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1. Enquadramento

Um dos aspetos nucleares da contratagdo publica ¢ a estabilidade do
procedimento adjudicatorio(!) e da relagdo que intercede entre os concorren-
tes e a entidade adjudicante até a adjudicac@o ou a celebracdo do contrato.

Na verdade, quer do ponto de vista dogmatico, quer do ponto de vista
pratico, a caracterizago ¢ a tutela da posi¢do dos concorrentes perante as
vicissitudes do devir procedimental sao decisivas para a compreensao do
regime juridico da contrata¢ao publica e para a propria implementacao da
colaboragdo entre particulares e Administragao, visada com o apelo a con-

(*) Mestre em Direito. Advogado (com inscri¢ao voluntariamente suspensa, exercendo, pre-
sentemente, as fungdes de assessor do Tribunal Constitucional).

(") Assinalando a distingao entre o procedimento de contrata¢do publica, globalmente consi-
derado, e os subprocedimentos em que se decompde, incluindo o subprocedimento adjudicatorio —
que, por sua vez, integra varios subprocedimentos que precedem a tramitagdo do procedimento de
adjudicacao (decisao de contratar, decisdo de escolha do procedimento e aprovagao das pegas do pro-
cedimento) —, vide Pepbro Costa Gongawves, Direito dos Contratos Publicos, 5. ed., Coimbra, 2021,
p- 928. Pela nossa parte, ndo ignorando nem recusando a distingo, referimo-nos a procedimento adju-
dicatério na sua ace¢do mais ampla.
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corréncia e a participagdo nos procedimentos adjudicatorios. Adentro
desta tematica, por sua vez, avulta a questdo de saber qual o grau de vincu-
lagao da entidade adjudicante perante os concorrentes e quais 0s termos
em que, inversamente, a desvinculacao daquela ¢ legalmente admissivel.

E sobre esta matéria que versa o presente estudo, tendo por objeto
central a controvérsia doutrinaria, recentemente reavivada, quanto a
admissibilidade e aos efeitos das tradicionalmente designadas clausulas de
ndo adjudica¢do, por vezes inseridas nas pecas do procedimento. Ainda
antes de nos debrucarmos diretamente sobre essa controvérsia, todavia,
aludiremos a conformacao juridica do procedimento adjudicatoério e ao
dever de contratar da entidade adjudicante.

2. Conformacio juridica do procedimento adjudicatorio
e dever de contratar

I. Nao pode hoje questionar-se a existéncia, em geral, de um dever
de celebrar o contrato, a que vai inerente um logicamente precedente dever
de adjudicagdo. Este modo de ver encontra, alias, lastro juspositivo na pro-
pria epigrafe do art. 76.° do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP), onde se
acolhe, precisamente, um “dever de adjudicagdo”.

Mas a existéncia deste dever, refor¢ada pela formulacao da lei, decor-
reria ja da propria natureza, conformagao e efeitos juridicos do ato de
abertura do procedimento adjudicatorio.

Por ato de abertura do procedimento tomamos o conjunto dos instru-
mentos juridicos formado pelo antincio e pelo programa do procedimento,
bem como pelo caderno de encargos, que estabelecem, respetivamente, as
regras a que ha de obedecer a tramita¢ao do procedimento e os termos e as
condicdes substanciais que deverdo integrar o conteudo do futuro contrato
(cf. arts. 41.° ¢ 42.° do CCP).

Este conjunto de instrumentos juridicos tem subjacente, unificando-
os, uma verdadeira decisdo de contratar, ainda que implicita, que precede a
publicag¢ao do antuncio do procedimento, mas que sé através daqueles ins-
trumentos se exterioriza e se torna eficaz(?). O art. 36.°, n.° 1, do CCP, da
hoje, alias, evidéncia desta fenomenologia.

() Pelo menos quando encarada da perspetiva da sua eficacia prototipica que ¢é a da vincula-
¢a0 da entidade adjudicante perante terceiros a prossecu¢do de um procedimento funcionalmente
orientado para a celebracdo do contrato adequado a finalidade de interesse publico concretamente
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II. Segundo o entendimento tradicional, a abertura de concurso
publico ndo consubstanciava mais do que um mero convite a contratar. Com
efeito, MarcerLo Caerano definia o concurso publico como “(...) o processo
resultante do convite, feito ao publico ou aqueles que retinam determinados
requisitos, para a apresentacao de propostas de contrato (...)”(3). Em termos
congruentes com a caracterizagdo da abertura de concurso como mero
convite a contratar, MarceLLo Caetano recusava a existéncia de um dever
de adjudicar o contrato a qualquer dos concorrentes: “Em principio,
entende-se que, também ai, os poderes sdo discriciondrios, sendo facultado
a pessoa coletiva declarar sem efeito o concurso ja chegado a adjudicagao
ou recusar todas as propostas por ndo lhe convir nenhuma delas”(#).

No entanto, como assinalou Servuro Correra, divergindo do entendi-
mento tradicional, a autonomia contratual da Administrac¢do, pelo menos
no que respeita aos contratos administrativos — hoje, melhor diriamos,
contratos publicos —, desenvolve-se, fundamentalmente, em dois momen-
tos distintos: num primeiro momento, situa-se ““(...) a decisao de contratar,
executada pelos atos que formalizam uma proposta ao publico (...)”();
num segundo momento, a Administragdo exerce a sua “(...) faculdade de
aderir, com maior ou menor grau de autodeterminacdo as propostas que
outros lhe apresentem”(6). E que, conforme salienta ainda Strvuro CorrEia,
se nalguns casos a decisdo de contratar, traduzida na abertura de concurso,
“(...) podera constituir desde logo o teor integral do contrato que a Admi-
nistracao se propoe celebrar, que em tal hipotese funcionard como contrato

