
na fase inicial do procedimento pré-contratual, adotar trés decisbes distintas, cada uma
com conteudo especifico: a decisao de contratar, a decisao de autorizacdo da despesa
e a decisao relativa a escolha do tipo de procedimento a adotar para a satisfacao da

necessidade previamente identficada.’

A decisdo de contratar vem consagrada no artigo 36.°, n.° 1 do Cédigo dos Contratos
Publicos sob a epigrafe “deciséo de contratar e decisdo de autorizagdo da despesa.”.
Assim, estabelece o n. ° 1 do presente artigo que “O procedimento de formagéao de
qualquer contrato inicia-se com a decisdo de contratar, a qual deve ser fundamentada
e cabe ao 6rgao competente para autorizar a despesa inerente ao contrato a celebrar,

podendo essa decisdo estar implicita nesta dltima.”.

1 Tiago Duarte, “A decis&o de contratar no Codigo dos Contratos Publicos: da idade do armario a idade dos
porqués”, in Estudos de Contratagdo Publica — I, Coimbra Editora / CEDIPRE, 2008, p. 148.
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Neste sentido, PEDRO COSTA GONCALVES define que a decisdo de contratar
pressupde a existéncia da decisdo de autorizagdo de despesa, da decis&o sobre a
adjudicagao por lotes, da deciséo da escolha do procedimento e ainda da aprovagéao

das pegas do procedimento.?

MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, quanto a decisdo de contratar, refere que a mesma é
criadora de um dever de proceder, ou seja, que a decisdo de contratar cria para a
entidade adjudicante um dever de proceder de acordo com essa decisao de contratar,
isto é, de levar a cabo o resto do procedimento de formacgao do contrato, a excecéo dos
casos dispostos no artigo 79.° n.° 1 do CCP, que determina as situagbes em que €

permitida a decisdo de ndo adjudicagéo por parte da entidade adjudicante.?

A decisdo de contratar surge com a demanda de suprir uma caréncia por parte da
entidade adjudicante, a tal necessidade a satisfazer, dando origem posteriormente a
abertura de um procedimento pré-contratual conforme nos diz o artigo 36.° do CCP.* A
entidade adjudicante precisa, por isso, de detetar, & priori, qual a necessidade a
satisfazer e posteriormente colmatar essa necessidade com a adjudicacédo ao
concorrente que melhor cumprir os critérios de avaliagao previamente definidos ou, pelo
contrario, ndo adjudicando desde que se verifique uma causa de nao adjudicagéo, nos
termos do artigo 79.°, n.° 1 do CCP.

Conforme a perspetiva desenvolvida por José Manuel Sérvulo Correia, na sua
dissertacdo de doutoramento, particularmente no segmento relativo as restricbes a
autonomia contratual da Administragdo Publica, a decisdo de contratar assume a
natureza de um “acto inicial — que denominamos decisao ou deliberacao de contratar —
[que] envolve necessariamente a apreciacdo de um ou mais interesses publicos cuja
prossecucao represente atribuicdo do Estado e a identificagcdo do contrato e, dentro
deste amplo género, de um contrato com determinada causa-fungdo, como meio mais

idéneo para satisfazé-lo.”

2 COSTA GONCALVES, PEDRO, Direito dos Contratos Publicos, 62 edigdo, Coimbra: Aimedina, pp. 330.

3 ASSIS RAIMUNDO, MIGUEL, Direito dos Contratos Publicos, Introdugdo Regime de Formag&o, volume |,
pp. 528 e 529.

4 ASSIS RAIMUNDO, MIGUEL, Direito dos Contratos Publicos, Introdugdo Regime de Formagéo, volume |,
pag. 275 e segs.

5 Cfr. JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, Colecgao Teses, 1.2 Edigdo, Almedina, Coimbra, 1987.
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Mais acrescenta o referido autor que a decisdo de contratar integra uma fase preliminar
da atividade contratual da Administragdo, caracterizando-se como uma intencéo
genérica de celebragao de um contrato, ainda sem definicao quanto aos seus contornos
concretos. O autor refere expressamente que essa decisdo “manifesta o exercicio de
uma «liberdade de determinar-se ao negdcio»”, a qual ainda ndo se traduz na efetiva

«liberdade de determinar o contetido do negécio»”.®

Prossegue o autor referindo que “a decisdo ou deliberagdo de contratar limitar-se-a a
especificagcdo sumaria dos elementos essenciais do contrato e de eventuais clausulas
especiais que se considerem condicdo imprescindivel da realizacdo do interesse
visado”, considerando, ainda, que, no regime entdo vigente, essa decisdo possuia
“existéncia autbnoma como acto pré-contratual ou elemento do contetdo mais vasto de

um acto-pré-contratual’.”

Para Sérvulo Correia, esta decisdo reveste a natureza de um ato administrativo de
conteudo decisério, encontrando-se, por isso, sujeita as obriga¢des e limites proprios do
regime juridico-administrativo. Neste contexto, o autor salienta que “o primeiro dos
limites internos da autonomia de decisdo de contratar é o que se traduz na existéncia
de uma directiva normativa positiva incidindo sobre a escolha do fim da decisdo, que é
simultaneamente o fim do contrato”, acrescentando que “essa directiva é a que resulta
do interesse publico da racionalizagdo dos meios a utilizar que, como se expés ja,

preside a escolha do fim feita de entre as atribuigbes da pessoa colectiva publica (...)".2

No que diz respeito a capacidade e liberdade que a entidade adjudicante tem para
decidir se deve ou nao iniciar um processo de contratagao publica, conforme ja se disse,

as entidades adjudicantes sao limitadas por normas legais e regulamentos especificos

6 Cfr. Ob. Cit. p. 656.

7 Cfr. JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, Colecgao Teses, 1.2 Edicao, Almedina, Coimbra, 1987, p. 656. No que diz respeito a forma
como a decisdo de contratar se enquadra no procedimento pré-contratual, pode dizer-se que, atualmente,
esta encontra-se muitas vezes integrada num ato mais amplo. Na maioria dos casos, a decisao de contratar
nao surge isoladamente, mas sim acompanhada da autorizacdo da despesa e da escolha do tipo de
procedimento, sendo todas estas decisdes tomadas, em regra, pelo mesmo 6érgao. Esta pratica encontra
respaldo nos artigos 36.%, n.° 1, e 38.° do Cddigo dos Contratos Publicos. Neste sentido, Jorge Andrade da
Silva, refere que “Esse ato [a decisdo de contratar], por seu turno, implica direta e necessariamente duas
decisbes subsequentes: a decisdo de autorizar despesa e a decisdo de se pér em marcha o respetivo
procedimento legal conducente a essa celebragdo e a sua escolha (artigo 38.°). Em regra, a competéncia
para proferir estas decisées cabe a mesma entidade (artigo 38.°) que, também em regra, o faz num tnico
ato decisério” Ainda que se trate de “decisbes que tanto podem ser tomadas separadamente como em
simultaneo” - Cfr. JORGE ANDRADE DA SILVA, Cdédigo dos Contratos Publicos Anotado e Comentado,
2015, 5.2 Edigao, Almedina, p. 134.

8 Cfr. JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, Colecg¢ao Teses, 1.2 Edicdo, Almedina, Coimbra, 1987, p. 666.
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nao sendo por isso detentora de uma discricionariedade absoluta. Embora exista uma
certa margem de discricionariedade, as decisdes devem ser tomadas de acordo com os

principios legais e regulamentares, encontrando-se por isso limitada.®

Neste sentido, a discricionariedade deve ser exercida de maneira a maximizar o
interesse publico e evitar qualquer risco de arbitrariedade ou abuso de poder, nao sendo
por isso uma discricionariedade “livre” porque se trata de uma competéncia que tem que

ser exercida com a observancia de determinados canones juridicos.™

Mais, conforme resulta do Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul'' “A entidade
adjudicante goza de uma margem ampla de discricionariedade na escolha entre as
modalidades de critério de adjudicagdo previstas no artigo 74.°, n.° 1, do CCP, assim
como na escolha e ordenacao dos fatores de avaliagcdo, e dos respetivos coeficientes
de ponderacgdo, que permitam determinar a proposta economicamente mais vantajosa.”,
sendo esta, a plena demonstragdo da “liberdade” da entidade adjudicante, devendo

sempre observar as normas legais que regulam a atuagdo administrativa.'

Por ultimo, a decisdo de contratar, prevista no artigo 36.° n.° 1 do CCP, esta sujeita a
um dever de fundamentacio. Este dever de fundamentacéo consiste em explanar as
necessidades que a entidade adjudicante visa satisfazer e justificar a necessidade de
recorrer a contratacdo externa para satisfazé-las. Neste sentido, a fundamentacao da
decisdo de contratar ndo apenas estimula a reflexdo da entidade adjudicante, mas
também possibilita que terceiros possam examinar o raciocinio por detras da decisao
tomada, estabelecendo assim quais os fundamentos da decisao efetivada pela entidade
adjudicante. Essa fundamentagao, incumbida ao 6rgédo competente para a decisao de
contratar, configura extrema importancia e pode servir de base para possiveis decisdes

de nao adjudicagéo, conforme evidenciado pelo artigo 79.°, n.° 1 do CCP.

E relevante salientar ainda que, a decisdo de contratar esta sujeita a limites

estabelecidos nos termos do n.° 5 do artigo 36.° do CCP, nos quais se definem os

9 Nomeadamente o principio da legalidade onde a decis&o de contratar deve estar em conformidade com
todas as normas legais aplicaveis; o principio da transparéncia onde a fundamentacéo da decisado deve
ser clara e permitir o escrutinio por terceiros; o principio da imparcialidade onde as decisbes devem ser
tomadas de maneira objetiva, sem favorecer indevidamente qualquer interessado; e o principio da
proporcionalidade onde as medidas adotadas devem ser adequadas, necessarias e proporcionais ao fim
que se pretende alcancar.

10 COSTA GONCALVES, PEDRO, Direito dos Contratos Publicos, 62 edigdo, Coimbra: Almedina, pp. 341 e
Ss.

1 Acordao de 09-09-2021, Processo n.° 2100/20.1BELSB, relatado por Pedro Nuno Figueiredo.

2 Todos os acorddos estdo disponiveis em dgsi.pt.
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requisitos indispensaveis para a tomada de decisdo de contratar. Ou seja, nos termos
do presente normativo impde-se que a entidade adjudicante, nas pegas do
procedimento, identifique “todos os pareceres prévios, licenciamentos e autorizagbes

necessarias que possam condicionar o procedimento e a execugao do contrato.”.

Por ultimo, o que nos conduz ao ponto seguinte em analise, até a publicagao no Diario
da Republica Eletrénico (DRE) ou no Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE) do
anuncio que a entidade adjudicante pretende contratar os bens ou servicos ali
identificados e dos quais recebe propostas (no caso do ajuste direto), a decisdo de
contratar, carece de eficacia externa, ndo vinculando a entidade adjudicante perante
terceiros, ndo transpondo para o exterior da pessoa coletiva. Ou seja, ndo gera deveres
para a entidade adjudicante, nem direitos para o mercado. Assim, apenas apds a
publicitacdo da decisao de contratar, ou do convite a apresentacao de propostas, € que
a decisdo de contratar adquire relevancia externa, passando a ser vinculativa para a
entidade adjudicante, configurando-a na obrigagéo de proceder, na responsabilidade de
dar seguimento ao procedimento e de o decidir de acordo com as regras e principios

aplicaveis.™

Nesse enquadramento, e em linha com o entendimento que aqui perfilhamos, Tiago
Duarte afirma que “até que a posicdo da Administracdo, em matéria de decisdo de
contratar e de escolha do procedimento pré-contratual, seja publicitada, ndo estdo ainda
criados quaisquer direitos ou interesse legalmente protegidos na esfera juridica dos
particulares, que, naturalmente, desconhecem a sua existéncia, sendo licito a

Administragéo alterar, as vezes que quiser, as suas pré-decisées internas™*

13 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Concursos e Outros
Procedimentos de Contratagdo Publica, Almedina, p. 779 e 780.

14 Cfr. TIAGO DUARTE, A decisdo de contratar no Cédigo dos Contratos Publicos: da idade do armario &
idade dos porqués, in Estudos de Contratagédo Publica — I, Coimbra Editora, 2008, p.156.
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2.2. DEVER DE ADJUDICAGAO: CONTEUDO E REGIME

O dever de adjudicacao no ordenamento juridico portugués encontra-se consagrado no
artigo 76.° do CCP. Diz-nos o presente artigo, no seu n.° 1, que “Sem prejuizo do
disposto no n.° 1 do artigo 79.°, o 6rgdo competente para a decisdo de contratar deve
tomar a decisédo de adjudicacao e notifica-la aos concorrentes até ao termo do prazo da

obrigagédo de manutengéo das propostas.”.

Neste sentido, o Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo'® reafirma a existéncia de
um dever de adjudicar ao afirmar que “a decisdo de ndo adjudicagédo fundada na alinea
c) do n.° 1 do artigo 79.° do CCP configura uma derrogagdo ao dever de adjudicar
consagrado no artigo 76.°”. Tal entendimento do Supremo Tribunal Administrativo
reconhece expressamente que a regra € a adjudicagado, recaindo sobre a entidade
adjudicante um dever de adjudicar, sendo a ndo adjudicagdo uma excegao a esse dever

que carece de fundamento legal especifico.

PEDRO COSTA GONCALVES, de modo semelhante, entende que ‘o sentido da
solugéo legal parece ter consistido em impor ao 6rgdo adjudicante- mais do que um
dever de adjudicar- o dever de dar sequencia a um procedimento iniciado desde que
exista, pelo menos, uma proposta e de, em regra, o concluir com uma decisdo de

adjudicagéo (aceitagdo da tnica proposta ou sele¢cdo da melhor proposta).”'®

Assim, entende-se que o ordenamento juridico portugués consagra expressamente a
existéncia de um dever de adjudicar, tal como resulta da norma imperativa constante do
artigo 76.°, n.° 1, do CCP, a qual impde ao 6rgédo competente a obrigagdo de decidir e
notificar a adjudicagéo dentro do prazo de vinculagao das propostas. Mais acrescenta
que este dever apenas pode ser afastado nas hipoteses excecionais que se encontram

previstas no artigo 79.°, n.° 1, do mesmo Caddigo.

A jurisprudéncia e a doutrina convergem neste entendimento: enquanto o Supremo
Tribunal Administrativo qualifica a ndo adjudicagdo como uma derrogacgao ao dever legal
de adjudicar, exigindo, por isso, fundamento legal expresso quando a entidade preceda
a nao adjudicacao, Pedro Costa Gongalves reforga que a intencao do legislador foi a de

impor a entidade adjudicante a obrigagdo de dar seguimento ao procedimento sempre

15 Acérdao proferido em 11 de margo de 2021, no @mbito do processo n.° 01445/19.8BEBRG, com relatora
Maria Benedita.
16 Cfr. Ob. Cit. p. 854.
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que exista, pelo menos, uma proposta admissivel, concluindo-o, em regra, com uma
decisdo de adjudicacdo. A adjudicagdo assume-se, portanto, como a regra legal, e a

sua omissdo apenas se admite em situagdes excecionais devidamente justificadas.'”

O preceito estabelece um dever de adjudicacdo do procedimento, segundo o qual, a
tramitagcdo de um procedimento de um contrato publico, pressupondo a existéncia de,
pelo menos uma proposta formalmente e materialmente valida, que possa ser
adjudicada, devera terminar com um ato de adjudicagdo, salvo nos casos da existéncia

de alguma causa de ndo adjudicagéo do procedimento.’

Também no Acordao do Supremo Tribunal Administrativo'® se conclui que “o legislador
optou por consagrar no artigo 76.°, n.° 1, do CCP, em dever de adjudicacdo, que
contempla apenas a ressalva das situacées previstas no artigo 79.°n.° 1 do CCP. Assim,
optou-se por estabelecer um dever de decidir, com prazo definido, que correspondera

ao prazo a que os concorrentes estdo obrigados a manter as suas propostas”.?°

No mesmo sentido, decide o acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte?!,
tornando claro que “No quadro normativo decorrente da aprovagdo do Codigo do
Contratos Publicos, é a lei que consagra expressamente a existéncia do dever de
adjudicar, através da injun¢cdo constante no n° 1 do artigo 76° do CCP, conjugada com

a ressalva das situagées previstas no artigo 79° n° 1 que ali é feita.”.

Também noutro processo tramitado no tribunal supra referido?? decidiu-se no mesmo
sentido indicando que “I- No quadro normativo decorrente da aprovagao do Cédigo dos
Contratos publicos, é a lei que consagra expressamente a existéncia do dever de
adjudicar, através da injungdo constante no n° 1 do artigo 76° do CCP, conjugada com
a ressalva das situagdes previstas no artigo 79° n° 1 que ¢ ali feita; II- S6 ndo havera
lugar a adjudicagdo, ndo recaindo, assim, sobre a entidade adjudicante o dever de
adjudicar, nas situagbes previstas no n° 1 do artigo 79° do CCP, a saber: (...); lll- As

hipoteses consagradas nas diversas alineas no n° 1 do artigo 79° do CCP como

7 CERQUEIRA GOMES, PEDRO, "Causas de nao adjudicagdo - alineas c) e d) do n.° 1 do art. 79.° do
CCP (Ac. do TCA Norte de 28.6.2019, P. 744/18.0BECBR", CJA, (140), 2020, pp. 15-37.