visada (neste sentido, cf. MArio Esteves pe OLiveira/Roprico Esteves pe Oiveira, Concursos e outros
Procedimentos de Contratagao Publica, Coimbra, 2011, pp. 804-805). Também Pepro Costa GoNgaLVES
assinala que, até ao momento da sua exteriorizagdo, a decisdo de contratar constitui um ato interno que
“esgota os seus efeitos no interior da entidade adjudicante” — cf. Direito..., cit., p. 421 (aludindo,
igualmente, ao carater interno da decisdo de contratar, ndo obstante a exigéncia de fundamentagao,
cf. Joao Pacuico pe Amoriv, Introdugdo ao Direito dos Contratos Publicos, Coimbra, 2021, p. 137).
E isto sem embargo de se admitir que, nos termos gerais da lei processual administrativa, desde que
conhecida — por exemplo, através da sua publicagdo oficial, quando a tal sujeita — e suscetivel de
lesar (ou vir a lesar, com elevada probabilidade, uma vez exteriorizada) um direito ou interesse legi-
timo, a decis@o de contratar possa ser imediatamente impugnada (salientando este aspeto e a tomada da
decisao de contratar como o momento relevante para a determinagao da lei aplicavel ao procedimento,
em caso de sucessdo de leis no tempo, cf. Pepro FernANDEZ SANcHEZ, Direito da Contrata¢do Publica,
Vol. 1, Lisboa, 2019, pp. 563-565). Sobre a decisao ou deliberagdo de contratar, como imprescindivel
ato inicial ou propulsivo do procedimento administrativo pré-contratual e respetiva caracterizagao,
cf., por todos, Strvuro Correia, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos,
Coimbra, 1987, pp. 656, ss.

(3) Cf. Manual de Direito Administrativo, Vol. 1, 10.* ed. (reimp.), Coimbra, 2005, pp. 596-597.

(%) Ob. cit., p. 604.

() Ob. cit., p. 656.

(©) Ob. cit., p. 657.
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de adesao”(”), via de regra havera lugar a uma fase “(...) mais ou menos
procedimentalizada de negociagdes, da qual venha a resultar a elaboragio
do texto do contrato”(?).

Assim, de acordo com Servuro Correia, na abertura de concurso, “(...)
a Administracdo formula uma oferta ao publico, ou a um conjunto delimi-
tado de possiveis cocontratantes”(®), mas trata-se de uma proposta ou de
uma oferta ao publico sui generis, dotada de duas particularidades: “(...) a
proposta da Administracdo ndo hao de corresponder declaragdes de aceita-
¢do das quais decorra a conclusdo do contrato mas sim novas propostas,
provenientes dos interessados; em face das novas propostas provenientes
dos interessados, cumpre a Administragdo pronunciar-se mais uma vez,
aceitando uma delas™(19).

A circunstancia de se reconhecer que, ao menos na generalidade dos
casos, sobre as propostas dos interessados incide ainda uma aceita¢do por
parte da Administragdo nao impede que se reconheca, igualmente, de acordo
com o entendimento propugnado por este Autor, um dever de adjudicar
decorrente da propria abertura de concurso: “ao abrir o concurso, a Adminis-
tracdo vincula-se perante o publico, ou perante os limitados destinatarios
quando for esse o caso, a levar avante o procedimento pré-contratual e,
designadamente, a apreciar as propostas com intengao de escolher a melhor
de entre as que nao estiverem aquém dos limites da aceitabilidade”(!!).

III. No que respeita a configuracao da abertura de concurso como
uma proposta ou oferta ao publico, a posi¢do de Strvuro Correia pode
prestar-se a algumas criticas, mas que nao a afetam substancialmente.

E certo que, como refere Marcaripa OrazasaL CasraL('2), a abertura
de concurso ndao ¢ dotada da completude que caracteriza a proposta
enquanto negocio juridico tipico integrativo da formagao dos contratos.
Tal completude s6 se verificara, de facto, quando esteja em causa um con-
trato cujo unico critério de adjudicagdo seja o prego, o que, como o proprio
Autor assinala, raramente ocorrera.

(") Ob. cit., p. 657.

(®)  Ob. cit., p. 658. Conforme se depreende da nota 476 na mesma pagina, a referéncia a nego-
ciagdes ¢ formulada pelo Autor em termos amplos, de modo a abranger as diversas formas pelas quais
os concorrentes sdo chamados a integrar ou completar o conteudo do futuro contrato, designadamente a
simples apresentacdo de “(...) propostas com condi¢des divergentes das do caderno de encargos (...)".

(©®) Ob. cit.,p.701.

(19 Ob. cit.,p. 701.

")y Ob. cit., p.701.

(') Cf. O Concurso Publico nos Contratos Administrativos, Coimbra, 1997, p. 222.
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Por outro lado, mas em estreita relagdo com o que acabamos de refe-
rir, ndo parece que quadre bem com a qualificagdo de proposta ou oferta
ao publico a circunstancia de a abertura de concurso ter em vista despole-
tar a apresentagao de novas propostas pelos interessados e ndo conferir-
lhes a faculdade de, por via da simples aceitacdo, procederem a conclusao
do contrato. E que, como também MarGaria Orazasar CaBraL pde em evi-
déncia, este ponto “(...) contradiz o essencial da nogao juridica de pro-
posta, quer esta seja feita a pessoa determinada, quer seja a pessoa indeter-
minada”.

Também pela nossa parte, subscrevemos estas observagdes e ha
muito que, modestamente, tendemos a vislumbrar na abertura do concurso
publico ndo uma proposta ou oferta ao publico, mas uma verdadeira pro-
messa publica, através da qual a entidade adjudicante se obriga unilateral-
mente a realizagdo de uma prestacdo — no caso, uma prestacdo de facto
juridico, que consiste na celebragcdo do contrato objeto do concurso —,
perante um leque indeterminado de destinatarios, sendo este o unico insti-
tuto com virtualidade explicativa do fendmeno em causa e também o nico
que quadra, em particular, com a existéncia de um dever de celebracao do
contrato(!3).

Em todo o caso, cumpre reconhecer que a posigdo expressa por Str-
vuro Correia teve o enorme mérito de assinalar, em termos pioneiros, que a
abertura de concurso ndo ¢, propriamente, um convite a contratar, juridica-
mente indcuo — ou pouco mais do que isso — para a Administracao, mas
que dela emerge um dever de adjudicar.

IV. A conclusio alcan¢ada ndo obsta, alias, o reconhecimento da
existéncia de uma reserva de revogagdo, ou de ndo adjudicagdo, por
razdes de interesse publico.

No entanto, e como € consabido, a atividade administrativa esta
subordinada ao principio da legalidade — cf. art. 266.°, n.° 2, da Constitui-
cdo e art. 3.°,n.° 1, do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA) —,
constituindo a lei ndo apenas um /imite, mas antes o fundamento dessa ati-
vidade(4).

(13) Cf., em termos mais desenvolvidos, a nossa posi¢ao explanada em Indemnizagao do Inte-
resse Contratual Positivo e Perda de Chance (em especial, na contratagdo publica), Coimbra, 2011,
p. 51, ss.

() Na lapidar sintese de Frerras po Amarat, “(...) a Administragdo Publica s6 pode agir se, e
na medida em que, a norma juridica lho permitir” — cf. Curso de Direito Administrativo, Vol. 11 (com
a colaborag@o de Pepro Macuete/Lino Toraar), 4.* ed., Coimbra, 2018, p. 45.
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Dai que a decisdo de interromper o procedimento sem a celebragio
do contrato tenha, necessariamente, de assentar numa norma legal habili-
tante, que consta hoje do art. 79.° do CCP, onde se encontram previstas,
taxativamente(!%), as razdes de interesse publico justificativas da decisdao
de nao adjudicacao e da consequente revogagdo da decisdo de contratar
(cf. art. 80.°, n.° 1, do CCP)(1°).

Mais concretamente, determinam as alineas ¢) e d) do art. 79.° do
CCP que ndo ha lugar a adjudicacdo, extinguindo-se o procedimento,

(%) O reconhecimento do carater legalmente devido da decisdo de adjudicagdo e da taxativi-
dade das causas de ndo adjudicac@o, ndo sendo uniforme, ¢ largamente predominante na doutrina e na
jurisprudéncia nacionais e foi, alids, corroborado na recente monografia de Joio Pacheco pE Amorim
(cf. As Decisoes de Adjudicag¢do e ndo Adjudica¢do no Codigo dos Contratos Publicos, Coimbra,
2021, p. 22, ss). Entendendo que o art. 79.° do CCP consagra uma “mera excec¢do” ao dever legal de
adjudicacao resultante do art. 76.° do mesmo codigo, Pepro FErRNANDEZ SANCHEZ reiterou, também recen-
temente, que “(...) o legislador confirmou ter firmado a ideia de que a prossecugdo do interesse
publico ndo pode servir de pretexto para a criacdo de uma situagdo de inseguranga na esfera de quem
aceitou gastar tempo e recursos na elaboragdo de uma proposta, em resposta a um convite que lhe foi
dirigido por uma entidade adjudicante e no qual depositou as suas legitimas expectativas, ficando a
invocagao do interesse publico estritamente dependente das causas de nao adjudicagdo que a propria
lei enumere” — cf. “Sobre a disting@o entre analise e avaliagdo de propostas e a limitagdo das fungdes
atribuidas a um critério de adjudicagdo”, in Revista de Contratos Publicos, n.° 23 (abril, 2020), pp. 41-
-42 (ja assim, do mesmo Autor, cf. Direito..., cit., Vol. 11, p. 367, ss.). Ainda neste sentido, na doutrina
nacional, vide MarceLo ReBeLO DE Sousa/ANprE SaLGapo pe Maros, Direito Administrativo Geral,
Vol. I, 2.* ed., Lisboa, 2009, p. 373, Vera Ero, “Adjudicar, ndo contratar... e indemnizar — Ac. do
STA n.° 1/2010, de 22.10.2009”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 80 (2010), pp. 47-48, Lou-
RENCO VILHENA DE Frermas, Direito dos Contratos Publicos e Administrativos, Lisboa, 2014, pp. 289-290,
e Pepro Costa Gongaves, Direito..., cit., p. 951; na jurisprudéncia recente, cf., inter alia, os Acs. do
STA de 11.03.2021, proc. 01445/19.8BEBRG, de 3.03.2016, proc. n.° 01153/15, de 3.12.2015, proc.
n.° 0913/15, os Acs. do TCA Norte de 31.01.2020, proc. n.° 00231/19.0, de 28.06.2019, proc.
n.° 00744/18.0BECBR, e de 16.02.2018, proc. n.° 01023/17.6BEPRT, ¢ o Ac. do TCA Sul de
26.04.2012, proc. n.° 08634/12.

(') Admitindo, todavia, a “existéncia de causas de nao adjudicac¢do que exorbitem do elenco
legal do art. 79.° [do CCP]”, cf. Mirio Esteves pe Oriveira/Roprico Esteves pe Ovvera, Concursos...,
cit., p. 1055. Também MicueL Assis Rammunoo entende que “o Direito positivo sustenta, sem duvida, a
defesa de uma clausula geral de ndo adjudicagdo” e, mais concretamente, que as alineas ¢) e d) don.° 1
do art. 79.° do CCP apenas “(...) significam que sempre que exista um interesse publico suficiente-
mente relevante para por em causa a confianga depositada no procedimento, pode ndo haver adjudi-
cagdo, ou sdo inconstitucionais por violagdo do principio da prossecugdo do interesse piblico” —
cf. A Formagao dos Contratos Publicos — Uma Concorréncia Ajustada ao Interesse Publico, Lisboa,
2013, pp. 1147 e 1155 (reiterando este entendimento, mais recentemente, cf. Direito dos Contratos
Publicos, Vol. 1, Lisboa, 2022, p. 526, ss.). Sustentando, igualmente, uma interpretacdo mais generosa
para as entidades adjudicantes e recusando o carater taxativo das causas de ndo adjudicagdo contem-
pladas no art. 79.° do CCP, vide Bernarpo Azevepo, “Adjudicaco e celebragdo do contrato no Codigo
dos Contratos Publicos”, in Estudos de Contratagdo Publica — II (coord. Pepro Costa GONGALVES),
Coimbra, 2010, p. 243, ss., e JuLiana Ferraz Coutinbo, “Adjudicar ou ndo adjudicar? Os novos contor-
nos da mesma questao”, in Comentdarios ao Codigo dos Contratos Publicos (coord. CarLa AMADO
Gomes/Ricarpo Pepro/Tiaco Serrao/Marco CaLpera), Vol. 11, 4.% ed., Lisboa, 2021, p. 277, ss.
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quando, respetivamente, por circunstancias imprevistas, seja necessario
alterar aspetos fundamentais das pegas do procedimento ¢ circunstancias
supervenientes relativas aos pressupostos da decisdo de contratar o justi-
figuem(7).