8 ASSIS RAIMUNDO, MIGUEL, Direito dos Contratos Publicos, Introdugdo Regime de Formag&o, volume
I, pag. 528 e segs.

19 Acordéo de 3 de dezembro de 2015, Processo n.° 0913/15 (relatado por Ana Paula Portela)

20 PACHECO DE AMORIM, JOAO, As decisées de adjudicacdo e ndo adjudicacdo no Cédigo dos Contratos
Puablicos, Coimbra: Almedina, 2021, pag. 58.

21 Acordao de 31/01/2020, Processo n.° 00231/19.0 (relatado pela Desembargadora Helena Canelas)

22 Processo n.° 00744/18.0/15 de 28/06/2019, relatado pela Desembargadora Helena Canelas
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justificativas de uma decisao de ndo adjudicagédo, em particular as contidas nas alineas
c) e d), ndo integram a falta de valia ou a performance das propostas, sendo de afastar
o poder de néo adjudicar ou qualquer possibilidade de ndo adjudicacdo quando esteja
em causa a apreciacdo do mérito das propostas ou a sua idoneidade para realizar o

interesse prosseguido com a decis&o de contratar’.?®

Posto isto, no entendimento maioritario da jurisprudéncia e da doutrina ndo existem
duvidas no que diz respeito a existéncia de estar legalmente previsto um verdadeiro
dever de adjudicacao, ou seja, de que esta em causa o exercicio de um poder vinculado
quanto ao agir da entidade adjudicante, por estar excluido do elenco de matérias em
que predomina o exercicio de poderes discricionarios, quer quanto ao modo de agir,
quanto ao sentido ou conteudo do dever de agir, quer ainda quanto ao juizo de

oportunidade do agir.?4?°

23 PACHECO DE AMORIM, JOAO, As decisées de adjudicagédo e ndo adjudicagdo no Cédigo dos Contratos
Puablicos, Coimbra: Almedina, 2021, pag. 61.

24 CERQUEIRA GOMES, PEDRO, "Causas de n&o adjudicagao - alineas c) e d) do n.° 1 do art. 79.° do
CCP (Ac. do TCA Norte de 28.6.2019, P. 744/18.0BECBR", CJA, (140), 2020, pag. 21.

25 CELESTE CARVALHO, ANA, “A decisdo de adjudicagéo e o dever de adjudicag&o”, e-book Contratagéo
publica- I, do Centro de Estudos Judiciarios, disponivel em https://cej.justica.gov.pt/, pag. 32 e segs.
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3. CAUSAS DE NAO ADJUDICAGAO: ELENCO E ANALISE INDIVIDUAL

Na doutrina e jurisprudéncia portuguesa existe uma discussao sobre saber se as causas
de ndo adjudicagao estdo apresentadas de forma taxativa ou, em sentido oposto, se o
legislador portugués optou por redigir as causas de ndo adjudicagdo mais comuns e
usadas pela entidade adjudicante. Questao esta cuja interpretagdo gira em torno do
artigo 79.°, n.° 1 do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), em que se estipula as
condi¢des sob as quais a entidade adjudicante pode decidir ndo adjudicar um contrato

apos a conclusao do procedimento de contratacao publica.

A titulo exemplificativo, JULIANA FERRAZ COUTINHO defende que “podera haver
cabimento para a ndo adjudicagdo para além dos casos previstos no n.° 1 do artigo 79.°
do CCP: (i) por razbes de interesse publico; (iij) e com fundamento na ilegalidade do ato

de adjudicagdo que viesse a ser praticado.”

No entender desta autora, basta pensar que uma vez celebrado o contrato, o contraente
publico, nos termos do n.° 1 do artigo 334.° do CCP, pode resolvé-lo unilateralmente por
razdes de interesse publico desde que adequadamente fundamentado, e mediante o
pagamento ao cocontratante de justa indemnizagéo, podendo neste caso a entidade

optar por ndo adjudicar o procedimento.

Entende também a autora que a nao adjudicagao parece configurar-se, nos termos do
artigo 80.° n.° 1 como um mecanismo de salvaguarda do interesse publico atual, por
contraposicao ao interesse publico pretérito que serviu de base da decisao de contratar,
partindo da reavaliacdo da situagao inicial, para além dos casos que ndo podem ser

reconduzidos ao disposto nas alineas c¢) e d) do n.° 1 do artigo 79.°.

A autora discute ainda a intengdo do legislador ao definir o poder-dever de nao
adjudicacao no contexto do artigo 79.° do CCP, argumentando que este poder ndo se
limita apenas a questbes de conveniéncia, mas também abrange situacdes de
impossibilidade de adjudicagao por falta de propostas (alineas a e b) e outras situagées
que podem ndo se relacionar diretamente com o interesse publico (alineas c e g). Além
disso, mesmo com a possibilidade de anular atos e documentos procedimentais
conforme o artigo 165.° do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA). A autora
defende a possibilidade de nao adjudicagdo em casos onde é detetada uma ilegalidade

apenas nesta fase, ndo podendo ser resolvida pela anulagdo de decisdes anteriores,
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questionando, assim, a légica de praticar um ato constitutivo de direitos e deveres para

depois anula-lo.?

Em sentido semelhante, MIGUEL ASSIS RAIMUNDO defende que as causas de nao
adjudicacdo apresentadas no artigo 79.°, especialmente nas alineas c) e d), séo
suficientemente amplas para tornar irrelevante a discusséo sobre se sao exaustivas ou
exemplificativas. O autor reconhece uma maior abrangéncia nas razées que permitem
a ndo adjudicagdo das alineas c) e d) do artigo 79.°, n.° 1, que sao suficientemente
flexiveis para justificar a ndo adjudicagdo com base em motivos de interesse publico
devidamente fundamentados, proporcionais e de boa-fé. Assim, o autor defende que o
dever de adjudicar é, em principio, condicionado (sujeito a pressupostos negativos) pela

ndo ocorréncia das circunstancias que configuram motivos de ndo adjudicagdo.?’

Acompanhamos o entendimento de MIGUEL ASSIS RAIMUNDO no que concerne a
inexisténcia de outras causas de nao adjudicac&o além daquelas consagradas no artigo
79.°, n.° 1, portando sendo as causas do artigo 79.°, n.° 1 taxativas, sem prejuizo de

uma analise mais aprofundada que sera retomada em momento oportuno.

No que diz respeito as causas de nao adjudicacdo, PEDRO CERQUEIRA GOMES
propde a divisdo das causas de ndo adjudicagdo em duas categorias: as subjetivas,
relacionadas aos préprios concorrentes ou a qualidade das propostas que apresentam
(alineas a), b), e), f) e g)), e as objetivas, ligadas ao interesse publico e independentes
dos concorrentes ou do valor técnico e/ou financeiro das suas propostas (alineas c) e
d)).28

Também neste sentido, 0 MIGUEL ASSIS RAIMUNDO distingue os casos de nao
adjudicacao entre aqueles em que a decisao é justificada pela protecao da posi¢do da
entidade adjudicante devido a motivos de interesse publico (em sentido amplo), sem ser
diretamente ocasionada pelo comportamento do mercado (casos das alineas c) e d) do
n.° 1 do artigo 79.°), e aqueles em que a razao para a nao adjudicagao esta diretamente

ligada aos concorrentes (ou mais amplamente ao mercado) e a forma como eles se

26 FERRAZ COUTINHO, JULIANA, "Adjudicar ou ndo adjudicar? Os novos contornos da mesma quest&o”,in
CARLA AMADOGOMES/RICARDO PEDRO/TIAGO SERRAO/MARCO CALDEIRA

(COORDS.), Comentarios ao Codigo dos Contratos Publicos, vol. I, 4.2 ed., Lisboa: AAFDL, 2021, pp. 275-
307.

27 ASSIS RAIMUNDO, MIGUEL, Direito dos Contratos Publicos, Introdugdo Regime de Formagéao, volume
I, pag. 533 e seg.

28 ASSIS RAIMUNDO, MIGUEL, Direito dos Contratos Publicos, Introdugdo Regime de Formagéo, volume
1, pag. 529.
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comportam (por agdo ou omissdo) no procedimento, abrangendo todas as demais

alineas.?®

Em suma, as causas de nao adjudicacdo configuram excecdes ao principio-regra do
dever de adjudicar, consagrado no artigo 76.°, n.° 1, do Cédigo dos Contratos Publicos.
Representam, por isso, situagdes juridicamente qualificadas em que a entidade
adjudicante se encontra legitimada a ndo concluir o procedimento com a celebragéao do
contrato. Trata-se, assim, de derrogacdes expressamente previstas na lei, que permitem
afastar, nos casos previstos da alinea a) a g), a obrigagdo de adjudicar a proposta

classificada em primeiro lugar.

Determina o artigo 79.°, n.° 1 que nao ha lugar a adjudicagao, extinguindo-se o

procedimento, quando:

3.1. NENHUM CANDIDATO SE HAJA APRESENTADO OU NENHUM CONCORRENTE
HAJA APRESENTADO PROPOSTA

No que diz respeito a alinea a) do n.° 1 do artigo 79.°, n&o se trata de uma causa de nao
adjudicacao propriamente dita, mas sim de um cenario em que a adjudicacdo é

impossivel devido a inexisténcia de propostas apresentadas.

Nestes casos o 6rgéo adjudicante apenas tem que verificar se nenhum candidato ou
nenhum concorrente apresentou candidatura/proposta e proceder a declaragdo de
extincdo do procedimento porque a finalidade a que o mesmo se destinava se tornou

impossivel de realizar por inexisténcia de propostas/candidaturas.*°

Parece evidente que assim seja, podendo concluir-se que, nesta situagdo em concreto,
nao se verifica um dever autonomo de adjudicar, uma vez que nao existe qualquer
proposta suscetivel de ser adjudicada, o que torna objetivamente impossivel a pratica
de tal ato de adjudicagdo. A auséncia de apresentagao de propostas/candidaturas
inviabiliza, desde logo, a prépria finalidade do procedimento, justificando a sua extingao

nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 79.° do Cddigo dos Contratos Publicos.

29 CERQUEIRA GOMES, PEDRO, "Causas de n&o adjudicagao - alineas c) e d) do n.° 1 do art. 79.° do
CCP (Ac. do TCA Norte de 28.6.2019, P. 744/18.0BECBR", CJA, (140), 2020, pag. 21.
30 Cfr. art. 95.° do CPA.
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A regra estabelecida nas alineas a) prevé a extingao do procedimento de adjudicacao
em caso de impossibilidade de adjudicagdo, mas admite excegcbes que estéo

relacionadas com decisdes discricionarias do 6rgao adjudicante.

Uma excecao notavel, no caso da alinea a) do n.° 1 do artigo 79.°, é a possibilidade de
recorrer ao procedimento de Ajuste Direto, conforme o previsto no artigo 24.° alineas a)
e b) do CCP. Nessa situacao, o procedimento inicial nao é efetivamente encerrado, pois
a decisdo contratual permanece valida: uma nova fase decorre deste procedimento

original, oferecendo, assim, uma alternativa a extingdo do procedimento.

3.2. TODAS AS CANDIDATURAS OU TODAS AS PROPOSTAS TENHAM SIDO
EXCLUIDAS, SEM PREJUIZO DO DISPOSTO NO N.° 6 DO ARTIGO 70.°, NO QUE
RESPEITA AS PROPOSTAS

A causa de ndo adjudicacao prevista na alinea b) refere-se aos casos em que todas as
propostas/candidaturas tenham sido excluidas, ou seja, também neste caso, néo é
possivel concluir o procedimento com uma decisdo de adjudicagéo, porque propostas
apresentadas foram excluidas, nao podendo ser adjudicadas, por ndo cumprirem com
0s requisitos previstos nas pecas do procedimento ou por violarem alguma das

disposicdes consagradas na lei.

No presente caso, quando estejam em causa propostas nos termos do artigo 70.° n.° 6
e desde que reunidos os requisitos exigidos o 6rgdo adjudicante pode recorrer a
hipotese da adjudicacdo excecional - trata-se de um poder discricionario, que se traduz
no exercicio de uma discricionariedade livre.3! Ou seja, nos termos do artigo 79.°, n.° 1,
alinea b), do CCP, a exclusédo de todas as propostas ou candidaturas determina, em
regra, a impossibilidade de adjudicacdo e, consequente revogacao do procedimento.

Contudo, esta regra néo é absoluta.

O legislador portugués previu, no artigo 70.°, n.° 6, uma derrogacao excecional aplicavel
aos procedimentos de concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificacao,
permitindo a adjudicagdo de uma proposta excluida, desde que o “6rgdo competente
para a decisdo de contratar pode, excecionalmente e por motivos de interesse publico

devidamente fundamentados, adjudicar aquela que, de entre as propostas que apenas

31 COSTA GONCALVES, PEDRO, Direito dos Contratos Publicos, 62 edigéo, Coimbra: Almedina, pp. 782 e
783.
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tenham sido excluidas com fundamento na alinea d) do n.° 2”, isto &, por preco contratual
superior ao prego base “e cujo pre¢o ndo exceda em mais de 20 % o montante do prego
base, seja ordenada em primeiro lugar, de acordo com o critério de adjudicacéo (...)",

desde que cumpra com os requisitos da alinea a), b) e ¢) do n.° 6 do artigo 70 do CCP.

Tanto no caso da alinea a) como agora no caso da alinea b) nao existe propriamente
uma decisdo de ndo adjudicagdo, mas apenas uma decisdo sobre a extingdo do
procedimento devido a impossibilidade de adjudicagédo. Por um lado, por n&o terem sido
apresentadas quaisquer propostas [al. a)] e por outro por ndo existirem propostas
suscetiveis de adjudicacdo tendo por base uma decisdo de exclusdo de todas as

propostas apresentadas [al. b)].%?

3.3. POR CIRCUNSTANCIAS IMPREVISTAS, SEJA NECESSARIO ALTERAR ASPETOS
FUNDAMENTAIS DAS PECAS DO PROCEDIMENTO

No que diz respeito a alinea c) do numero 1 do artigo 79.°, Mario Esteves de Oliveira e
Rodrigo Esteves de Oliveira afirmam que a terceira causa de n&o adjudicagéo, aplica-
se principalmente em concursos publicos ou na fase de apresentacédo de propostas de

outros procedimentos.*

Segundo PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ “A plena compreensdo do motivo para o
legislador prever esta causa de ndo adjudicagdo so pode ser alcan¢ada quando a norma

em analise é conjugada com o disposto no n.° 3 do artigo 64.°.”%*

Neste sentido, o legislador acolheu a possibilidade de que as retificacbes das pecas do
procedimento ou a aceitagdo de erros ou emissbes do caderno de encargos que
impliquem alteragdes das pecas do procedimento, mesmo que estas atinjam os seus
aspetos fundamentais, ndao tenham de culminar na morte do procedimento, desde que

a supresséao imediata do erro permita a continuacédo da sua tramitacdo encontrando-se

32 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Concursos e Outros
Procedimentos de Contratagdo Publica, Aimedina, p. 1045 e 1046.

33 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Concursos e Outros
Procedimentos de Contratagdo Publica, Almedina, p. 1047 e segs.

34 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagéo Publica, Volume I, 2.2 edigdo, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 570.
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apenas dependente da prorrogagao do prazo de apresentagcdo das propostas por um

periodo no minimo equivalente a todo o prazo ja decorrido.®®

Assim, o recurso ao n.° 3 do artigo 64.° encontra-se dependente de que o prazo de
apresentacgao de propostas ainda se encontre em curso, uma vez que nao é possivel a
Entidade Adjudicante proceder a prorrogacao de um prazo que ja tenha terminado, nao
apenas por impossibilidade tedrica, como também porque se revela inutil proceder a
uma prorrogacao do prazo quando ja tenham sido apresentadas, abertas e conhecidas

as propostas por todos os interessados em contratar.*®

Neste sentido, ndo sendo possivel prorrogar-se o prazo de apresentagao de propostas
por este ja ter findado, a Unica solugéo de que a entidade adjudicante dispde consiste
na conclusao do procedimento com uma decisdo de nao adjudicacao, fundamentando
expressamente qual o motivo imperioso que a conduz a alterar as pecgas do
procedimento — o qual pode até conduzir a um verdadeiro dever de nao adjudica, se

tal Ihe for reclamado pelo interesse publico objeto da alteragao imprevista.*’

Resulta da redacao da alinea c) que a alteracao de aspetos fundamentais das pecgas do

procedimento depende da verificagao de “circunstancias imprevistas’.