Vé-se, assim, que as condigdes em que a lei admite uma nao adjudi-
cacao licita, fundada em razdes de interesse publico, ndo sdo tao estritas
assim, ndo exigindo a mencionada alinea c) que se trate de circunstancias
imprevisiveis — basta que, efetivamente, nao tenham sido previstas — e
resultando da referida alinea d) uma liberdade de reponderacdo da propria
decisao de contratar.

Naturalmente que, em ambas as hipdteses, ha de exigir-se uma funda-
mentagdo objetiva e convincente, ndo estando a decisdo de ndo adjudica-
¢do, ao abrigo de qualquer destas alineas, a margem do controlo do exerci-
cio de poderes discricionarios que resulta dos principios gerais da
atividade administrativa(!®). Além disso, sendo o fundamento da ndo adju-
dicagdo a necessidade de alteracdo de aspetos fundamentais das pecas do
procedimento, a propria lei impde, no n.° 3 do mesmo artigo, que a enti-
dade adjudicante dé inicio a um novo procedimento adjudicatdrio no prazo
maximo de seis meses a contar da data da notificacdo da decisdo de ndo
adjudicagdo.

V. Por fim, recorde-se que a lei prescreve, no n.° 4 do referido
art. 79.°, que “quando o 6rgdo competente para a decisdo de contratar

(') Quanto as demais alineas do art. 79.° do CCP, as alineas «), b) e g) ndo consagram uma
excecdo ao dever de adjudicar, mas preveem situagdes de impossibilidade de adjudicar no ambito do
procedimento iniciado, como bem assinala Pebro Costa Goneatves (cf. Direito..., cit., pp. 937-938). Ja
as alineas e) e f) poderdo comportar maior margem de liberdade de apreciagdo, embora limitada as
hipdteses ai contempladas (respetivamente, a apresentagdo de um prego inaceitdavel, quando nao tiver
sido fixado um preco base, e o carater insatisfatorio de todas as solu¢des apresentadas em procedi-
mento de didlogo concorrencial ou parceria para a inovagao).

('8) No que concerne, nomeadamente, a hipotese prevista na alinea d) do n.° 1 do art. 79.°,
como sublinha Pepbro Costa GongaLves, sempre serd de exigir que estejam em causa “(...) circunstan-
cias que permitam formular, em termos retrospetivos, o juizo de que o 6rgdo adjudicante ndo teria cer-
tamente decidido contratar se aquelas circunstincias ja existissem e fossem dele conhecidas no
momento em que tomou a decisdo de contratar” — cf. Direito..., cit., p. 941. Também o STA, no
recente aresto de 11.03.2021 (proc. 01445/19.8BEBRG), se pronunciou no sentido de que “existe um
dever legal de adjudicac@o ex vi do art. 76.° do CCP, dever que cessa quando se verifica uma das exce-
¢Oes previstas no art. 79.°” e que, embora a entidade adjudicante goze de “algum poder discricionario”
a0 abrigo da alinea c) deste ultimo preceito legal, “a decisdo de nao adjudicar s6 pode ocorrer quando
se verifiquem objetivamente as situagdes do n.° 1 do art. 79.° do CCP” e “tem de ser devidamente fun-
damentada”, de tal sorte que “a possibilidade de langar mao de uma causa de ndo adjudicagdo, assim
prevista em termos tdo apertados, dificilmente pode ser equiparada a uma clausula cum voluerit ou si
voluerit”.
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decida ndo adjudicar com fundamento no disposto nas alineas ¢) e d) do
n.° 1, a entidade adjudicante deve indemnizar os concorrentes, cujas pro-
postas ndo tenham sido excluidas, pelos encargos em que comprovada-
mente incorreram com a elaboracao das respetivas propostas”.

Em face desta disposi¢do legal, e segundo Pepro Costa GONCALVES,
deveria entender-se que “a lei define aqui um critério de indemnizagao
pelo minimo, ndo tendo a pretensdo de afastar o ressarcimento de outros
danos, como a perda de chance ou a lesdo do interesse contratual posi-
tivo”’(1?). Mais recentemente, também MicueL Assis Ravunpbo veio afirmar,
a respeito desta mesma disposi¢do legal, ndo ter por liquida “a questao de
saber se esta limitagdo ao quantum indemnizatorio se aplicara a todos os
concorrentes em casos de ndo adjudicacdo por facto licito”(20).

Pela nossa parte, todavia, entendemos que deve ser afastada uma
indemnizacao pelo interesse contratual positivo na hipotese legal aqui con-
siderada, tendo em conta que se esta perante uma nao adjudicagdo licita
que, alicercada em habilitacao legal especifica, tem por efeito a erradica-
¢do do dever de celebragao do contrato que constitui pressuposto da
indemnizacdo do interesse contratual positivo(?!). Desta perspetiva, a
reconstitui¢ao da situagdo atual hipotética e a correspondente delimitagdo
do dano indemnizavel tem de ser feita com base na mera frustragdo —
frustracdo [licita, repita-se — da confianga gerada nos concorrentes, ou
seja, de acordo com o interesse contratual negativo.

A situagdo considerada distingue-se, portanto, da indemnizagdo pelo
interesse contratual positivo, quer nos casos de preteri¢do ilicita de um
concorrente — em que ocorre violagdo de um dever de contratar que con-
forma a reconstitui¢@o da situacdo atual hipotética que circunscreve a obri-
gacdo de indemnizar —, quer nos casos de revogacao licita da adjudicagao
jé proferida, em que ha ablacao de um direito subjetivo publico a celebra-
¢do do contrato perfeitamente consolidado pela adjudicacdao e em que a
indemnizacdo do interesse contratual positivo decorre também da propria
aplicagdo da lei e, mais concretamente, do n.° 5 do art. 167.° do CPA(?2).

(%) Cf. Direito..., cit., p. 941.

(29)  Cf. Direito..., cit., p. 532, nota 1045.

(2") Tanto assim que, nos termos do n.° 1 do art. 80.° do CCP, a decisdo de ndo adjudicagdo
aqui em causa “determina a revogacdo da decisdo de contratar”.

(2?) Sobre os termos em que pode admitir-se a revogagao licita da adjudicagdo, cf., todavia, os
pontos IX e X, mais adiante no texto, e nota 50 infra.



O DEVER DE CONTRATAR ... 271

3. A problematica em torno da clausula de nao adjudica-
cdo

I. Decorre do que vimos de expor que, apesar do inevitavel recurso
a conceitos indeterminados e da consequente abertura das alineas c) e d)
do art. 79.° do CCP, a entidade adjudicante ndo dispoe, efetivamente, de
um poder ilimitado ou incondicionado de nio adjudicar.

Estreitamente relacionada com o ambito das alineas ¢) e d) do
art. 79.° do CCP —, encontra-se, todavia, uma questao de consideravel
complexidade e relevantes implicagdes praticas, que tem conhecido desen-
volvimentos recentes na doutrina especializada: a admissibilidade de uma
clausula de reserva de ndo adjudicagdo ou de reserva de revogagdo da
decisdo de contratar, estabelecida nas pegas do procedimento adjudicato-
rio (comummente designada, na pratica juridica, como cldusula de ndo
adjudicag¢do).

Importa passar em revista, no essencial, os termos deste debate dou-
trindrio.

II. No que respeita a este tema da clausula de ndo adjudicacdo, o
entendimento estabilizado na jurisprudéncia aponta no sentido da sua
inadmissibilidade. Neste sentido se pronunciara j& o STA em face do
Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho, nomeadamente através do aresto de
07.07.2005, tirado no processo n.° 352/2004, que vale a pena transcrever
aqui na parte relevante, uma vez que nos situa também perante a evolugao
legislativa em torno desta matéria.

Assim, 1é-se naquele aresto do STA o seguinte:

“Inexiste, hoje, norma juridica que, em geral, atribua & Administracdo o
poder de, por sua iniciativa, reservar no programa ou no aviso de concurso que
resolveu abrir, o direito a ndo efetuar a adjudicagdo — como acontecia na vigéncia
do DL n.° 55/95, de 29-03, que no art. 71.°, n.° 1, al. e), previa que ndo haveria
lugar a adjudicagdo «quando no programa de concurso exista clausula de ndo adju-
dicagdo».

Na verdade, o legislador do DL n.° 197/99, revogando o DL n.® 55/95 e invo-
cando o «objetivo de aperfeigoar o sistema de garantias para os contratantesy —
cf. ponto 10 do preambulo —, configurou de novo as situa¢des que podem conduzir
a ndo adjudicacdo do que foi posto a concurso, distinguindo, pela primeira vez, as
causas de ndo adjudicacao (art. 57.°), daquelas que conduzem a anulagao da adjudi-
cacdo (art. 56.°) ou a anulagdo do procedimento (art. 58.°).

Assim, relativamente as causas de ndo adjudicagdo, até entdo previstas nas
cinco alineas do n.° 1, do art. 71.°, do DL n.® 55/95, apenas manteve como tal as duas
primeiras ali previstas, restringindo-as as situacdes de inaceitabilidade de todas as
propostas apresentadas e de presuncdo de conluio entre os concorrentes — cf. ali-



272 RUI CARDONA FERREIRA

neas a) e b), do art. 57.°. Em relagdo as restantes causas de ndo adjudicacdo prevista
naquela disposi¢@o revogada procedeu do seguinte modo:

— as previstas na alineas c) e d) transformou-as, com alteragdes de redacao,
em causas de anulag@o do procedimento cuja competéncia atribuiu a «enti-
dade competente para autorizar a despesa» — al. a) e b), do art. 58.°;

— aprevistana al. e), que previa que ndo haveria lugar a adjudica¢do «quando
no programa de concurso exista clausula de nio adjudicacdo», excluiu-a
deixando de consagrar qualquer norma em branco que permitisse a Admi-
nistragdo introduzir, por sua livre iniciativa qualquer outra causa que obs-
tasse a que o procedimento concursal ndo conduzisse a adjudicacao.

(..)

Inexistindo, assim, norma juridica nesse sentido ndo ¢é possivel, hoje, atento o
principio da legalidade, consagrado nos arts. 266.°, n.° 2, da CRP, e 3.°, do CPA,
introduzir uma clausula desse tipo nos documentos dos concursos abertos pela
Administragdo Publica”.

No entanto, este entendimento, que nunca foi inteiramente consen-
sual na doutrina(??), tem sofrido, nos ultimos tempos, contestagao acres-
cida, nomeadamente, atraveés das posicdes adotadas sobre esta matéria por
Pebro Moniz Lores(24) e Joio Pacueco bE Amorim(%), a que nos referimos em
seguida.

III. Invocando, no essencial, que a Secgdo I do Capitulo II, bem
como a Secc¢do IV da Capitulo II do CPA “sao aplicaveis, na falta de lex
specialis derrogatoria, a quaisquer atos administrativos, incluindo a deci-
sdo de contratar especialmente regulada no art. 36.° do CCP”’(%%), por forca

(?*) Recusando a admissibilidade da previsdo de causas de ndo adjudica¢do em pegas do pro-
cedimento apenas “quando as mesmas assentem em meras condi¢des potestativas ou de fundo larga-
mente discricionario”, cf. Mirio Esteves pe Oviveira/RopriGo Esteves e Oviveira, Concursos..., cit.,
p- 1054. Coerentemente com a posi¢ao por si adotada quanto a uma ampla faculdade de ndo adjudica-
¢do por razdes de interesse publico, afirma, igualmente, MicueL Assis Raimunbo que “(...) uma clausula
que preveja a ndo adjudicagdo ‘por motivos de interesse publico relevante adequadamente fundamen-
tados’ ndo nos parece ilegitima (...)” — cf. 4 Formagao..., cit., p. 1157 (reafirmando essa orientacao,
mais recentemente, cf. Direito dos Contratos Publicos, Vol. 1, Lisboa, 2022, p. 281). Também Lou-
RENGO VILHENA DE FrEITAs, apesar de considerar “o elenco do art. 79.° do CCP taxativo”, admite a existén-
cia de “clausulas de ndo adjudicacdo” por forma a salvaguardar o interesse publico, sustentando ainda,
em termos nao inteiramente claros, que “nesse caso o regime ndo sera o do art. 79.°, mas sim o da
indemnizagdo integral com fundamento no interesse contratual positivo” (ob. cit., p. 302). Cf. ainda as
referéncias bibliograficas constantes da nota 16 supra.