Neste sentido, PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ refere que estas "circunstancias
imprevistas" significam que nao importa se sao situagdes posteriores ou ja existentes a
data da elaboragao das pecas do procedimento, o que releva é que essas circunstancias
nao tenham sido previstas (sem negligéncia grave) pela entidade adjudicante. Contudo,
ndo basta uma alegagdo vaga e genérica, essa deficiéncia deve ser devidamente
detetada e fundamentada demonstrando de que maneira tem impacto estrutural sobre

o procedimento. 38

Assim, o requisito identificado assemelha-se ao estipulado na alinea c) do n.° 2 do artigo
167.° do CPA, segundo o qual os atos administrativos sao passiveis de revogagao "com

base na evolugdo de conhecimentos técnicos ou cientificos ou numa alteragcdo objetiva

35 Cfr. resulta do artigo 64.°, n.° 3 “ Quando as retificagées ou a aceitacdo de erros ou de omissées das
pecas do procedimento referidas no artigo 50.° independentemente do momento da sua comunicacao,
implicarem alterag6es de aspetos fundamentais das pecas do procedimento, o prazo fixado para a
apresentacdo das propostas deve ser prorrogado, no minimo, por periodo equivalente ao tempo
decorrido desde o inicio daquele prazo até a comunicagcdo das retificagcées ou a publicitacdao da
decisdo de aceitacdo de erros ou de omissées.” (— destacado nosso).

3 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagdo Publica, Volume Il, 2.2 edigéo, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 571.

87 Cfr. Ob. Cit. p.571.

38 |bidem p.572.

26



das circunstancias de facto, que inviabilizariam a sua realizagdo". Neste contexto, é
crucial determinar se a circunstancia em questao (o referido imprevisto) foi considerada

e avaliada na decisdo de contratar.®

MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, quanto &
justificacdo da nao adjudicacado em virtude de circunstancias imprevistas, entendem que
€ imprescindivel que essas circunstancias estejam vinculadas aos elementos
procedimentais e ndo as propostas, devendo ainda relacionar-se com aspetos
fundamentais destes ultimos que necessitem obrigatoriamente de modificagdo.
Englobam-se, neste contexto, todas as altera¢des que tenham um impacto substancial
na definicdo das caracteristicas essenciais ou nucleares do contrato a celebrar
(incluindo a prestagao a contratar, o prazo, o preco, entre outros), ndo sendo concebivel

a introducao de alteragdes que afetem aspetos contratuais claramente periféricos.*°

Quanto a aplicabilidade da alinea c) do n.° 1 do artigo 79.° do CCP, como se advertiu
no Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo*' a discricionariedade da causa de nao
adjudicacgao prevista na alinea c) do n.° 1 do artigo 79.° “por um lado, ele ndo equivale

a um mero arrependimento da entidade adjudicante. Por outro lado, mesmo deixando

de parte a ideia do mero arrependimento, esse poder discricionario ndo pode ser visto

como _um poder totalmente livre. De forma genérica, porque a existéncia de um poder

discricionario, que nao tem sempre a mesma amplitude, nao significa em nenhum caso
que quem o exerga esta dispensado de fundamentar as suas escolhas, bem pelo
contrario. (...) Mas ndo mais do que isto, ou seja, trata-se de um poder discricionario
praticamente reduzido a zero. E isto, por varias razbes facilmente compreensiveis:
porque a decisao de ndo adjudicar s6 pode ocorrer quando se verifiquem objectivamente
as situagbes do n.° 1 do artigo 79.° do CCP; porque a entidade adjudicante é obrigada
a dar inicio a um novo procedimento no prazo maximo de seis meses (n.° 3); porque ha
um dever indemnizatorio pelo interesse contratual negativo nos termos do n.° 4 do artigo
79.° do CCP; e porque a decisdo de ndo adjudicar tem de ser devidamente

fundamentada (n.° 2).”

Neste sentido, podemos concluir que a nao adjudicagado n&o constitui um poder livre da

entidade adjudicante, pelo contrario, constitui uma decisdo juridicamente tipificada,

39 MONIZ LOPES, PEDRO, "Em defesa da admissibilidade da reserva de revogagédo da decisdo de
contratar", Revista de Contratos Publicos, (23), 2020, p. 97.

40 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Concursos e Outros
Procedimentos de Contratagdo Publica, Almedina, p. 1047 e segs.

41 Acordao de 11-03-2021, Processo n.° 01445/19.8BEBRG, relatado por Maria Benedita Urbano.
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apenas admissivel quando se verifiquem pressupostos legais objetivos. Mesmo nesse
enquadramento excecional, subsistem obrigacdes por parte da entidade adjudicante,
como o dever de relancar o procedimento no prazo de seis meses, nos termos do n.° 3
do artigo 79.° do CCP, e a responsabilidade pelo ressarcimento do interesse contratual

negativo, prevista no respetivo n.° 4.

Além destas obrigacdes, o recurso a alinea c¢), do n.° 1 do artigo 79.° do CCP, carece

de um especial dever de fundamentacao.

Neste sentido, refere ainda o presente acérdao que “a possibilidade de langcar mao de
uma causa de ndo adjudicagdo, assim prevista em termos tédo apertados, dificilimente
pode ser equiparada a uma clausula cum voluerit ou si voluerit. Ja inversamente, a ideia

de visualizar a convocacdo de uma causa de ndo adjudicacdo como uma “gritante e

injustificavel fuga ao dever de adjudicacdo consagrado no artigo 76° CCP” esvazia

totalmente de sentido a solucdo que o legislador do CCP consagrou no dispositivo em

apreco.

A "deficiente/insuficiente exposi¢cdo das razbes concretas e reais que justificariam langar
mao da excegdo desse n.° 1, al. ¢), apenas pode ser imputada a entidade adjudicante,

que ndo cumpriu aquilo que pode ser visto como um acrescido dever de fundamentacao

que acompanha a convocacdo de uma das causas de ndo adjudicacdo (ou de uma das

excepgbes) consagradas no artigo 79.°, n.° 1, do CCP. O legislador faz questao
sublinhar no n.° 2 do mesmo dispositivo que “A decisdo de ndo adjudica¢cdo, bem como
os respetivos fundamentos, deve ser notificada a todos o0s concorrentes”.

Fundamentacdo que ha-de ser de molde a esclarecer de forma devidamente

circunstanciada e clara por que razdo se da a derrogacao da solucao regra que consta

do artigo 76.° do CCP, qual seja, a da imposicdo de um dever de adjudicar ao decisor

publico.

Nao podera, por conseguinte, ser perfilhado entendimento diverso daquele que tem
vindo a ser afirmado de forma consistente pela jurisprudéncia e pela doutrina. Estando
legalmente consagrado um dever de adjudicagdo no artigo 76.° do CCP, a sua
derrogacao s6 é admissivel em situagbes excecionais, expressamente previstas no
ordenamento juridico, situacdes essas descritas no artigo 79.°, n.° 1 do CCP. Nesses
casos, recai sobre a entidade adjudicante um especial dever de fundamentagao, que
deve evidenciar, de forma clara, concreta e circunstanciada, os pressupostos que

conduziram a entidade adjudicante a nao adjudicacéo. Trata-se de uma exigéncia que
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decorre diretamente da estrutura vinculativa do dever de adjudicar e que constitui uma
garantia fundamental dos principios da legalidade, da concorréncia, da imparcialidade,
da transparéncia e da prossecucdo do interesse publico, principios canones da
Contratagao Publica. Mais, a entidade adjudicante, ao nao fundamentar criteriosamente
as razoes que a levam a nao adjudicar o procedimento, “ao apresentar razées frageis,
confusas, conclusivas, incompletas, supostamente suficientes em virtude de uma
margem de discricionariedade de que erradamente entende gozar, a entidade
adjudicante esté a favorecer um clima de suspei¢cdo e consequente litigiosidade, nada

favoravel ao interesse publico.”

Acrescenta ainda o douto Acérdao que “A latere, pode considerar-se que estamos aqui
‘ paredes meias’ com aquelas situagbes em que, além da imposi¢do genérica do dever
de fundamentacao, a lei especificamente prescreve “uma declaracao dos fundamentos
da decisdo em termos tais que se possa concluir que ela representa a garantia tnica ou
essencial da salvaguarda de um valor fundamental da juridicidade, ou entdo da
realizacdo do interesse publico especifico servido pelo acto fundamentando” situacao
em que “a fundamentagdo é funcionalmente equiparavel a um momento constitutivo,
negativo ou positivo, da perfeicao do acto e, sem ela, os efeitos normativos ndo podem
produzir-se” (cfr. J.C. Vieira de Andrade, O dever da fundamentagédo expressa de actos

administrativos, Coimbra, 1991, p. 293)."

Conforme resulta do entendimento deste Tribunal, a ndo adjudicacédo do procedimento
por parte da entidade adjudicante, persiste um dever de fundamentar de forma clara,
precisa e concreta das razdes que justificaram o afastamento da regra geral do artigo
76.°do CCP, o dever de adjudicar. O acérdao sublinha que: “(...) a deficiente/insuficiente
exposicdo das razbes concretas e reais que justificariam langar mao da excec¢ao desse
n.° 1, al. ¢), apenas pode ser imputada a entidade adjudicante, que ndo cumpriu aquilo

que pode ser visto como um acrescido dever de fundamentacéo (...)".

A decisao de ndo adjudicagdo com base na alinea c) do artigo 79.°, n.° 1 (bem como
das restantes alineas do artigo 79.°, n° 1 do CCP) deve ser objeto de uma
fundamentacao substancial, clara e concretamente circunstanciada, que demonstre por
que razao se derroga a regra do dever de adjudicar. Tal fundamentagdo nao pode ser
meramente formal, tendo como consequéncia do seu incumprimento a ilegalidade da

decisdo de ndo adjudicar.
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Neste sentido, tanto a doutrina como a jurisprudéncia evidenciam a necessidade de
fundamentacao, sustentando ser de “rejeitar uma decisdo de ndo adjudicacdo em que
0 6rgao adjudicante se limita a formular “uma explicacdo simplista e praticamente
vazia**”, ou, por outras palavras, “ndo bastando uma alegacdo vaga e genérica -
demonstrando o seu impacto estrutural sobre o procedimento — a sua natureza
“fundamental” no quadro das pecas do procedimento”, sendo que so ai “a lei permite a
entidade adjudicante a mobilizagc&o desta causa excepcional de derrogagéo do dever de

adjudicagdo.™®

Deste modo, conclui-se, e em nosso entender, corretamente, que a fundamentacéo da
decisdo de ndo adjudicacdo deve ultrapassar justificagcbes meramente superficiais ou
geneéricas. Assim, uma exposi¢ao simplista ou carente de fundamentacéao idonea revela-
se manifestamente insuficiente para conferir legitimidade a decisdo, sob pena de esta

ser considerada ilegal por pretericdo do dever de fundamentacao.

Por ultimo, e conforme ja se referiu, o recurso, pelo 6rgdo competente para a decisao
de contratar, a alinea c) do n.° 1 do artigo 79.° do CCP, envolve a necessidade de alterar
elementos fundamentais das pecas do procedimento apés o prazo de entrega das
propostas, devido a circunstancias imprevistas no momento da sua elaboracao (ou

retificacdo), mantendo-se inalterado o objeto do contrato.

E de notar ainda que quando a entidade recorre a al. c) como forma a proceder a nao
adjudicagdo, mantém ainda o interesse em celebrar o contrato, embora identifique
algum aspeto fundamental que deva ser alterado nas pegas do procedimento, ou seja,
ainda pretende adotar um procedimento pré-contratual, contudo, com alguns aspetos
diferentes do procedimento inicial, 0 que se confirma quando o legislador, no n .° 3 do
artigo 79.° menciona a obrigatoriedade de dar inicio a um novo procedimento no prazo

maximo de seis meses a contar da data da notificagio da decis&do de néo adjudicag&o.*

42 Pedro Costa Gongalves, Direito dos Contratos Publicos, 2023, 6.2 ed., Coimbra: Almedina, p. 858

43 Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratagdo Publica, Vol. Il, 2024, Lisboa: AAFDL Editora, pp. 571-
572.

44 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagéo Publica, Volume I, 2.2 edigdo, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p.576
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3.4. CIRCUNSTANCIAS SUPERVENIENTES RELATIVAS AOS PRESSUPOSTOS DA
DECISAO DE CONTRATAR O JUSTIFIQUEM

Na alinea d) do n. ° 1 do artigo 79.° encontra-se prevista aquela que, nas palavras de
PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, “pode constituir a causa mais relevante para uma

deciséo de nao adjudicagdo.”®

Na alinea d), ao contrario do que sucede na alinea c) do n.° 1 do artigo 79.° do CCP,
onde a entidade adjudicante identifica um erro relevante que impde a alteracdo de
aspetos fundamentais das pecgas do procedimento, mantendo, contudo, o interesse em
contratar, a alinea d) aplica-se as situagdes em que a entidade adjudicante pretende
pura e simplesmente revogar a decisdo de contratar, por ja4 ndo subsistir o interesse

publico que motivara a intencao inicial de celebrar o contrato.

No presente caso, a ndo adjudicagido verifica-se quando decorrem circunstancias
supervenientes, que afetem os pressupostos que fundamentaram a decisdo de
contratar.*® Tal conjuntura conduz a perca de interesse por parte da entidade
adjudicante na celebracdo do contrato, conduzindo a cessagao do procedimento sem o

substituir por um novo.*748

Ressalve-se que apesar de a entidade adjudicante ndo se encontrar obrigada a dar
inicio a um novo procedimento no prazo de 6 meses, conforme acontece na alinea c)
(art. 79.°, n.° 3) a entidade adjudicante apenas fica obrigada a indemnizar “os
concorrentes, cujas propostas tenham sido excluidas, pelos encargos em que
comprovadamente incorreram com a elaboragdo das respetivas propostas.”, conforme
resulta do n.° 4 do art. 79.° do CCP.*®

A alinea d) do n.° 1 do artigo 79.° aplica-se aos casos em que a entidade adjudicante
opta por ndo prosseguir com o procedimento contratual por ja ndo se verificar a

necessidade publica que inicialmente fundamentou a decisdo de contratar, ou seja,

45 Ibidem, p. 576.

46 CERQUEIRA GOMES, PEDRO, "Causas de n&o adjudicagéo - alineas c) e d) do n.° 1 do art. 79.° do
CCP (Ac. do TCA Norte de 28.6.2019, P. 744/18.0BECBR", CJA, (140), 2020, pag. 33.

47 Como por exemplo, o caso em que uma descoberta de achados arqueoldgicos, capazes de inviabilizar
qualquer construgdo, no decurso do procedimento pré-contratual de empreitada de obra publica
determinam a perda de interesse na celebragao do contrato.

483ANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagao Publica, Volume I, 2.2 edigao, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p

49 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagéo Publica, Volume I, 2.2 edigao, Lisboa,
AAFDL Editora, 2024, p. 581.
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perdeu o interesse em celebrar aquele contrato. Ao contrario da alinea c¢), em que o
erro identificado implica uma reformulagcédo das pecas do procedimento com vista a sua

repetigao.

Como refere Pedro Fernandez Sanchez, trata-se de uma, “uma insusceptibilidade
superveniente do negécio projectado para satisfagdo da necessidade colectiva que
inicialmente justificou a decisdo de contratar.”.%° Significa isto que o interesse publico
que justificou a decisdo de contratar sofreu tal alteracdo que a continuagdo do
procedimento, tal como estruturado, deixaria de servir a finalidade pretendida, dai que
se proceda a ndo adjudicagédo e consequente revogacao da decisdo de contratar nos
termos do artigo 80.°, n.° 1 do CCP.

Nesta medida, o elemento distintivo entre as alineas c¢) e d) do n.° 1 do artigo 79.° reside
na manutengéo, ou ndo, da intengcdo de contratar por parte da entidade adjudicante.
Enquanto na al. ¢) a entidade adjudicante mantém o interesse em celebrar o contrato
ainda que este tenha aspetos diferentes do procedimento inicial, na alinea d) a entidade
adjudicante nao tem interesse em celebrar o contrato pelo que pretende interromper o

procedimento contratual sem substituir por outro.®

Como referido anteriormente, quando a entidade langa mao da alinea d) existe
claramente, como diz Pedro Costa Gongalves, “um cenario de “desisténcia do contrato”,

de abdicagdo ou de desisténcia de uma aquisi¢do que se idealizou efetuar.”?

Neste sentido, refere Pedro Fernandez Sanchéz que “tal perda do interesse em
contratar s6 pode ser justificada por uma verdadeira alteragdo dos pressupostos que
haviam justificado a decisao de contratar. “O motivo que conduz a entidade adjudicante
a recorrer a alinea d) “ndo pode resultar de uma mera reavaliagdo subjetiva das suas
prioridades ou necessidades (...), ndo pode resultar de uma simples mudancga de

opinigo.”?

O legislador, nesta alinea, faz mengao a “circunstancias supervenientes” e entende-se
por circunstancias supervenientes “circunstdncias novas que permitam formular, em

termos retrospetivos, o juizo de que o 6rgdo adjudicante nao teria certamente decidido

50 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagao Publica, Volume Il, 2.2 edigéo, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 577.