(*) Cf. “Em defesa da admissibilidade da reserva de revogagao da decisdo de contratar”, in
Revista de Contratos Publicos, n.° 23 (abril, 2020), maxime p. 120, ss.

(?%) Cf. As Decisdes..., cit., maxime p. 106, ss.

(*%) Loc. cit., p. 121.
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do disposto no n.° 1 do art. 2.° do CPA, do mesmo passo que a omissao no
CCP de qualquer proibi¢ao de aposicdo de reserva de revogacao da deci-
sao de contratar teria o alcance de permiti-la, nos termos da alinea d) do
n.° 2 do art. 167.° do CPA(?7), Pepro Moniz Lores sustenta a admissibili-
dade de clausulas de nao adjudica¢do que ndo traduzam clausulas cum
voluerit e ad libitum mas radiquem num evento “densificado e pormenori-
zado ao ponto de identificar um circunstancialismo especifico” que apre-
sente um “nexo direto com a equagdo «pro tantoy subjacente a decisao de
contratar — que devera ocorrer (ou que ndo podera ocorrer) até ao termo
de um determinado prazo”(%?).

Em abono da sua tese, 0 mesmo Autor adianta ainda alguns apoios
normativos adicionais. Mais concretamente, afirma Pepro Moniz Lopes que
“se o CCP permite, nos termos da alinea ) do n.° 1 do art. 79.° a ndo adju-
dicag¢do em caso de «circunstincias supervenientes relativas aos pressu-
postos da decisdo de contratary justificativas da revogacao da decisdo de
contratar, entdo o CCP também admitira, por maioria de razao, a precariza-
cdo da decisdo de contratar com base em reserva de revogacdo especifica-
tiva dessas mesmas circunstancias supervenientes; o mesmo se pode refe-
rir relativamente ao conceito de «precos inaceitaveis», nos casos a que se
refere o n.° 5 do art. 47.°, cotejado com o disposto na alinea ¢) do n.° 1 do
art. 79.°. ambos do CCP”’(¥).

E, na mesma linha de raciocinio, sustenta também o Autor que “idén-
tico argumento a fortiori pode ser usado com base na norma prevista no
n.° 1 do art. 87.°-A, epigrafado «outras causas de caducidade da adjudica-
¢doy”, de tal sorte que “se o CCP admite, como causa de caducidade da
adjudicagdo, «a ocorréncia superveniente de circunstancias que inviabili-
zem a celebragdo do contrato, designadamente por impossibilidade natu-
ral ou juridica», entdo também consentird, por maioria de razao, a precari-
zagdo da decisdo de contratar com base em reserva de revogagao
especificativa de razdes constitutivas dessa impossibilidade natural ou
juridica”(39).

Como o proprio Autor assinala ainda, numa ressalva que sempre seria
incontornavel, mesmo quando se considere admissiveis tais clausulas, as
mesmas nunca poderao ter por efeito exaurir a lista de eventos potencial-
mente determinantes da ndo adjudicagdo, nos termos do art. 79.° do CCP,

(?")  Loc. cit., pp. 129-130.
(28) Loc. cit., p. 125.
(*%)  Loc. cit., p. 130.
(3% Loc. cit., pp. 130-131.
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sob pena de violagdo da “margem de livre decisdo legalmente conferida,
nas vertentes da discricionariedade e da margem de livre apreciagédo, pelas
varias regras do art. 79.° do CCP”(3!).

A acrescer a admissibilidade, em determinados moldes, desta clau-
sula de reserva de revogagao da decisdo de contratar, fundamentando uma
exoneragdo ao dever de adjudicar e a inerente licitude de uma decisdo de
nao adjudicacdo, Pebro Moniz Lopes propugna ainda relevantes consequén-
cias no plano indemnizatorio.

Mais concretamente, sustenta o Autor que “num cenario em que tenha
sido introduzida clausula acessoria de reserva de revogacao da decisao de
contratar, a base razoavel da confianca na adjudica¢ao ¢ excluida a respeito
das circunstancias suficientemente determinadas de nao adjudicagdo pre-
vistas antecipadamente nas pegas do procedimento”, o que “por si s0, opera
como condigdo negativa implicita da norma enunciada no n.° 4 do art. 79.°
do CCP”, privando da indemnizag¢@o af prevista os concorrentes que vejam
o procedimento adjudicatério terminado ao abrigo de tal clausula(3?).

IV. Em termos préximos, mas ndo inteiramente coincidentes, pro-
nunciou-se, ainda mais recentemente, JoAo Pacneco e AMoriM(33).

Segundo este Autor, a entidade adjudicante tem a faculdade de apor a
decisdo de contratar “(...) uma clausula acessoria de condigdo suspensiva
ou resolutiva, ou mesmo de reserva de revogagao, neste tltimo caso a fim
de lhe permitir, e caso se venha a verificar o circunstancialismo especifico
previsto na propria clausula [cf. art. 167.°/2/d) do CPA], a tomada da ade-
quada decisao de nao adjudicacao”(3*).

Assim, “(...) caso nao se venha a verificar (ou caso se venha a deixar
de verificar), nos termos previstos na clausula acessoria da decisao de con-
tratar, o pressuposto em causa deste ato, podera o 6rgdo adjudicante tomar
a decisdo de ndo adjudicar, com resolucdo do vinculo contratual embriona-
rio e consequente revogagao da decisdo de contratar, ao abrigo dos
arts. 149.%2 e 167.°/2/d) CPA”(35).

Ainda segundo Joio Pacueco pe Amorim, “(...) o carater legitimo ou
aceitavel da previsao da possivel alteracdo superveniente — apesar de nao

GY  Loc. cit., p. 125.

(32) Loc. cit., p. 132.

(*3) Cf. 4s Decisées..., cit., p. 106, ss. A posicdo expendida nesta monografia e de que acima
se da conta sucede ja a intervengdes orais anteriores no mesmo sentido, segundo refere o proprio Autor
— ibidem, p. 107, nota 160.

(3% Ibidem,p. 107.

(*%) Ibidem, p. 108.
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revestir esta as notas da superveniéncia e do carater imprevisto, no caso da
al. ¢) do art. 79.%/1, e (a acrescer a essas notas) as da anormalidade e da
imprevisibilidade, no caso da alinea d) do mesmo niimero — radica na sal-
vaguarda dos valores da confiancga, transparéncia, igualdade e concorrén-
cia”(39).

Em todo o caso, nao deixa este Autor de considerar também indispen-
savel “uma correta e suficiente fundamentacdo” e de exigir que “(...) a
condigdo seja certa e ndo envolva uma apreciacao discricionaria do 6rgao
adjudicante, discricionariedade esta por definigdo incompativel como
vimos com o carater vinculado (de ato devido no an) da decisao de adjudi-
cacdo — isto de forma, desde logo, a ndo por em causa a confianca dos
candidatos e concorrentes na abertura e transparéncia do procedi-
mento”(37).

Por fim, cabe salientar que ndo encontramos, na posi¢do de Joio
Pacteco b Amoriv, qualquer indicacao no sentido da existéncia, ou ndo, do
direito a indemnizagao contemplada no art. 79.°, n.° 4, do CCP, nas hipote-
ses em que a adjudicacdo deixaria de ter lugar. Direito esse que, como se
referiu, Pebro Moniz Lopes entende ndo ter fundamento, ndo se verificando
uma confianga legitima dos concorrentes cuja frustragdo gere o dever de
indemnizar, em face de uma clausula de reserva de revogacao da decisdao
de contratar.

V. Nao obstante o evidente mérito cientifico destes ensaios e dos
seus muito respeitaveis Autores, nao podemos, ainda assim, acompanha-
los, pelo menos em toda a extensdo ou quanto ao alcance das consequéncias
potencialmente advenientes do entendimento que, no essencial, partilham.

Assim, no que concerne, desde logo, ao pressuposto da aplicacio
subsidiaria do CPA ao procedimento adjudicatorio e, nomeadamente, dos
respetivos arts. 149.° e 167.°, que regulam, respetivamente, a aposi¢ao de
clausulas acessoérias ¢ os condicionalismos aplicaveis a revogagao do ato
administrativo, parece-nos que nao pode ser extraido de forma automatica
ou tao linear do disposto no art. 2.° do CPA.

E certo que, na formulagio do n.° 5 do art. 2.° do CPA, “as disposi¢des
do presente Codigo, designadamente as garantias nele reconhecidas aos par-
ticulares, aplicam-se subsidiariamente aos procedimentos administrativos
especiais”. Esta disposi¢ao tem, alids, semelhangas notoérias com o n.° 7 do
art. 2.° do anterior CPA, onde se determinava que, no dominio da atividade

() Ibidem, p. 108.
¢7)  Ibidem, p. 109.
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de gestdo publica, as disposi¢oes desse codigo — cuja aplicagdo nao fosse
imperativamente imposta nos termos dos nlimeros anteriores do mesmo pre-
ceito legal — aplicavam-se “supletivamente aos procedimentos especiais,
desde que nao envolvam diminui¢ao das garantias dos particulares”.

O cotejo entre a norma do novo CPA e a do anterior CPA, acabadas
de transcrever, tem a utilidade de enfatizar dois aspetos relevantes: por um
lado, a aplicacdo subsidiaria de um regime geral, servindo um compreensi-
vel proposito de coeréncia do sistema, ndo pode ser desligada do principio
segundo o qual a lei geral ndo revoga (ou derroga) a lei especial
(cf. art. 7.°, n.° 3, do Cddigo Civil); por outro lado, no caso do CPA, a apli-
cacdo subsidiaria da lei geral tem historicamente visado, além da coerén-
cia do sistema, a prevaléncia das garantias dos particulares nela previstas,
presumindo-se que tais garantias sdo reforgadas, e ndo diminuidas, por vir-
tude dessa aplicacao.

Sendo bem conhecida a preponderancia da dimensao teleologica no
processo hermenéutico, dir-se-a que hé aqui uma deferéncia da intenciona-
lidade da lei geral perante a intencionalidade da lei especial, consistindo a
subsidiariedade na aplicagdo daquela apenas quando ndo contrariada por
esta Ultima. Acrescendo a isto que, mesmo quando nao resulta da lei espe-
cial uma ostensiva aversdo a aplicagao da lei geral, a aplicacdo da lei geral
tendera a cessar onde implicar diminui¢cdo das garantias dos particulares,
critério excludente ou negativo que, embora ndo formulado explicitamente
no n.° 5 do art. 2.° do novo CPA — ao contrario do que sucedia no n.° 7 do
art. 2.° do velho CPA — se alicerca, sem dificuldade, na presuncgdo de
racionalidade das leis e de que o legislador visou consagrar as solugdes
materialmente mais acertadas (cf. art. 9.°, n.° 3, do Codigo Civil)(3®). Tal
entendimento ¢ ainda corroborado pelo proprio preambulo do novo CPA,
onde se afirma que, no novo n.° 5 do art. 2.°, “(...) estende-se o regime do
Codigo, supletivamente, aos procedimentos administrativos especiais, no
que respeita as garantias reconhecidas no Codigo aos particulares” (ita-

(*%) Nao obsta a este entendimento, antes o confirma, a perspetiva de Jost MIiGUEL SARDINHA,
segundo a qual “(...) o atual Cddigo, contrariamente ao Codigo anterior, ndo partiu de uma posi¢ao de
menoridade em matéria de garantias dos particulares, antes assumindo que as mesmas, porque consti-
tuindo o nucleo fundamental na defesa das posi¢des dos particulares no procedimento administrativo,
nunca envolverdo, se aplicadas supletivamente, a diminui¢ao das garantias dos particulares nos proce-
dimentos administrativos especiais” — cf. Comentdarios a Revisdo do Codigo do Procedimento Admi-
nistrativo, AA.VV., 2.* ed., Coimbra, 2022, anotacdo sub art. 2.°, p. 20 (italico nosso). Com efeito, a
assungdo ou presungdo do legislador em que radica a solugdo normativa constitui mero pressuposto da
politica legislativa e ndo pode ter o alcance de instituir uma norma cega ou contrariar, em determinadas
situacdes, a finalidade garantistica visada, se tal pressuposto for infirmado através do confronto entre
os regimes juridicos geral e especial.
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lico nosso) e que “procurou-se uma redacdo que torne mais flexivel o cotejo
entre as garantias ja vigentes naqueles procedimentos e o regime garantis-
tico resultante do Codigo, de modo a permitir que a comparagdo seja feita
quanto ao resultado global a que se chega em cada procedimento”(3°).