51 Neste sentido, ver Acordao do TCA Norte de 13-01-2023, Processo n.° 481/22.1BEPRT.

52 COSTA GONCALVES, PEDRO, Direito dos Contratos Publicos, 62 edigdo, Coimbra: Almedina, pp. 859.
53 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagéo Publica, Volume I, 2.2 edigdo, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 577.
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contratar se tais circunstancias ja existissem e fossem dele conhecidas no momento em

que tomou a decisdo de contratar.”*

A previsdo da alinea d) traduz-se na transposicdo para a disciplina de contratagao
publica da clausula rebus sic stantibus ou alteragao superveniente das circunstancias
prevista no art. 437.° do CC®® e requer a ocorréncia de uma circunstancia anormal ou

extraordinaria e imprevisivel.

Entende-se os motivos que levaram o legislador a redigir a causa de adjudicagao
prevista na al. d), pois a entidade adjudicante “sé fomou a decisdo de contratar em
consequéncia da avaliagdo de um conjunto de pressupostos de facto e de direito cuja
conjugacgao criou nela a convicgdo de que o interesse publico deveria ser prosseguido
através da celebragdo de um contrato cujos tipo, objeto e conteudo foram
especificamente configurados para o efeito nos documentos que conformam o
procedimento”, e, consequentemente o legislador pretendeu capacitar a entidade
adjudicante “a reponderar e, se necessario, a reformular a sua decisdo perante a

eventual alteragdo dos pressupostos que justificaram a prévia decisdo de contratar.” %

Conforme a propria norma refere, esta causa de ndo adjudicagdo, diz respeito aos
pressupostas da decisdo de contratar. E, neste sentido, sdo pressupostos da decisao

de contratar: (i) a necessidade que a entidade adjudicante visa satisfazer

54 COSTA GONGALVES, PEDRO, Direito dos Contratos Publicos, 62 edigdo, Coimbra: Almedina, pp. 859.
55 Ver Ac. TRL de 14.06.2017 (José Feteira) “I- A alteragdo anormal das circunstancias, na abrangéncia do
artigo 437° n.° 1 do Cédigo Civil, corresponde a uma modificagéo insolita ou inabitual da base negocial em
que as partes tenham fundado a celebragédo do contrato, sendo que essa base negocial, no dominio da
alteragdo das circunstancias, assume carater objetivo e deve respeitar simultaneamente a ambos os
contraentes; Il-Essa alteragdo deve, por outro lado, ser significativa, ou seja, deve assumir proporgdes tais
que subvertam a propria economia do contrato, tornando-o lesivo para uma das partes contratantes ao
ponto de, caso o contrato se mantenha nos termos em que foi celebrado, a exigéncia das obrigagdes por
ela assumidas, sem se mostrar coberta pelos riscos proprios do contrato, afete gravemente os principios
da boa-fé; IllI- A resolugdo ou modificagdo do contrato por alteragcdo das circunstancias depende, portanto,
da verificagdo dos seguintes requisitos cumulativos: - (i) que haja uma alteragdo relevante das
circunstancias em que as partes tenham fundado a decis&o de contratar, ou seja, que essas circunstancias
se hajam modificado de forma anormal e que; - (ii) a exigéncia da obrigagao a parte lesada afete gravemente
os principios da boa-fé contratual, ndo estando cobertos pelos riscos do proprio negécio; e o Acordao STJ
de 30.03.2017, Processo n.° 1320/11.4TVLSB.L1.S1 (Jodo Trindade): “Il - Para que seja possivel a
resolugcdo ou, ao menos, a modificagdo das clausulas do contrato fundada na alteragdo anormal das
circunstancias, mister se torna que: (i) a alteragéo ocorrida ndo seja o desenvolvimento previsivel de uma
situagdo conhecida a data da celebracao do contrato; (ii) essa alteragcéo torne o cumprimento da obrigacédo
ofensivo dos principios da boa fé; e (iii) ndo esteja coberta pelos riscos proprios do contrato.”.

Quanto a doutrina, Pedro Costa Gongalves, por sua vez, defende que as circunstancias supervenientes nao
terao de ser imprevisiveis nem anormais, bastando apenas que se revelem circunstancias ou factos novos
que nao existam aquando da decisio de contratar (obra citada, pp. 859). No entendimento de Mario Esteves
de Oliveira & Rodrigo Esteves de Oliveira, estes defendem a legitimidade da decisdo de ndo adjudicagéo
se as circunstancias forem previsiveis, bastando o n&do ser certa e futura a sua verificagdo, ou altamente
provavel, é que se tornaria ilegal a decisao (obra citada pp. 1048-1049).

% PACHECO DE AMORIM, JOAO, As decisées de adjudicagéo e ndo adjudica¢do no Cédigo dos Contratos
Publicos, Coimbra: Almedina, 2021, pag. 100-101.
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designadamente de determinada obra, servico ou bens; (ii) a indisponibilidade de
recursos humanos ou materiais proprios (ou seja, recursos internos) que sejam
suficientes e adequados para a satisfacao da necessidade detetada e que serve de
justificacdo do contracting out; e, (iii) a disponibilidade financeira bastante, que a

entidade adjudicante dispbe, para pagar ao operador econdémico a contratar.5"%8

Situacao idéntica ao que acontece na alinea c), é o facto de que esta causa de nao
adjudicacao exige uma fundamentacao rigorosa onde a entidade adjudicante identifique
com precisdo os eventos supervenientes que determinaram a perda do interesse em
contratar evitando-se que o recurso a alinea d) possa ser visto como uma tentativa de

fuga ao dever de adjudicagdo consagradado no artigo 76.° do CCP.%°

Nestes termos, n&o se pode exigir a entidade adjudicante que celebre um contrato cuja
utilidade se perdeu em virtude da alteracdo superveniente dos pressupostos que
fundamentaram a sua decisao de contratar. Assim, 0 compromisso que esta assumiu
perante o mercado nao pode ser invocado como fundamento bastante para impor a
celebragao de um contrato que, a luz das novas circunstancias, se revela objetivamente

inutil e desprovido de interesse publico.

Assim, obrigar a entidade adjudicante a prosseguir com a adjudicagdo quando os
pressupostos que fundamentaram a decisdo de contratar deixaram de existir ndo s6
contrariaria o principio da prossecucao do interesse publico, como poderia conduzir a
celebracdo de um contrato que se tornaria inutil ou mesmo contrario, nas suas linhas
essenciais, aos interesses publicos atuais da entidade adjudicante, motivo pelo qual,
deve, desde que fundamentadamente, a entidade adjudicante proceder a néo

adjudicacao quando tal acontece.

57 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Concursos e Outros
Procedimentos de Contratagdo Publica, Almedina, p. 1048 e segs.

5% PACHECO DE AMORIM, JOAO, As decisbes de adjudicagdo e ndo adjudicagdo no Codigo dos Contratos
Publicos, Coimbra: Almedina, 2021, pag. 100-101.

59 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagéo Publica, Volume I, 2.2 edigdo, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 578.
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3.5. NOS CASOS A QUE SE REFERE O N.° 5 DO ARTIGO 47.°, A ENTIDADE
ADJUDICANTE CONSIDERE, FUNDAMENTADAMENTE, QUE TODOS OS PREGOS
APRESENTADOS SAO INACEITAVEIS

A lei determina que o preco base do procedimento “deve ser definido pela entidade
adjudicante no caderno de encargos”, conforme previsto no artigo 47.°, n.° 1 do CCP,
nao permitindo que esta possa, livremente, decidir se fixa ou ndo um limite maximo aos
precos a propostos ou se propde 0 prego contratual a uma concorréncia plena e

ilimitada.®°

Esta obrigatoriedade de fixacdo do prego base surge como o0 Unico meio de que a
entidade adjudicante dispde para se precaver contra a apresentagédo de propostas que
contemplem precos excessivos ou desproporcionados. Tal previsdo, a ndo existir,
permitiria ao mercado a liberdade de propor os prec¢os que entendesse, sendo dificil
encontrar um fundamento objetivo que permitisse a entidade adjudicante excluir uma
proposta em razao de um prego pouco atrativo, salvo no caso do n.° 4 do artigo 47.° que
consubstancia a existéncia de um limite legal prévio decorrente do tipo de procedimento

adotado ou da competéncia reconhecida ao 6rgao que autorizou a despesa.®’

No que diz respeito a causa de ndo adjudicagao previstas na al. €), nos casos a que se
refere o n.° 5 do artigo 47, ou seja, de inexisténcia de prego base®?, pode a entidade
adjudicante tomar a decisdo de nao adjudicagao caso considere, fundamentadamente,

que todos os pregos apresentados sao inaceitaveis.

MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA sobre esta
causa de nao adjudicagéo indicam que primeiramente se deve ponderar prima facie
que a previsdo da norma reporta-se apenas aos ajustes diretos com apenas um
convidado e considerar posteriormente os restantes elementos da previsdo da norma,

mormente, no que diz respeito a falta de fixacdo de um preco base no caderno de

60 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagéo Publica, Volume I, 2.2 edi¢do, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 581 a 582.

61 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagéo Publica, Volume I, 2.2 edigdo, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 582.

62Trata-se de ocorréncias excecionais, nas quais € imperativa uma fundamentagéo expressa e robusta, em
que a entidade adjudicante opte por ndo estabelecer um prego base. Tal omissdo é admissivel apenas se
o procedimento permitir a celebragédo de contratos de qualquer montante e se o 6rgdo competente para a
decisdo de contratar ndo estiver sujeito a limites méaximos de autorizacdo de despesa ou ao regime de
autorizagdo de despesas."
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encargos.®® No entendimento deste autor, a referéncia do legislador a esta causa de
nao adjudicacao, deve-se ao facto de que, em procedimentos em que exista apenas um
unico convidado, € natural que este procure tirar proveito da sua posicao privilegiada,
apresentando um preco superior aquele aquele que proporia na eventualidade de haver

concorrentes (pressupondo que quereria ficar com o contrato).

O mesmo autor sustenta que em situacbes de concorréncia, o legislador nao
necessitava, pelo menos em termos gerais, de se preocupar com tal hipétese, dado que
a intengdo de assegurar o contrato induzira os diversos convidados ou concorrentes a
apresentarem propostas com precos competitivos, que |hes permitam alimentar
expectativas de adjudicagdo. Assim, em abstrato, ndo existe o risco de surgirem, exceto
em caso de conluio, propostas com precos manifestamente desproporcionados. E
precisamente esta compreensdo que fundamenta a necessidade e a regulamentacao

prevista na alinea d) do n.° 1 do artigo 79.°.%4

Em relagdo ao fato de o legislador ter referido apenas a situagdo em que, nos
procedimentos, ndo conste um prego base no caderno de encargos, isso deve-se ao
facto de que, se tal preco existisse, a possibilidade de apresentacdo de uma proposta
com um valor manifestamente desproporcionado seria impossivel de verificar. Se a
proposta for inferior ao precgo estipulado, ndo podera ser considerada desproporcionada;
por outro lado, se for superior, sera excluida em virtude desse mesmo fato. Assim, nao
se coloca a hipotese de ndo adjudicacdo, uma vez que se trata de um procedimento

com um Unico convidado, que se torna inviavel por impossibilidade do objeto.®®

Jodo Pacheco de Amorim sustenta que as situagdes a que se aplica o preceito em
analise sdo, de maneira geral, raras na pratica administrativa. Ademais, o proprio
codigo, conforme estabelecido no artigo 47.°, n.° 5, limita rigorosamente e a

possibilidade de ndo estipulagdo de um prego base no caderno de encargos.®

8 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Concursos e Outros
Procedimentos de Contratagdo Publica, Almedina, p. 1050 e segs.

6 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Concursos e Outros
Procedimentos de Contratagdo Publica, Almedina, p. 1051 e segs.

8 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, in Concursos e Outros
Procedimentos de Contratagdo Publica, Almedina, p. 1051 e segs.

86 PACHECO DE AMORIM, JOAO, As decisées de adjudicagéo e ndo adjudica¢do no Cédigo dos Contratos
Publicos, Coimbra: Almedina, 2021, pag. 116.
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3.6. NO PROCEDIMENTO DE DIALOGO CONCORRENCIAL E DE PARCERIA PARA A
INOVACAO, NENHUMA DAS SOLUCOES APRESENTADAS SATISFAGA AS
NECESSIDADES E AS EXIGENCIAS DA ENTIDADE ADJUDICANTE

PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, refere que o didlogo concorrencial tem inicio num
momento em que a entidade adjudicante apenas reconhece uma necessidade que
pretende satisfazer mediante a celebragao do contrato, requerendo uma consolidacao
razoavel da sua concecao acerca da solugao que permitira atender essa necessidade
(art. 29.°) e, por consequéncia, comprometendo a elaboracdo prévia do caderno de

encargos (art. 207, n.° 3).

Assim, também argumenta o autor que o seu compromisso perante o mercado, no
sentido de proceder a adjudicacdo do procedimento iniciado, ndo detém a mesma
firmeza que nos outros procedimentos. Ndo se pode considerar que a entidade
adjudicante deva ser obrigada a prosseguir com o procedimento se nao foi sequer
identificada uma solucdo que satisfaca a necessidade para a qual se propde o

contrato.”

Posto isto, a alinea f) apenas autoriza a revogacao da decisdo de contratar na fase
inicial do procedimento, antes da elaboragdo do caderno de encargos, em que a

entidade se encontra apenas a procura de solugdes para atender as suas necessidades.

Por ultimo, Jodo Pacheco de Amorim afirma que a solugcido prevista na norma nao
poderia ser diversa, uma vez que constitui uma conditio iuris inelutavel da prépria
decisdao de contratar, sempre que se inicia o procedimento em analise (dialogo
concorrencial). Isto implica que o fornecimento antecipado, por parte de qualquer um
dos concorrentes, de uma solugédo capaz de satisfazer as necessidades e exigéncias
descritas a priori na memoria descritiva deve ocorrer antes da fase de apresentagao de

propostas e do proprio dialogo concorrencial.®®

De forma semelhante, também o procedimento de parceria para a inovagao, consagrado
nos artigos 218.° e seguintes do CCP, surgiu como forma de resposta as exigéncias de

obtengao de prestagdes inovadoras e que correspondem a produtos ou utilidades ainda

67 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagdo Publica, Volume Il, 2.2 edigéo, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 583 e segs.

68 PACHECO DE AMORIM, JOAO, As decisées de adjudicagéo e ndo adjudica¢do no Cédigo dos Contratos
Publicos, Coimbra: Almedina, 2021, pag. 116.
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ndo existentes no mercado.®® A entidade adjudicante inicia o procedimento com base
numa necessidade identificada, contudo ndo possui uma solugao técnica ja consolidada
que a possa satisfazer. Tal como no dialogo concorrencial, ndo se encontra obrigada a
adjudicar se, no decurso do procedimento, ndo for apresentada uma proposta ou

solugao que corresponda adequadamente as exigéncias formuladas.

Por essa razao, a alinea f) do n.° 1 do artigo 79.° permite a entidade adjudicante nao
adjudicar caso nenhuma das solugdes apresentadas satisfaca as suas necessidades,

assegurando-se, assim, a prossecuc¢ao do interesse publico.

3.7. NO PROCEDIMENTO PARA A CELEBRAGAO DE ACORDO-QUADRO COM VARIAS
ENTIDADES O NUMERO DE CANDIDATURAS OU PROPOSTAS APRESENTADAS OU
ADMITIDAS SEJA INFERIOR AO NUMERO MINIMO PREVISTO NO PROGRAMA DE
CONCURSO

A ultima causa de n&o adjudicagdo encontra-se prevista na alinea g) do artigo 79.°.

Esta alinea foi incorporada na revisao de 2017 e, conforme assinala Pedro Fernandez
Sanchéz, surgiu como resposta a um problema identificado pela jurisprudéncia, mas
que nao estava expressamente regulado na legislagdo. Este problema refere-se a
elaboracdo de um acordo-quadro para a selegdo de um numero previamente
determinado de operadores economicos nas pecas do procedimento, cuja tramitacédo
podera demonstrar, em virtude da escassez de candidaturas ou propostas
apresentadas, que a entidade adjudicante n&do conseguira selecionar o numero

desejado de contrapartes para o referido acordo-quadro.”

No procedimento para a celebragao de um acordo-quadro com varias entidades, ndo ha
lugar a adjudicacdo quando o numero de candidaturas ou propostas apresentadas ou
admitidas for inferior ao numero minimo previsto no programa do concurso. Neste
sentido encontramo-nos confrontados com uma circunstancia em que, segundo as
estipulagdes do procedimento, ndo subsiste uma obrigagdo de adjudicagdo para a

entidade adjudicante. Nestas circunstancias, a adjudicacao nao se revela logicamente

8 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagéo Publica, Volume |, 2.2 edic&o, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 462.
70 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagao Publica, Volume |, 2.2 edigao, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 585.
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inviavel, mas antes a entidade adjudicante deliberadamente excluiu essa possibilidade,

configurando, assim, um quadro de impossibilidade juridica.”!

O Supremo Tribunal Administrativo (STA)"? teve de decidir um caso em que a entidade
adjudicante pretendia preparar um acordo-quadro de tipo multiplo, nos termos da alinea
b) do n.° 1 do artigo 252.° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP). Neste acordo-
quadro, a entidade pretendia celebrar contratos com varias entidades e, no programa
do concurso, foi estipulado que "seriam adjudicadas as 4 melhores propostas, de acordo
com o critério do mais baixo prec¢o". Contudo, devido a exclusdo de 7 das 8 propostas
apresentadas, o orgdo adjudicante decidiu ndo adjudicar o contrato ao unico
concorrente cuja proposta foi admitida, procedendo a revogagao expressa da deciséo
de contratar, fundamentando essa decisao no interesse publico financeiro que era seu

dever salvaguardar.’3"

No caso em apre¢o, e considerando que o unico operador admitido, face a auséncia de
concorréncia por parte de outros operadores, e de forma diferente do que estava
previsto nas pecas do procedimento que determinavam a adjudicagdo aos quatro
melhores qualificados, passaria a estar em uma posicdo de monopdlio perfeito para a
prestacdo dos servicos em questdo no ambito do acordo-quadro a celebrar, isto retiraria
a administracdo qualquer margem de controlo sobre os pregos a pagar, uma vez que
nao teria a possibilidade de langar procedimentos competitivos, destinados a multiplos
contratantes de um acordo-quadro com uma pluralidade de operadores. Ou seja,
durante a vigéncia do acordo-quadro, a entidade adjudicante estaria limitada a
estabelecer contratos exclusivamente com um unico operador econémico, o qual teria
a capacidade de impor as suas condicdes contratuais sempre que a entidade
adjudicante optasse por recorrer a este instrumento procedimental especial e ainda que,
“a concretizagdo de uma Acordo-Quadro nestes termos perderia toda a utilidade que a

entidade adjudicante tinha em vista com ele”. 7

Posto isto, através da introducao da alinea g) do n.° 1 do artigo 79.°, passou a poder

isentar-se, a entidade adjudicante, da obrigacdao de concluir um procedimento de

7T COSTA GONGALVES, PEDRO, Direito dos Contratos Publicos, 62 edigdo, Coimbra: Almedina, pp. 855 e
856.

72 Acordao de 20 de margo de 2014, Processo n.° 1898/13, relatado por Polibio Henriques.

3 PACHECO DE AMORIM, JOAO, As decisbes de adjudicagdo e ndo adjudicagdo no Codigo dos Contratos
Puablicos, Coimbra: Almedina, 2021, pag.117-118.

74 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagéo Publica, Volume |, 2.2 edic&o, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 584.

75 |bidem, p. 585.
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formacéao de acordo-quadro quando os objetivos do mesmo n&o forem alcangados em
virtude da insuficiéncia do numero de candidaturas ou propostas, ndo atingindo o

numero minimo definido nas pecas do procedimento.

Mais acrescenta Pedro Fernandez Sanchéz que “(...) o sentido do preceito consiste em
conferir a entidade adjudicante o poder de nao adjudicar qualquer proposta se o0 nimero
de propostas que ndo padecem de causas de exclusao for inferior ao nimero minimo

fixado no programa do concurso ao abrigo do n.° 4 do artigo 253.° do CCP.""®

76 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagao Publica, Volume |, 2.2 edigao, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 583.
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3.8. TAXATIVIDADE DAS CAUSAS DE NAO ADJUDICAGAO

Conforme ja referido, existem posicdes na doutrina e na jurisprudéncia que defendem
que o elenco das causas de nao adjudicacao consagradas no artigo 79.°, n.° 1 do CCP,
nao é exaustivo. Todavia, ndo se acompanha este entendimento, considerando-se que
o legislador optou por uma enumeragéao taxativa, de modo a salvaguardar a seguranga

juridica.

Conforme resulta do art. 266.°, n.° 2, da CRP e art. 3.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento
Administrativo, a atividade administrativa estd subordinada ao principio da legalidade
constituindo a lei ndo apenas um limite, mas antes o fundamento dessa atividade

administrativa.

Neste sentido, a decisdo de interromper o procedimento sem a celebragdo do contrato
deve fundamentar-se numa norma legal habilitante. Tal fundamento, encontra-se no
artigo 79.° do CCP, que estabelece de forma taxativa os motivos de interesse publico
que podem justificar a decisdo de ndo adjudicar, conduzindo, por consequéncia, a
revogacao da decisdo de contratar, conforme previsto no artigo 80.°, n.° 1, do mesmo
Codigo.”

O reconhecimento do carater legalmente devido da decisdo de adjudicagdo e da
taxatividade das causas de ndo adjudicagdo, ndo sendo uniforme, & largamente
predominante na doutrina e na jurisprudéncia nacionais e foi, alias, corroborado na
recente monografia de Jodo Pacheco de Amorim’ que entende que o artigo 79.° n.° 1
do CCP consagra uma “mera exce¢do” ao dever legal de adjudicagao resultante do

artigo 76.° n.° 1 do mesmo cadigo.

Também neste sentido, Pedro Fernandez Sanchéz, refere que dai que o Cdédigo “(...)
enumera, de modo taxativo, as situacbes excepcionais em que a entidade adjudicante
se encontra autorizada a concluir o procedimento sem adjudicar qualquer proposta. Sem
prejuizo de outras regras constantes de acto legislativo, dispondo da forca hierarquica
suficiente para derrogar um dever de adjudicagdo estabelecido por lei, as situagoes
descritas no n.° 1 do artigo 79.° do CCP constituem, portanto, as tnicas exceg¢oes aquela

que é a verdadeira regra geral constante no artigo 76.°: a de que a prética da decisao

7 FERREIRA, Rui Cardona, O dever de contratar e a clausula de ndo adjudicagdo na contratagdo publica,
Revista da Ordem dos Advogados, 2020, p. 264. Disponivel em: https://portal.oa.pt/media/135593/rui-
cardona-ferreira.pdf
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de contratar prevista no artigo 36.° implica a auto-vinculagdo da entidade adjudicante a
concluséo do procedimento adjudicatorio e a celebragdo do contrato com o concorrente
que apresentar a melhor proposta de entre aquelas que se revelarem contratualmente

aceitaveis.”™®

O nosso entendimento alinha-se no sentido da doutrina referida anteriormente. O
legislador ao incluir no elenco das causas de ndo adjudicacao, situagbes em que a
adjudicacao é objetivamente impossivel, parece-nos que o legislador pretendeu, de
forma inequivoca, reunir no artigo 79.° do CCP todas as hipéteses possiveis que
desoneram a entidade adjudicante do seu dever de adjudicar. Se assim n&o fosse, que
outro motivo levaria o legislador a elencar a situagéo prevista na alinea a) “Nenhum
candidato se haja apresentado ou nenhum concorrente haja apresentado proposta’ e
na alinea b) “Todas as candidaturas ou todas as propostas tenham sido excluidas, sem
prejuizo do disposto no n.° 6 do artigo 70.°, no que respeita as propostas”, ambas
correspondem obviamente a situagcdes de impossibilidade de adjudicacdo — ou porque
nao foi apresentada nenhuma proposta, ou porque todas as propostas apresentadas

foram excluidas.

Nestes termos, o legislador ao consagrar expressamente estas duas hipoteses no artigo
79.°, n.° 1, o legislador pretendeu precisamente®® confirmar que apenas nas situagdes
ali previstas, e ndo noutras, pode a entidade adjudicante deixar de adjudicar, o que

traduz uma opcéo legislativa clara no sentido da taxatividade do regime.

79 SANCHEZ, PEDRO FERNANDEZ, Direito da Contratagao Publica, Volume |, 2.2 edigao, Lisboa, AAFDL
Editora, 2024, p. 557 a 558.
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4. BREVES CONSIDERAGOES SOBRE AS FIGURAS AFINS E CONEXAS DA
DECISAO DE NAO ADJUDICAGAO

4.1. REVOGAGAO DA DECISAO DE CONTRATAR

A decisdo de contratar encontra-se dentro do hemisfério das decisbes administrativas
pelo que implica necessariamente uma ponderagédo subjacente quando a Administragao
Publica decide pela conveniéncia de concorrer ao mercado (contracting out) devendo,
tal decisao, ser ponderada e fundamentada. Identificada a necessidade a satisfazer e
decidida a sua submissdo ao mercado entendendo a entidade que existe uma causa
que consubstancie a ndo adjudicagdo nos termos do artigo 79.° do CCP derrogando
assim o dever de adjudicagdo que sobre ela recaia, deve a mesma ser corretamente

fundamentada.

Resulta do artigo 80.° n. ° 1 do CCP que a decisdo de ndo adjudicagdo tem como
consequéncia a revogacao da decisao de contratar, estabelecendo uma conexao direta

entre a decisao de nao adjudicagéo e a revogacao da decisao de contratar.

Segundo PEDRO COSTA GONCALVES, posicao que nos parece a mais adequada, a
revogacao da decisdo de contratar constitui, neste caso, um efeito automatico da
designada decis&o de ndo adjudicac&o ainda que o 6rgao adjudicante ndo o determine
expressamente.®' Ou seja, a intengéo do legislador foi garantir que a decisdo de nzo
adjudicacdo determine implicitamente a revogacdo da decisdo de contratar,

assegurando uma maior clareza e eficacia no processo de contratagdo publica.

Mais acrescenta o autor que a decisdo de ndo adjudicacdo envolve a “destruicdo” de

todo o procedimento de formacgao do contrato desde a decisado de contratar.

81 COSTA GONCALVES, PEDRO, Direito dos Contratos Publicos, 62 edigdo, Coimbra: Almedina, pp. 347-
348.

43



4.2, ANULAGAO ADMINISTRATIVA DA DECISAO DE CONTRATAR

A partir do termo do prazo para apresentagao de propostas fica a entidade adjudicante
constituida no dever de adjudicar e de levar o procedimento até ao final, sé entao,
tomada a decisdo de adjudicacio, podendo ela rever o procedimento e, do ponto de
vista da legalidade do mesmo, tomar nesse ambito as providéncias possiveis. Poderao
estas passar pela sanacao de eventuais vicios, ou, ndo sendo possivel a convalidacao
do ato adjudicatério, ai sim, pela anulagdo deste ultimo (e com ele de todo o

procedimento, incluindo a decisdo de contratar).

Com o fim do prazo para apresentacao de propostas termina, pois, a “liberdade de

contratar e de nao contratar’ das partes (entidade adjudicante e concorrentes).

A decisdo de nao adjudicacao, quando invalida, como qualquer ato administrativo, pode

ser objeto de anulagdo administrativa.

No que diz respeito ao prazo para requerer a anulagéo da decisdo de adjudicagdo, esta
nao segue o regime da anulagéo previsto nos artigos 165.° e segs. do CPA. Segundo
Pedro Costa Gongalves, “a anulagéo da decisao de adjudicacao pelo 6rgao adjudicante
tera de ocorrer antes da celebracao do contrato”, pois, “apds a celebragao do contrato,
o0 6rgao adjudicante fica despojado da competéncia de anulagédo da decisdo de

adjudicag&o [do mesmo modo que ndo pode anular a decis&o de contartar]”.®?

82 COSTA GONCALVES, PEDRO, Direito dos Contratos Publicos, 62 edigdo, Coimbra: Almedina, pp. 347-
862 e seg.
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4.3. CADUCIDADE DA ADJUDICACAO

Tomada a decisdo de adjudicacido, que origina o dever de a comunicar para o
adjudicatario e demais concorrentes, segue-se a outorga do contrato. Porém, entre
estes dois momentos, podem ocorrer factos imputaveis quer ao adjudicatario, quer a
entidade adjudicante ou, pelo contrario, ndo imputaveis a qualquer um deles, o que
tornaria inviavel a celebracao do contrato, como é o caso das causas de caducidade da

adjudicagao.

Dentro das causa que determinam a caducidade da adjudicagéo, e como refere Jodo
Pacheco de Amorim, temos aquelas que sao imputaveis ao adjudicatario, configuradas
como caso de caducidade-sancio, por pressuporem uma conduta ativa ou omissiva
culposa por parte do adjudicatario e, as causas de n&o adjudicacdo que n&o sao
imputaveis a adjudicatario por dizerem respeito a verificagdo de factos objetivos que
tornam impossivel ou inviavel a celebracido do contrato mormente previstas no art. 87.°-
A.

No que diz respeito as causas de caducidade imputaveis ao adjudicatario, identificam-
se a (i) ndo apresentagdo dos documentos de habilitacdo no prazo e termos previstos
(art.86.°), (ii) a apresentagao de documentos falsos ou a emissao de falsas declaragdes
(art. 87.°), (iii) a ndo prestagcéo de caugao que lhe seja exigida (art. 91.°), (iv) a nao
confirmagao em prazo dos compromissos assumidos por terceiras entidades
relativamente a execugao do contrato (ar. 93.°), (v) a revogacéo, invalidade ou extingao,
por facto imputavel ao adjudicatario, da declaragéo bancaria por si apresentada em fase
de pré-qualificagao (art. 180.° n.° 1), (vi) a ndo comparéncia no dia, hora e local fixados
para a outorga do contrato, (vii) a ndo remessa do contrato assinado eletronicamente
no prazo fixado para o efeito, ou, (vii) sendo o adjudicatario um agrupamento, os
respetivos membros se ndo associarem no prazo e termos previstos no art. 54.°n.° 4
(art.° 105°, n.°s 1 e 2).83

Como nos diz Pedro Costa Gongalves, a caducidade da adjudicagdo envolve um
momento de verificagdo do facto objetivo, uma imputagao culposa desse facto ao
adjudicatario e reclama, uma declaragdo com efeitos constitutivos do 6rgao adjudicante,

ou seja, trata-se de um ato administrativo.®* Portanto a caducidade da adjudicagéo ndo

83 PACHECO DE AMORIM, JOAO, As decisbes de adjudicagdo e ndo adjudicagdo no Codigo dos Contratos
Publicos, Coimbra: Almedina, 2021, pag. 141-144.
84 COSTA GONCALVES, PEDRO, Direito dos Contratos Publicos, 62 edigdo, Coimbra: Almedina, p. 896.
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opera automaticamente, exige, pelo contrario, uma declaragdo com efeitos constitutivos

emanada pelo 6rgao adjudicante.

E de salientar também que, os atos de declaracdo das caducidades-sancdo deverao ser
precedidos de audiéncia prévia, que nas palavras de Pedro costa Gongalves, deve ser
entendida como “um convite ao cumprimento ou a concessao de uma nova oportunidade

para cumprir, € ndo como realizacao da audiéncia prévia, conforme exigem o CPA.

Nas situacdes de caducidade-sancao, apenas a decisdo de adjudicacao é que é objeto
de caducidade e ndo a decisdo de contratar, ou seja, a decisdo de contratar mantém-
se, bem como todo o procedimento adjudicatério, enquanto subsistirem concorrentes
em ordem descendente a posi¢cao do adjudicatario, por forgca da chamada adjudicacao
secundaria, prevista no art. 86.° n.°4, que determina a obrigatoriedade de o érgao
competente adjudicar a proposta ordenada em lugar subsequente e a vinculagado dos
titulares das propostas a aceitarem a adjudicacdo durante o prazo de obrigagdo de
manutencgao de propostas (art. 65.°), pois a referida caducidade-sangao apenas afeta a
celebracdo do contrato com aquele adjudicatario em concreto que entrou em

incumprimento.®

Agora, no que diz respeito as causas de caducidade ndo imputaveis ao adjudicatario,
estas encontram-se previstas, a titulo meramente exemplificativo, no art. 87.°-A do CCP,
sob a epigrafe de “Outras causas de caducidade da adjudicagédo”. Excecionam-se as
hipoteses de extingdo ou insolvéncia do adjudicatario, bem como as hipoteses
imputaveis a entidade adjudicante, como é o caso da extingdo desta, ou os casos em
que poderdo ndo ser imputaveis nem ao adjudicatario nem a entidade adjudicante,
como, por exemplo, a ocorréncia superveniente de outras circunstancias que tornem a

celebragao do contrato natural ou juridicamente impossiveis.®®

Conforme refere o n. °1, “Sem prejuizo de outras causas de caducidade previstas no
presente Codigo ou resultantes de outra legislagdo aplicavel” determinam ainda a
caducidade da adjudicagcdo as circunstancias supervenientes que inviabilizem a
celebragcao do contrato, como por exemplo a “impossibilidade natural (destruicdo do

imovel que ia ser reabilitado no &mbito de um contrato de empreitada de obras publicas),

85 PACHECO DE AMORIM, JOAO, As decisbes de adjudicagdo e ndo adjudicagdo no Codigo dos Contratos
Publicos, Coimbra: Almedina, 2021, pag. 143-144.
8 PACHECO DE AMORIM, JOAO, As decisées de adjudicagéo e ndo adjudica¢do no Cédigo dos Contratos
Publicos, Coimbra: Almedina, 2021, pag. 143-144.
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impossibilidade juridica (decretamento da proibicdo de comercializagdo da vacina que
ia ser fornecida no ambito do contrato de fornecimento), a extingdo da entidade
adjudicante (extincdo da fundagdo que langcou o procedimento), extincdo do

adjudicatario (morte ou dissolugdo) ou insolvéncia deste.”®”

O art. 87.°-A apenas abrange as situacdes em que a operacao a efetuar pela entidade
adjudicante é apenas de verificar ou declarar as ocorréncias supervenientes, originando
atos administrativos declarativos, ainda que com efeitos constitutivos, reconduzindo-os
a categoria de meros atos de verificagdo constitutiva. Embora a lei apenas se reconduza
a elementos exemplificativos, estamos perante circunstancias que inviabilizam a
celebragao do contrato e, portanto, a entidade apenas pode recorrer a este mecanismo

quando n&o pode celebrar e ndo quando n&o querer celebrar o contrato.

87 COSTA GONCALVES, PEDRO, Direito dos Contratos Publicos, 62 edigdo, Coimbra: Almedina, p. 894.
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5. A NAO ADJUDICAGAO DO PROCEDIMENTO NO DIREITO COMPARADO

Nas diretivas europeias de 2014, a matéria dos fundamentos que permitem a decisao
de ndo adjudicagdo nao foi abordada seguindo o que ja havia acontecido com as

diretivas europeias de 2004.

O Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) decidiu que a decisdo de nao
adjudicacdo ndo se encontra reservada apenas para situagbes excecionais ou de
particular gravidade, reconhecendo neste sentido plena autonomia aos Estados-
Membros na regulamentagédo desta matéria.®® Contudo, exige que a decisdo n3do seja
tomada em violagéo dos principios basilares de direito da Unido europeia, tais como os

da igualdade de tratamento, da nao discriminagao e da transparéncia.

E precisamente esta margem de discricionariedade concedida pelo legislador europeu
que permite aos Estados-Membros adotarem formulagdes distintas, quando pretendem
nao dar continuidade a um procedimento pré-contratual determinado, decidindo pela
nao adjudicagao para acautelarem razoes de interesse publico.
Nesta medida, e com o objetivo de aprofundar a compreensao do instituto da nao
adjudicacao no contexto europeu, procede-se a analise do direito espanhol e italiano,

enquanto ordenamentos inseridos no mesmo quadro juridico europeu.

88 \/eja-se por exemplo o Caso C-27/98, Metalmeccanica Fracasso v Amt der Salzburguer [Acérddo de 16
de setembro de 1999) - O caso ocorreu em Salzburg, na Austria, onde uma entidade anulou um concurso,
baseado numa norma nacional que permitia essa anulagao se restasse apenas um concorrente. Em 1997,
além dessa situagéo, a entidade também tinha duvidas sobre a solugéo técnica da obra e mudou essa
solugdo durante o processo, usando isso como justificativa para anulagdo. A deciséo foi contestada pelo
agrupamento Fracasso e Leitschutz, Unico a passar na avaliagdo das propostas. O Tribunal de Justica
decidiu que com apenas uma proposta, a entidade adjudicante ndo pode comparar pre¢os ou caracteristicas
para adjudicar conforme a Diretiva 93/37. Portanto, adjudicagdo implica escolha entre propostas, e sem
esta comparagdo, ndo deve haver adjudicagdo. O Tribunal confirmou a licitude da anulagdo do
procedimento, indicando que adjudicar ao Unico proponente seria violar a diretiva 93/37/CEE; ou o Caso C-
244/02 Kauppatalo Hansel v Imatran Kaupunki (Acérdao de 7 de outubro de 2004) - O litigio entre a empresa
Kauppatalo Hansel e a cidade de Imatra, na Finlandia, surgiu devido a adjudicagdo de um contrato de
fornecimento de eletricidade. Inicialmente, a cidade convidou 20 empresas para um concurso, com o critério
de adjudicacéo baseado no prego mais baixo. A Hansel ofereceu o preco mais baixo, mas a comisséo
técnica identificou encargos adicionais associados a mudanca de fornecedor, sugerindo manter a
fornecedora atual, o que nao foi acatado pelo érgéo decisoério. Em vez disso, langou-se um novo concurso,
que considerava um fornecimento mais caro, permitindo uma avaliagdo mais ampla. Uma terceira empresa
ganhou este concurso, e a Hansel contestou a decisdo. O Tribunal, referindo-se a Diretiva 93/36, indicou
que as entidades adjudicantes devem informar os candidatos sobre a renuncia a adjudicagdo de um
contrato, se esta opgao for tomada. Ndo censurando a decisdo de Imatra, o Tribunal afastou a nogao de
que o processo inicial deveria necessariamente ser encerrado de maneira convencional. Esta decisdo é
particularmente relevante para sistemas juridicos como o de Portugal, onde o Cdédigo dos Contratos
Publicos quase sempre exige que o procedimento conduza a adjudicacdo, sob pena de responsabilidade
para a entidade adjudicante.
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5.1. ORDENAMENTO JURIDICO ESPANHOL

A Ley de Contratos del Sector Publico de 2017 determina no seu artigo 28, n.° 1 que
“As entidades do setor publico ndao podem celebrar outros contratos além daqueles
necessarios para o cumprimento e realizacdo dos seus objetivos institucionais. Para
esse efeito, a natureza e a extensido das necessidades que se pretendem satisfazer
através do contrato previsto, bem como a adequagao do seu objeto e conteudo para
satisfazé-las, quando adjudicado por um procedimento aberto, restrito ou negociado
sem publicidade, devem ser determinadas com precisdo, deixando isso registado na
documentacdo preparatoria, antes de iniciar o procedimento destinado a sua

adjudicagdo.”®®

Daqui resulta que no ordenamento juridico espanhol existe, para as entidades do setor
publico, no que concerne a decisdo de contratar, bem como quanto a escolha do

procedimento que visa satisfazer a necessidade, um dever de fundamentacéo.

A fundamentacdo das decisdes administrativas, conforme sublinha ROCIO NAVARRO
GONZALEZ, tanto na fase preparatéria do contrato - no que concerne a justificagéo da
necessidade de contratar e escolha do procedimento a adotar para satisfazer tal
necessidade -, como, numa fase posterior, de adjudicagdo, permitindo uma avaliagao
adequada das propostas apresentadas revela-se essencial para assegurar o principio
da transparéncia, sendo esta fundamentagdo importante em qualquer fase do

procedimento de contratagdo publica.®

A mesma autora, ainda quanto a fundamentacdo das decisbes administrativas
acrescenta que nao é exigido o formalismo proprio das decisdes judiciais. A
fundamentacao para os atos administrativos ora em apreco, pode ser sucinta, desde
que exposta de forma clara quais os elementos essenciais que sustentam a decisao,
permitindo aos interessados compreender a razdo do ato e exercer, querendo,

eficazmente os seus direitos de impugnacgio. Contudo nao é suficiente uma formula

89 Tradug&o nossa; no original: “Las entidades del sector ptblico no podran celebrar otros contratos que
aquellos que sean necesarios para el cumplimiento y realizacién de sus fines institucionales. A tal efecto, la
naturaleza y extension de las necesidades que pretenden cubrirse mediante el contrato proyectado, asi
como la idoneidad de su objeto y contenido para satisfacerlas, cuando se adjudique por un procedimiento
abierto, restringido o negociado sin publicidad, deben ser determinadas con precision, dejando constancia
de ello en la documentacion preparatoria, antes de iniciar el procedimiento encaminado a su adjudicacioén.”
% NAVARRO GONZALEZ, ROCIO, "La motivacién de las decisiones en la preparacion y adjudicacion del
contrato”", in EDUARDO GAMERO CASADO/ISABEL GALLEGO CORCOLES (DIRS.), Tratado de
Contratos del Sector Publico, tomo Il, Valencia: Tirant lo blanch, 2018, pp. 1512.
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genérica ou meramente formal: a fundamentacao deve traduzir a adequacgéo do ato ao
fim que prossegue, exigindo-se uma formulacdo que cumpra verdadeiramente essa

fungao®'.

Destaca-se igualmente que as entidades adjudicante ndo se encontram obrigadas a
concluir o procedimento de adjudicacdo, porém, tal ato deve estar sujeito ao
cumprimento de requisitos que constituem limites ao exercicio do poder discricionario
subjacente a Administracdo. Neste sentido, o legislador espanhol consagra a
possibilidade de renuncia a celebracdo do contrato bem como a desisténcia do
procedimento por parte da Administracdo antes da adjudicacdo do contrato, exigindo,
contudo, que esse ato administrativo seja acompanhado de uma justificacdo
relativamente as razoes solidas que determinaram a Administragao a tomada daquela

deciséo.

Assim sendo, resulta do artigo 152.°, da LCSP que “No caso em que o 6rgao de
contratagdo desistir do procedimento de adjudicagdo ou decidir ndo adjudicar ou
celebrar um contrato para o qual tenha sido efetuado o correspondente anuncio,
notificara os candidatos ou proponentes, informando também a Comissdo Europeia
dessa decisao quando o contrato tiver sido anunciado no Jornal Oficial da Unidao

Europeia.”?

Pode extrair-se do presente normativo, que o legislador atribuiu ao 6rgéo de contratagéao
a liberdade de desistir ou renunciar a celebracdo de um contrato para o qual tenha sido
efetuado o correspondente anuncio, devendo informar, além dos candidatos ou
proponentes, também a Comissao Europeia quando o contrato tiver sido anunciado no

Jornal Oficial da unido Europeia (JOUE).%

No que concerne a renuncia a celebracdo do contrato a doutrina do Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contratuais (TACRC) estabelece os requisitos

necessarios que devem ser cumpridos para que esta seja valida: primeiro, que a

91 NAVARRO GONZALEZ, ROCIO, "La motivacion de las decisiones en la preparacion y adjudicacion del
contrato”", in EDUARDO GAMERO CASADO/ISABEL GALLEGO CORCOLES (DIRS.), Tratado de
Contratos del Sector Publico, tomo Il, Valencia: Tirant lo blanch, 2018, pp. 1513.

92 Tradug&o nossa; no original: “En el caso en que el 6rgano de contratacién desista del procedimiento de
adjudicacioén o decida no adjudicar o celebrar un contrato para el que se haya efectuado la correspondiente
convocatoria, lo notificara a los candidatos o licitadores, informando también a la Comision Europea de esta
decision cuando el contrato haya sido anunciado en el «Diario Oficial de la Unién Europea».”.

93 NAVARRO GONZALEZ, ROCIO, "La motivacién de las decisiones en la preparacion y adjudicacion del
contrato”", in EDUARDO GAMERO CASADO/ISABEL GALLEGO CORCOLES (DIRS.), Tratado de
Contratos del Sector Publico, tomo Il, Valencia: Tirant lo blanch, 2018, pp. 1541-1542.
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renincia seja acordada pelo 6rgdo contratante antes da adjudicagdo do contrato®;
segundo, que exista uma causa de interesse publico® e, terceiro, que a decisdo seja
motivada i que as razbes sejam justificadas. No caso de o érgao contratante renunciar
a celebracao de um contrato, é exigida a Administracdo uma motivagao adequada para
nao incorrer em arbitrariedade, devendo justificar-se com razdes solidas de interesse
publico que a fundamentem. A mera referéncia a esse interesse publico invocado de

forma abstrata ndo é fundamentagao bastante para o recurso a renuincia ao contrato.%®

Quanto a desisténcia do procedimento por parte da Administragao e conforme resulta
do artigo 152.°, n.° 4 da LCSP, deve ser comprovada a existéncia de um defeito
procedimental ou de uma infragdo do ordenamento juridico de carater insanavel, sobre
o qual o Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragao?, tal como o de
Andaluzia, entenderam que, atendendo ao texto da lei (art. 152.4 da LCSP), esta exige
que a desisténcia se baseie na existéncia de vicios de nulidade de pleno direito, pois s6
estes sdo insanaveis. Neste sentido, a entidade adjudicante deve apresentar uma
fundamentacao clara e adequada quanto a eventual existéncia de causas de nulidade
que justifiquem a desisténcia do procedimento. Na auséncia desta, a decisao revelar-
se-ia ilegal, impondo, a prossecuc¢ao do procedimento até a adjudicagao e celebracéo

do contrato.%

% Neste sentido, ver TACRC Resolucion n.° 1120/2025, 4 de diciembre “La renuncia a la celebracién del
contrato o el desistimiento del procedimiento sélo podran acordarse por el 6rgano de contratacién antes de
la adjudicacion. (--.)" Documento disponivel em: https://docuvelneo.s3.eu-west-
1.amazonaws.com/resoluciones/documentos/TACRC 355345.pdf (Ultimo acesso em 17 de junho de 2025).
9 TACRC, Resolugdo n.° 1120/2015, cit. p. 6 “(...)Se trata de una atribucion legitima de la que dispone la
Administracién que puede utilizar antes de la adjudicacion de un contrato y siempre que razones de interés
publico asi lo aconsejen.” (...)”. Documento disponivel em Oficio (Ultimo acesso em 17 de junho de 2025).
9% TACRC, Resolugao n.° 1120/2015, cit. p. 9 “En el caso que nos ocupa, se realiza una invocacion genérica
a dicho interés publico pero no se especifica por qué es necesario “estudiar con mayor profundidad el
sistema de gestién del servicio” ni por qué, en su caso, seria necesario *analizar con mas detalle el
contenido de los pliegos de condiciones contractuales’. La ausencia de un razonamiento que justifique la
decision adoptada, en aras a ese interés publico invocado de forma abstracta, no puede justificar la renuncia
al contrato so pena de incurrir en arbitrariedad.” (...)". Documento disponivel em: Oficio (Ultimo acesso em
17 de junho de 2025).

97 Neste sentido ver Acuerdo TAPCA 11/2014, DE 20 de febrero que determina que “Lo determinante es,
por tanto, que exista una infraccidon de las normas de preparacién o de los procedimientos y que éstas, por
su relevancia juridica, sean insubsanables, o que supone, en la légica de la dogmatica de la invalidez, que
exista un vicio de nulidad de pleno derecho, ya que solo son insubsanables los vicios de nulidad, en tanto
vicios de orden publico. No basta, en consecuencia, meras irregularidades, ni vicios que tengan
consideracion de anulabilidad para poder acordar el desistimiento.”. Documento disponivel em:
https://gd.aragon.es/cgi-bin/ACTA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MLKOB=876416230707 (ultimo acesso em
18 de junho de 2025).

9% Resolucion n.° 59/2015, p. 14 “(...) calificar si existe 0 no motivo de nulidad que pueda habilitar el
desistimiento, pues de lo contrario seria una decision ilegal y deberia continuarse con el procedimiento de
origen hasta su adjudicacion y perfeccion.”. Disponivel em:
https://www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/resolucion_59 15.pdf. (Ultimo acesso em 18 de junho de
2025).
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https://gd.aragon.es/cgi-bin/ACTA/BRSCGI?CMD=VEROBJ&MLKOB=876416230707
https://www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/resolucion_59_15.pdf

O TACRC, embora reconhecendo a légica do raciocinio, adotou uma posicdo menos
categorica, aceitando que a ocorréncia de causa de anulabilidade é suficiente para que

a entidade adjudicante desista do procedimento.®

A doutrina do Consejo de Estado entende que a desisténcia da Administragao constitui
«um recurso excecional perante uma situacdo que, na medida do possivel, deve ser
evitada. E, em todo o caso, a Administracao s6 podera desistir do contrato quando
razdes de interesse publico assim o aconselharem. Nao se configura como uma opg¢ao
de livre utilizacdo pela mesma, mas como uma solugdo a que s6 se pode recorrer
quando a prossecucgao das agdes ou da execugdo do contrato prejudicar o interesse
publico ou for incompativel com ele. Assim, a justificacdo da decisdo da Administragao
de rescindir o contrato deve constar do processo administrativo e deve ser devidamente
comunicada ao contratante para os efeitos pertinentes, incluindo a possibilidade de
contestar a decisdo de rescisdo e de impugnar a propria realidade dos seus

fundamentos em relagdo as exigéncias do interesse publico.'®

Daqui se retira que a fundamentacédo da causa que leva a adog¢ao da desisténcia pré-
contratual do procedimento de contratagcdo constitui um requisito fundamental de
controlo desta faculdade discricionaria da Administracao, requisito importante para aferir
se a decisdo do 6rgdo de pbr termo a um procedimento de contratacdo sem ter
procedido a selecio do contratante foi tomada em conformidade com o disposto na lei.

A analise de uma motivacao suficiente e adequada nao deve ser dispensada sob pena

%  TACRC, Resolugdo n.° 644/2017, de 14 de julho, p. 20. Disponivel em:
https://www.hacienda.gob.es/ TACRC/Resoluciones/A%C3%B10%202017/Recurso%200395-
2017%20AST-24-2017%20(Res%20644)%2014-07-2017.pdf (acedido em 18 de junho de 2015)

100 Tradug&do nossa; No original: “El desistimiento de la Administracion constituye un remedio excepcional
ante una situacion que, en la medida de lo posible, debera evitarse que se produzca. Y en todo caso, la
Administracién solo podra desistir del contrato cuando razones de interés publico asi lo aconsejen. No se
configura como una opcién de libre utilizacién por la misma, sino como una solucion a la que Unicamente
podra acudirse cuando la prosecucion de las actuaciones o de la ejecucion del contrato perjudique el interés
publico o sea incompatible con él. De ahi que la justificacion de la decisidon de la Administracion de resolver
el contrato haya de constar en el expediente administrativo y de ella debera tener oportuno conocimiento el
contratista a los efectos pertinentes, incluida la posibilidad de alegar contra la decisiéon de desistir y de
impugnar la realidad misma de sus fundamentos en relacion con las exigencias del interés publico.”.
Documento disponivel em: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2005-1336 (ultimo acesso em 18
de junho de 2025).
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de violacao do principio da transparéncia que deve reger a contratacao administrativa,

sendo os tribunais rigorosos na sua exigéncia e cumprimento. 1%

Também na Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas, resulta a exigéncia de fundamentacdo dos atos que
determinam a desisténcia pela Administracao em procedimentos iniciados de oficio esta
expressamente prevista no artigo 35.1 g)'°® como outro dos casos, sendo reiterada no
artigo 93 da presente Ley'*, que permite a Administragdo desistir desses procedimentos

com fundamentacgao.

101 Neste sentido, TACRC Resol. 187/2014, 7 de marzo “Num caso concreto de um contrato de fornecimento
e instalagdo, decide-se desistir do concurso mediante acordo com uma afirmagéo sucinta relativa a uma
infragdo ndo sanavel das normas reguladoras do procedimento de adjudicagdo, sem maior justificagdo, pelo
que tal decisdo é impugnada alegando o interessado que a falta de fundamentagéo lhe causa uma clara
indefensabilidade, violando assim o principio da transparéncia que deve reger a contratagdo administrativa.
O tribunal competente neste caso, o TACRC, acolheu o recurso com base no facto de que a desisténcia
impugnada carece de fundamentagao, uma vez que nao se encontra, nem no texto do acordo comunicado
ao licitante recorrente, nem ao longo do processo de contratacdo, qualquer mencéo das razées concretas
que permitem o abandono do procedimento em questao, declarando, por tudo isso, que «ndo se salva o
vicio de falta de fundamentagdo com a apresentagdo dos motivos da decisdo de abandono na sequéncia
do relatério enviado a este Tribunal por ocasido da interposi¢éo do recurso contra o acordo de desisténcia
adotado, que deve, portanto, ser anulado por violar o artigo 155.4 do TRLCSP (2011) (atualmente artigo
152.4 LCSP), com retroatividade das atuagées, a fim de que o 6rgdo contratante comunique de forma
suficientemente motivada aos licitantes a sua decisdo de desistir do contrato.” — Tradugao nossa.

102 NAVARRO GONZALEZ, ROCIO, "La motivacion de las decisiones en la preparacioén y adjudicacion del
contrato”", in EDUARDO GAMERO CASADO/ISABEL GALLEGO CORCOLES (DIRS.), Tratado de
Contratos del Sector Publico, tomo Il, Valencia: Tirant lo blanch, 2018, pp. 1542-1544.

103 “Articulo 35. Motivacion - 1. Seran motivados, con sucinta referencia de hechos y fundamentos de
derecho: (...)g) Los actos que acuerden la terminacién del procedimiento por la imposibilidad material de
continuarlo por causas sobrevenidas, asi como los que acuerden el desistimiento por la Administracion en
procedimientos iniciados de oficio.”

104 “Articulo 93. Desistimiento por la Administracion -En los procedimientos iniciados de oficio, la
Administracién podra desistir, motivadamente, en los supuestos y con los requisitos previstos en las Leyes.”
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5.2. ORDENAMENTO JURIDICO ITALIANO

Em Italia, as causas para a nao adjudicag¢ao de contratos publicos sao reguladas pelo
Coédigo dos Contratos Publicos (Codice dei Contratti Pubblici, Decreto Legislativo
36/2023).

O ordenamento juridico italiano consagra, no artigo 108.° do Decreto Legislativo n.°
36/2023 — que aprovou o novo Codice dei contratti pubblici, a possibilidade de nao
adjudicacao do contrato mesmo quando existam propostas validas e o procedimento

tenha decorrido regularmente.

Nos termos do artigo 107, n.° 1 /i appalti sono aggiudicati sulla base di criteri stabiliti

conformemente agli articoli da 108 a 110 previa verifica, in applicazione dell’articolo 91 e

dell’allegato 1.8, quest’ultimo con riguardo ai mezzi di prova e al registro online, della

sussistenza dei sequenti presupposti:

a) l'offerta € conforme alle previsioni contenute nel bando di gara o nell'invito a
confermare l'interesse nonché nei documenti di gara;
b) b) l'offerta proviene da un offerente che non é escluso ai sensi del Capo Il del

Titolo 1V della presente Parte e che possiede i requisiti di cui all’articolo 100 e,

se del caso, dell’articolo 103.”

Determina o n.° 1 do artigo 108, sob a epigrafe “Critérios de adjudicagdo de contratos
de obras, servigos e fornecimentos™% que “sem prejuizo das disposigbes legislativas,
regulamentares ou administrativas relativas ao prego de determinados fornecimentos ou
a remuneragcdo de servicos especificos, as entidades adjudicantes procedem a
adjudicacdo de contratos de obras, servicos e fornecimentos e a adjudicacdo de
concursos de concegdo e concursos de ideias com base no critério da proposta
economicamente mais vantajosa, identificada com base na melhor relacdo
qualidade/preco ou com base no elemento prego ou custo, seguindo um critério de
comparagdo custo/eficacia, como o custo do ciclo de vida, em conformidade com o

disposto no anexo 11.8, no que diz respeito ao custo do ciclo de vida.”.'%

105 Tradug&o nossa; no original: “Criteri di aggiudicazione degli appalti di lavori, servizi e forniture”

106 Tradugdo nossa; no original: “1. Fatte salve le disposizioni legislative, regolamentari o amministrative
relative al prezzo di determinate forniture o alla remunerazione di servizi specifici, le stazioni appaltanti
procedono all'aggiudicazione degli appalti di lavori, servizi e forniture e all'affidamento dei concorsi di
progettazione e dei concorsi di idee sulla base del criterio dell'offerta economicamente piu vantaggiosa,
individuata sulla base del miglior rapporto qualita/prezzo o sulla base dell'elemento prezzo o del costo,
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Determina ainda o presente normativo no seu n.° 10, quanto a nao adjudicacéo, que as
entidades adjudicantes podem decidir ndo proceder a adjudicacao no caso de nenhuma
proposta ser considerada conveniente ou adequada relativamente ao objeto do contrato.
Mais acrescenta que esta faculdade da entidade adjudicante deve constar
expressamente do anuncio do concurso ou do convite nas situagdes de procedimentos
sem anuncio e pode ser exercida por esta até trinta dias apés a conclusao da avaliagao

das propostas.'”

O legislador italiano, conforme resulta do n.° 10 do artigo 108, reconhece as entidades
adjudicantes a faculdade de n&o adjudicar caso nenhuma proposta seja considerada
conveniente ou adequada relativamente ao objeto do contrato, porém condiciona essa
faculdade a previsao expressa no anuncio do concurso ou no convite e desde que a
decisdo seja tomada no prazo de 30 dias a contar da conclusdo da avaliagdo das

propostas.

Resulta também do artigo 107, n.° 2 do Codice dei Contratti Pubblici que “A entidade
adjudicante pode decidir ndo adjudicar o contrato ao proponente que apresentou a
proposta economicamente mais vantajoso se tiver verificado que a proposta ndo satisfaz
0s requisitos em matéria ambiental, social e laboral estabelecidas pela legislagcdo
Convengbes ou disposigcbes coletivas Regulamentos do Direito Internacional do
Trabalho enumerados no allegato X alla direttiva 2014/24/UE del Parlamento europeo e
del Consiglio del 26 febbraio 2014.71%

No ordenamento juridico italiano, daquilo que se pode entender como causas de nao
adjudicagao, resulta o facto de a entidade adjudicante poder decidir ndo adjudicar
quando a proposta ndo satisfaz as obrigagbes ambientais, sociais e laborais
estabelecidas pela legislagdo, Convengdes ou disposi¢des coletivas e regulamentos do

Direito Internacional do Trabalho.

seguendo un criterio di comparazione costo/efficacia quale il costo del ciclo di vita, conformemente a quanto
previsto dall’allegato 11.8, con riguardo al costo del ciclo di vita.”

107 Tradug&o nossa; no original: “As entidades adjudicantes podem decidir ndo proceder a adjudicagéo se
nenhuma proposta for considerada conveniente ou adequada relativamente ao objeto do contrato. Essa
faculdade deve constar expressamente do anuncio de concurso ou do convite nas situagbes de
procedimentos sem anuincio, e pode ser exercida até trinta dias apés a conclusdo da avaliagdo das
propostas.”

108 No original: “2. La stazione appaltante pud decidere di non aggiudicare I'appalto all'offerente che ha
presentato |'offerta economicamente piu vantaggiosa se ha accertato che I'offerta non soddisfa gli obblighi
in materia ambientale, sociale e del lavoro stabiliti dalla normativa europea e nazionale, dai contratti collettivi
o dalle disposizioni internazionali di diritto del lavoro indicate nell’allegato X alla direttiva 2014/24/UE del
Parlamento europeo e del Consiglio del 26 febbraio 2014.”
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A regra prevista no ordenamento juridico italiano relativa a faculdade de nao adjudicagao
constitui, na sua substancia, a consagra¢ao normativa dos principios jurisprudenciais ja
consolidados, os quais colocam o interesse publico no centro da decisdo de néao
adjudicacdo. Assim, a decisdo de nao adjudicagcdo € reconhecida como um dos
desfechos possiveis do procedimento de contratagcao publica, ndo sendo qualificada,
segundo parte da doutrina e jurisprudéncia, como um ato de revogagao ou de autotutela,
pelo que n&o carece, por conseguinte, de comunicagdo prévia do inicio do

procedimento.

O juizo de nao conveniéncia ou de idoneidade da proposta deve ser analisado em
funcdo do critério de adjudicagdo adotado m cada procedimento. No caso da
adjudicagdo com base na proposta economicamente mais vantajosa, a néo
conveniéncia nado se reporta exclusivamente a componente econdémica, antes se
alicerca num juizo global sobre os aspetos técnicos e qualitativos da proposta,
permitindo que a entidade adjudicante rejeite propostas que, ainda que apresentem um
preco competitivo, ndo satisfacam adequadamente as exigéncias do contrato ou o
interesse publico subjacente. Apenas assim ndo sucede quando a entidade adjudicante
se encontra perante um caso de propostas manifestamente excessivas do ponto de vista

financeiro.

Em contrapartida, no modelo de adjudicagdo pelo critério do pre¢co mais baixo, a
margem de apreciacdo da entidade adjudicante quanto a conveniéncia encontra-se
bastante limitada. O juizo incide apenas sobre o preco proposto, sendo admissivel a
recusa de adjudicacdo apenas quando a proposta ultrapasse o preco base ou revele
manifesta desconformidade com os valores de mercado. Tais casos incluem propostas
insuscetiveis de admissao, ou propostas que, apesar de formalmente admissiveis, se
afastem substancialmente dos parametros econémicos de referéncia utilizados para o

calculo do preco base.

A doutrina italiana distingue ainda entre propostas ndo convenientes ou inidéneas e
propostas inapropriadas. Estas ultimas correspondem aquelas que carecem dos
requisitos minimos de admissibilidade ou se revelam técnica e substancialmente
insuscetiveis de avaliagdo. Assim, enquanto as propostas nao convenientes ou
inidéneas sao ainda suscetiveis de analise no procedimento, as propostas inapropriadas
sdo juridicamente equiparadas a auséncia de proposta, legitimando a adog¢do de um

procedimento negocial sem publicagao prévia.
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Neste sentido, a amplitude do poder de ndo adjudicacao manifesta-se de forma mais
clara no contexto do critério da proposta economicamente mais vantajosa. A idoneidade
da proposta, neste contexto, deve ser aferida com base na sua conformidade com as
exigéncias técnicas e funcionais do contrato, aferindo-se se a mesma assegura a
prossecucao do interesse publico. Considera-se inapta, por exemplo, a proposta que se
afaste substancialmente do projeto-base, que viole especificacbes técnicas ou que
revele, no seu conjunto, uma incapacidade para garantir niveis adequados de qualidade
na execucao do contrato (Consiglio di Stato italiano, Secéo Ill, de 11 de julho de 2016,
n.° 3029).

Ja no caso de adjudicacgao pelo critério do pre¢go mais baixo, o campo de aplicagao desta
faculdade é mais restrito, uma vez que as propostas assentam num projeto técnico
uniforme e pré-determinado, ndo existindo margem para variagdes qualitativas. Nesse
quadro, a avaliagdo da idoneidade restringe-se a verificagdo do cumprimento das
condi¢des técnicas previamente estabelecidas. Pelo contrario, no ambito da proposta
economicamente mais vantajosa, a entidade adjudicante dispbée de um poder de
apreciacao mais alargado, podendo aferir a qualidade técnica da proposta em funcao

da prossecugao do interesse publico.

Importa assinalar que a faculdade de n&o adjudicacdo, nestes casos, é exercida no
termo do procedimento de avaliacao, isto é, apos a definicdo da ordenacao provisoria
dos concorrentes. Contudo, a decisdo de nao adjudicagdo por inidoneidade cabe
exclusivamente a entidade adjudicante, ndo competindo a comisséo de avaliacao, cuja
atuacao se limita a classificacdo das propostas com base nos critérios previamente

definidos.

No regime juridico Italiano, as causas para a ndo adjudicagdo de contratos publicos
encontram-se previstas no atual Codice dei Contratti Pubblici, aprovado pelo Decreto
Legislativo n.° 36/2023. O novo regime reconhece expressamente a entidade
adjudicante a faculdade de ndo adjudicar o contrato, mesmo em casos em que existam
propostas validas e o procedimento tenha decorrido regularmente, desde que se
verifique a ndo conveniéncia ou a idoneidade da proposta, ou que a mesma nao respeite

obrigacdes legais de natureza ambiental, social ou laboral.

O teor literal da norma, com uma formulagdo algo ambigua, ndo esclarece com
suficiente clareza se a entidade adjudicante pode recusar adjudicar “o contrato a

proposta economicamente mais vantajosa’ com base nhuma motivagdo de mérito, ou se
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deve proceder a adjudicacdo sempre que esta se verifique com base nos critérios
previstos. Daqui decorre a relevancia de clarificar se a adjudicacdo da proposta mais
vantajosa, com base na relacdo qualidade/preco, seja um dever legal, ou antes uma
faculdade discricionaria, nos termos do principio da concorréncia competitiva e da tutela

do interesse publico.'®

Nesta medida infere-se, ainda que na auséncia de disciplina expressa, que a decisido
de nao adjudicar devera ser devidamente fundamentada, com indicagao das razdes que
a sustentam. Assim, se a entidade adjudicante decidir ndo adjudicar o contrato, tal
devera estar em conformidade com o principio comunitario da confiancga legitima (T.A.R.
Lazio, Roma, Seccéo lll, 26.1.1995, T-90/91 e T-62/92; DAMATO). A motivagao devera
basear-se na verificagdo de que a proposta ndo cumpre as obrigagdes sociais ou
laborais referidas no artigo 30.°, n.° 3, do Cddigo, ou seja, obrigacdes em matéria

ambiental, social e laboral.'®

O artigo 56.°, n.° 2 da Diretiva 2014/24/UE — de onde a norma foi transposta — limita-
se a prever a possibilidade de nao adjudicagéo nos casos de violagao de obrigagbes em
matéria ambiental, social e laboral, previstas no artigo 18.°, n.° 2 da Diretiva. Por
conseguinte, a jurisprudéncia tende a considerar que a decisdo de nao adjudicar deve
respeitar os pressupostos legais estritamente definidos. Neste sentido, o Conselho de
Estado italiano (Secgao Consultiva, parecer 14.6.2016, n.° 855) afirmou que, para
considerar legitima a ndo adjudicagcdo com fundamento na norma em questdo, é
necessario que os requisitos legais se verifiquem ex ante, sendo inadmissivel uma
avaliagao ex post que procure justificar a ndo adjudicagao com base no incumprimento

de requisitos ambientais."""

Compreendendo plenamente o sentido da norma, onde se atribui a férmula “oferta
economicamente mais vantajosa” um significado profundamente diferente (e mais
amplo, pois inclui agora também os critérios baseados no pre¢o mais baixo, para além
daqueles centrados na relagdo entre qualidade e precgo), relativamente ao que se

afirmara no sistema precedente, o Conselho de Estado observa que o esquema nem

109 PERFETTI, LUCA R., (A cura di), Codice dei contratti pubblici commentato, 2.2 ed., Milano: Wolters
Kluwer, 2017, p. 828.

110 PERFETTI, LUCA R., (A cura di), Codice dei contratti pubblici commentato, 2.2 ed., Milano: Wolters
Kluwer, 2017., 828-829

" PERFETTI, LUCA R, (A cura di), Codice dei contratti pubblici commentato, 2.2 ed., Milano: Wolters
Kluwer, 2017, 829.
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sempre é coerente com esta inovacdo fundamental. Entre os emendamentos mais
significativos sugeridos pelo parecer n.° 855/2016, destacam-se a previsao especifica,
nos documentos do concurso, da possibilidade de a entidade adjudicante decidir ndo
adjudicar o contrato e a obrigatoriedade de fundamentacgao especifica apenas nos casos

em que opte pelo critério do menor prego.'?

A entidade adjudicante tem o poder de ndo proceder a adjudicagdo no caso de a
proposta do adjudicatario provisério se revelar ndo conveniente ou nao idénea
relativamente ao objeto do contrato. Ainda que a norma atribua, literalmente, tal poder
apenas para 0s casos em que todas as propostas ndo sejam convenientes ou idoneas,
ajurisprudéncia estende a aplicabilidade da disposigdo ao caso em que apenas algumas
das propostas (em particular a do adjudicatario provisério) ndo sejam idéneas ou

convenientes.3

A norma, ao reservar a entidade adjudicante a avaliagao sobre a utilidade do resultado
do concurso, protege-a do risco de se ver inevitavelmente obrigada a adjudicar em
condicoes desfavoraveis ou de ter de aceitar de forma acritica os resultados concursais,
mesmo em hipéteses n&o proveitosas. Ainda que aparentemente inovadora, esta regra
constitui, na substancia, a codificagdo e especificacdo de principios jurisprudenciais
consolidados, os quais colocam o interesse publico no centro da adjudicacdo do
contrato. O indeferimento da adjudicagdo representa, assim, um dos possiveis
desfechos do procedimento, ndo sendo qualificado — segundo alguns — nem sequer
como ato de autotutela, ndo carecendo, por isso, de comunicagdo de inicio do

procedimento.''4

No que respeita ao juizo de ndo conveniéncia e de ndo idoneidade, declinados em
funcéo do critério de adjudicagao utilizado para a identificagdo da melhor proposta, foi
salientado que a n&o conveniéncia ndo diz necessariamente respeito a aspetos ligados
a economicidade da proposta, especialmente quando se procede a adjudicagido com
base na proposta economicamente mais vantajosa. A sele¢do da proposta depende de

um juizo global sobre aspetos econdmicos e técnicos, que conduzem a escolha de uma

12 PERFETTI, LUCA R., (A cura di), Codice dei contratti pubblici commentato, 2.2 ed., Milano: Wolters
Kluwer, 2017, p. 849 e ss.

113 PERFETTI, LUCA R., (A cura di), Codice dei contratti pubblici commentato, 2.2 ed., Milano: Wolters
Kluwer, 2017, p. 866.

14 PERFETTI, LUCA R., (A cura di), Codice dei contratti pubblici commentato, 2.2 ed., Milano: Wolters
Kluwer, 2017, p. 866-867.
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proposta ndo necessariamente caracterizada por um prego mais baixo. No caso de
adjudicacao pelo critério do menor preco, o conceito de nao conveniéncia diz

exclusivamente respeito & componente econdmica da proposta.’®

Discute-se, ainda, se o conceito de proposta ndo conveniente ou nao idénea coincide
com o conceito de proposta inapropriada. A este respeito, a jurisprudéncia considerou
que a proposta inapropriada € aquela carente dos requisitos de admissibilidade exigidos,
ou tao deficiente do ponto de vista técnico que nem sequer possa ser avaliada. Ao
contrario da proposta ndao conveniente ou nao idénea, a proposta inapropriada nao
constitui sequer uma proposta avaliavel e equivale, nesse sentido, a uma proposta nao

apresentada.’"®

No que respeita ao conceito de inidoneidade em relagdo ao objeto do contrato, este
deve ser aferido com base no critério de adjudicacdo utilizado. A inidoneidade
caracteriza-se pela ndo conformidade da proposta técnica com a necessidade a
satisfazer mediante a adjudicag&o do procedimento. E, portanto, inapta a proposta que
contenha um projeto técnico que se afaste significativamente do projeto posto a
concurso, que nao esteja em conformidade com as especificagdes técnicas, ou que, no
seu conjunto, nao seja capaz de garantir a qualidade da prestacdo em fungdo da

prossecucao do interesse publico.'"”

Em suma, o regime juridico italiano consagra, de forma expressa e sistematica, a
possibilidade de ndo adjudicac&do do contrato publico, ainda que o procedimento tenha
decorrido regularmente e existam propostas validas. Esta faculdade encontra-se
prevista no artigo 108.° do Decreto Legislativo n.° 36/2023, que consagra a possibilidade
de a entidade adjudicante, dentro de determinados limites formais e substanciais, decidir
ndo adjudicar quando as propostas ndo sejam consideradas convenientes ou

adequadas em func¢ao do objeto do contrato.

Para além disso, o artigo 107.°, n.° 2, estabelece que também pode ser recusada a
adjudicacao quando a proposta nao satisfaga obrigacdes ambientais, sociais ou laborais
previstas na legislagdo nacional ou internacional, em conformidade com a Diretiva
2014/24/UE.

115 PERFETTI, LUCA R., (A cura di), Codice dei contratti pubblici commentato, 2.2 ed., Milano: Wolters
Kluwer, 2017, p- 867-68.

16 Cfr. Ob. Cit. pp.868-869

117 Cfr. Ob. Cit. p. p 869
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O ordenamento italiano reconhece assim as entidades adjudicantes um poder
discricionario qualificado, que Ihes permite abster-se de adjudicar o contrato quando,
por razées devidamente fundamentadas, se conclua que nenhuma das propostas serve
de forma satisfatéria o interesse publico. Esse juizo de nido conveniéncia ou de

inidoneidade deve ser efetuado em fungao do critério de adjudicacéo adotado:

No caso do critério da proposta economicamente mais vantajosa, a avaliagdo € mais
ampla e exige uma ponderacao global de natureza qualitativa e técnica, podendo a
entidade adjudicante considerar ndo conveniente uma proposta que, ainda que
competitiva em termos de preco, ndo satisfaca adequadamente as necessidades

publicas ou os pardmetros técnicos do contrato.

Ja no caso da adjudicagao pelo critério do pre¢co mais baixo, a margem de apreciagao
da entidade adjudicante ¢ significativamente mais estreita, restringindo-se
essencialmente a verificagcdo da conformidade com o prego base e com as condigdes
de mercado. S6 em casos extremos — como propostas manifestamente excessivas ou

economicamente desajustadas — podera ser legitimada a recusa de adjudicagao.

Acresce que a doutrina italiana distingue claramente entre propostas ndo convenientes
ou nao idéneas, que sao ainda formalmente validas e avaliaveis, e propostas
inapropriadas, que carecem dos requisitos minimos de admissibilidade técnica e

juridica, sendo estas ultimas equiparadas a auséncia de proposta e permitindo,

inclusivamente, o recurso ao procedimento negocial sem publicagdo prévia de anuncio.

A faculdade de n&o adjudicagao exerce-se ap0s a avaliagao das propostas e a respetiva
ordenacéo provisoria, e compete exclusivamente a entidade adjudicante, ndo podendo
ser delegada na comissao de avaliagéo, cujo papel se limita a analise técnico-formal

das propostas.

A consagracgéao desta possibilidade representa, no fundo, a codificagdo de um principio
ja consolidado na jurisprudéncia italiana: a prevaléncia do interesse publico. A decisao
de nao adjudicar constitui, assim, uma expressao legitima da prossecuc¢éao do interesse
publico e da responsabilidade da Administracdo na gestdo eficiente dos recursos
publicos, desde que respeitados os principios da legalidade, da transparéncia, da

concorréncia e da motivagao.
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6. ANALISE COMPARATIVA DAS CAUSAs DE NAO ADJUDICACAO:
PORTUGAL, ESPANHA E ITALIA

Os sistemas de contratacdo publica em Italia, Espanha e Portugal demonstram uma
abordagem consistente para assegurar a integridade, legalidade e eficacia dos
processos de contratacdo. Embora as especificidades e redagdes dos artigos variem,
0s principios subjacentes permanecem alinhados, refletindo uma preocupagdo comum
com a transparéncia, legalidade, igualdade, concorréncia, proporcionalidade e protecao
do interesse publico. Esta harmonizacéo facilita a compreensido e a aplicacdo das

normas de contratagao publica, promovendo praticas justas e eficientes nos trés paises.

A possibilidade de ndo adjudicacdo encontra-se expressamente prevista nos
ordenamentos juridicos portugués, espanhol e italiano, ainda que com formulagdes
normativas distintas e niveis variaveis de vinculacédo a tutela do interesse publico, ao

principio da concorréncia e a salvaguarda da legalidade procedimental.

No ordenamento juridico portugués, o regime juridico das causas de nao adjudicagéo
estd densamente positivado no artigo 79.° do Cédigo dos Contratos Publicos, o qual
distingue entre situacdes de impossibilidade legal de adjudicacao (alineas a) e b) do n.°
1) e situagdes de nao adjudicacao por decisao fundamentada da entidade adjudicante
(alineas c) e d)). A decisdo de ndo adjudicar, em quaisquer das situacdes descritas no
artigo 79.°, n.° 1 do CCP, depende de uma fundamentagao criteriosa e em obediéncia
ao principio da prossecuc¢ao do interesse publico, ndo sendo, todavia, obrigatério que
tal faculdade esteja expressamente prevista nas pegas do procedimento. A
jurisprudéncia nacional tem vindo a reforgar a exigéncia de fundamentagéo rigorosa,

afastando decisdes arbitrarias ou baseadas em meras preferéncias administrativas.

No ordenamento juridico espanhol, a Ley de Contratos del Sector Publico consagra a
faculdade de nao adjudicacao no artigo 152, permitindo a entidade adjudicante declarar
deserto o procedimento quando nenhuma das propostas seja considerada conveniente
ou adequada aos interesses publicos. Tal faculdade é reconhecida mesmo perante a
existéncia de propostas admissiveis, desde que se fundamente na prossecug¢ao do
interesse publico e em critérios objetivos. A jurisprudéncia do Tribunal Administrativo
Central de Recursos Contractuales (TACRC) tem reafirmado que a nao adjudicacao

deve respeitar os principios da legalidade, proporcionalidade e boa administracao,
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sendo inadmissivel enquanto mecanismo para reabrir o concurso por insatisfacdo

subjetiva com os resultados.

Ja no ordenamento juridico italiano, o novo Codice dei Contratti Pubblici (Decreto
Legislativo n.° 36/2023), em vigor desde julho de 2023, regula a matéria nos artigos
107.° e 108.°. O artigo 108.°, n.° 10, consagra a possibilidade de n&o adjudicagdo
quando nenhuma proposta seja considerada conveniente ou adequada ao objeto do
contrato, exigindo, porém, que tal faculdade conste expressamente no anuncio do
concurso e que a decisdo seja adotada até 30 dias apos a avaliagdo das propostas.
Acresce ainda que, nos termos do artigo 107.°, n.° 2, a possibilidade de recusa de
adjudicacao a proposta economicamente mais vantajosa quando esta viole obrigagdes
legais de natureza ambiental, social ou laboral. A doutrina italiana, apoiada em
jurisprudéncia do Consiglio di Stato e em pareceres consultivos como o n.° 855/2016,
sublinha que a nao adjudicacao constitui uma manifestacdo de poder discricionario
fundamentado no juizo de conveniéncia e idoneidade técnica da proposta,
especialmente relevante quando se adote o critério da proposta economicamente mais
vantajosa. Tal decisdo dispensa comunicagio prévia, e visa salvaguardar o interesse

publico face a propostas formalmente admissiveis, mas substancialmente inadequadas.

No plano comparado, constata-se que o ordenamento juridico portugués apresenta uma
tipologia legal mais sistematizada das causas de ndo adjudicagdo, indicando
taxativamente as causas de ndo adjudicagao. No sistema juridico espanhol, por sua vez,
enfatiza a compatibilidade entre a ndo adjudicagdo e a legalidade administrativa,
exigindo sempre fundamentagao objetiva. O ordenamento juridico italiano, por sua vez,
com a nova redacao do cédigo de 2023, reforga a discricionariedade técnica da entidade
adjudicante, especialmente no que respeita a avaliagdo de conveniéncia e idoneidade
da proposta, sem prejuizo da exigéncia de previsdo expressa e respeito por prazos

procedimentais.

Em todos os sistemas analisados, verifica-se uma tensdo entre os principios da
concorréncia, da adjudicagdo a melhor proposta e a salvaguarda do interesse publico.
A faculdade de nao adjudicagao surge, assim, como valvula de seguranga dos sistemas
juridicos, na medida em que permite a entidade adjudicante, com base em juizos de
mérito técnico ou legalidade substantiva, recusar celebrar um contrato mesmo apés a
conclusao formal do procedimento, desde que o faga de forma expressa, fundamentada

€ proporcional.
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Da analise comparativa desenvolvida, constata-se que o legislador portugués adotou
uma solugao normativa mais estrita ao delimitar, taxativamente, no artigo 79.°, n.° 1, do
Cddigo dos Contratos Publicos, os fundamentos que legitimam a decisdo de nao
adjudicar por parte da entidade adjudicante. Esta abordagem, ancorada no principio da
legalidade administrativa, veda a entidade adjudicante qualquer margem de apreciagao
discricionaria quanto a oportunidade ou conveniéncia da adjudicacao, restringindo a
decisdo de nao adjudicar a causas legalmente tipificadas. Por oposi¢cédo, tanto o
ordenamento juridico espanhol como o italiano consagram regimes juridicos que
atribuem a Administragao uma maior amplitude deciséria. Em Espanha, a possibilidade
de declarar deserto um procedimento com fundamento em razdes de interesse publico,
nos termos do artigo 150.° da LCSP, e em Itdlia, a faculdade expressa de ndo adjudicar
por motivos de ndo conveniéncia ou inadequacgao da proposta, consagrada no artigo
108.° do Codice dei contratti pubblici, traduzem modelos mais flexiveis, onde a nao
adjudicacao pode resultar de uma avaliagdo discricionaria, desde que devidamente
fundamentada e respeitados os principios da concorréncia, da proporcionalidade e da

tutela do interesse publico, consagrados nas Diretivas Europeias.

64



7. CONCLUSOES

A presente dissertagéo teve como objetivo analisar o regime juridico das causas de n&o
adjudicacdo no contexto da contratagdo publica portuguesa, com uma abordagem
comparativa relativamente aos ordenamentos juridicos espanhol e italiano. Ao longo do
trabalho, procurou-se esclarecer o conteudo, os limites e a fundamentacéao exigida para
que uma entidade adjudicante recorra a ndo adjudicacdo de um procedimento ja

langado.

A analise desenvolvida permite concluir que o direito portugués adota um modelo
particularmente restritivo, assente num verdadeiro dever de adjudicar, apenas afastavel
nos casos taxativamente previstos no artigo 79.°, n.° 1, do Cdédigo dos Contratos
Publicos. Este dever representa uma manifestacao do principio da vinculagdo ao dever
de adjudicar, conferindo seguranca juridica aos concorrentes e promovendo a
estabilidade do procedimento, bem como o respeito pelos principios da contratagao

publica.

As causas de nao adjudicagao consagradas legalmente dividem-se entre hipoteses de
impossibilidade legal ou técnica de adjudicar (v.g., auséncia de propostas ou exclusdo
de todas) e fundamentos ligados a tutela do interesse publico superveniente, cuja
interpretacdo exige rigor, proporcionalidade e fundamentagdo substancial. A
jurisprudéncia e a doutrina portuguesas tendem a rejeitar qualquer possibilidade de

clausula geral de conveniéncia, o que confirma a rigidez do modelo nacional.

Em contraste, o ordenamento juridico espanhol reconhece com maior amplitude a
possibilidade de n&o adjudicar com base em razdes de interesse publico, atribuindo a
Administracdo uma margem de apreciagcado mais alargada. O ordenamento italiano, na
sua versdo reformulada pelo Decreto Legislativo n.° 36/2023, prevé igualmente
fundamentos discricionarios de nao adjudicagdo, reforgando, porém, o dever de

fundamentagéo e os deveres de transparéncia e proporcionalidade.

A anadlise comparativa demonstra que o ordenamento juridico portugués se destaca por
uma concegao vinculativa mais estrita, cuja justificagdo reside na protegéo da confianga
dos operadores economicos. Contudo, essa rigidez pode revelar-se disfuncional em

contextos excecionais, como crises econdmicas ou alteragdes estruturais do interesse
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publico, colocando em evidéncia a pertinéncia de reavaliar a articulacdo entre o dever

de adjudicar e os poderes de autotutela administrativa.

Assim, conclui-se que a previsdo legal das causas de n&o adjudicacdo, embora
necessaria a seguranca juridica e a transparéncia, deve coexistir com uma interpretacao
equilibrada que salvaguarde a prossecugao do interesse publico. Neste sentido, propbe-
se que futuras revisodes legislativas considerem a introducao de clausulas mais flexiveis,
acompanhadas de deveres reforcados de fundamentacdo e controlo jurisdicional, a

semelhanga do que sucede nos ordenamentos estudados.
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