Que a aplicagdo subsidiaria do CPA a procedimentos administrativos
especiais tem de assentar neste critério da intencionalidade legislativa, e
nao num preenchimento automdtico de zonas normativas aparentemente
omissas no regime juridico especial, € licdo que se colhe, alids, da propria
jurisprudéncia do STA. Neste sentido, € mesmo perante uma situagdo de
omissdo de previsao do direito de audiéncia prévia em regime juridico
especial, o STA, embora reconhecendo estar em causa um “principio
estruturante da atividade administrativa” e uma “formalidade essencial”
cuja inobservancia determina a invalidade do ato administrativo ulterior-
mente praticado, ndo deixou de afirmar, no aresto tirado em 7.06.2018
(proc. 1224/17) — em face do anterior CPA, mas em termos que se nos
afiguram ainda inteiramente aplicaveis —, que “na auséncia de previsao
importa determinar se ocorre qualquer aplicacdo imediata do regime
do CPA ou se tal significa que o mesmo foi dispensado”, aferindo “(...) se
houve alguma intencionalidade no procedimento especial aqui em causa
no sentido de dispensar o referido principio de audiéncia prévia”.

VI. Sucede que sao multiplos os aspetos que aconselham a maior
prudéncia na averiguacao da compatibilidade ou aplicacdo subsidiaria dos
arts. 149.° e 167.° do CPA ao procedimento especial de contratagao publica
e, concretamente, na conclusdo a extrair quanto a admissibilidade ¢ aos
termos de uma clausula acessoria (condi¢do ou reserva de revogacao) pre-
clusiva da adjudicacdo.

Com efeito, importara levar em conta, nomeadamente, (i) a pré-exis-
téncia, a densidade normativa e a relativa autonomia do CCP no quadro do

(*) Distanciando-se do critério mencionado pelo proprio legislador, e privilegiando uma 6tica
mecanicista segundo a qual as normas procedimentais do CPA “néo se aplicam apenas a procedimen-
tos especiais se mais favoraveis”, mas “aplicar-se-d0 sempre que inexistir na regula¢do de tais proce-
dimentos norma especifica para o tratamento de determinada questao que reclame ser tratada”, cf. Ace-
XANDRE Sousa PintEIRO/T1aGo SErRrAO/Marco CaLpeira/Jost Duarte Comvra, Questoes Fundamentais para
a Aplicag¢ao do CPA, Coimbra, 2018 (reimp.), pp. 73-74. Parece-nos, todavia, que o problema se
reveste de maior complexidade e que, sem deixar de se reconhecer alguma dissonancia entre o pream-
bulo e a formulagao literal do n.° 5 do art. 2.° do CPA, o critério apontado pelo legislador preserva uti-
lidade, precisamente, nos casos em que o sentido da omissao detetavel no procedimento administrativo
especial ndo ¢ evidente e bem pode ter subjacente uma intencionalidade prépria ou um reforgo da pro-
tecdo dos particulares que seria defraudado pela aplicagdo da lei procedimental geral, como mais cla-
ramente se expde adiante, no texto.
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ordenamento juridico-administrativo portugués, (i7) a auséncia de qual-
quer intuito marcadamente uniformizador subjacente ao CPA, cuja aplica-
¢do subsidiaria aos procedimentos administrativos especiais continua,
como vimos, a ndo prescindir, no limite, de um juizo comparativo e a ter
fundamentalmente em vista o refor¢o das garantias dos particulares, e
(iii) a circunstancia de o CCP e de o proprio art. 79.° do CCP terem sido
alterados varias vezes apos a entrada em vigor do CPA, sem que, das alte-
racdes introduzidas ou dos preambulos dos diplomas legais que as promo-
veram, decorra qualquer indicio quanto a eventual inten¢do de modificar o
sentido e o alcance do art. 79.° do CCP.

Parecendo-nos, portanto, clara a auséncia de uma intencionalidade
legislativa de fazer aplicar ao procedimento administrativo especial de
contratagdo publica a disciplina dos arts. 149.° e 167.° do novo CPA(#7),
tal aplica¢do ndo podera ser admitida qua tale, mas segundo um critério
de subsidiariedade particularmente exigente, em termos que nao frus-
trem (7) nem o dever de adjudicacdo e o carater taxativo das hipoteses de
ndo adjudicagdo legalmente contempladas — ainda que algumas delas se
achem configuradas em termos relativamente abertos ou indeterminados
—, (ii) nem as garantias dos particulares (numa acecao assumidamente
ampla) de que a lei rodeia a ativagdo dessas hipoteses, nomeadamente,
no que concerne aos deveres de reinicio do procedimento — quando
aplicavel — e de indemnizagao dos concorrentes — cf. n.os 3 e 4 do
art. 79.° do CCP.

VII. Consequentemente, ¢ da nossa perspetiva, as clausulas de ndo
adjudica¢do (condigdo ou reserva de revogacdo da decis@o de contratar), a
constar das pecas do procedimento, nunca permitirdo alicer¢ar qualquer
decisdo de nao adjudicacdo de forma auténoma ou para além dos limites
tracados pelo art. 79.° do CCP(#!). Tais clausulas apenas podem ser admiti-
das e relevar na exata medida em que constituam mera concretizacao de
factos ou circunstancias que, na auséncia dessas clausulas, sempre seriam

(%) Assinalando que “a solugdo prevista nos arts. 76.° ¢ 79.° do CCP, enquanto lei especial,
derroga o regime geral de revogacdo dos atos administrativos previsto nos arts. 165.° e seguintes do
CPA”, vide Pepro FernanpEz SANcHEZ, Direito..., cit., Vol. 11, p. 378.

(*1)  Substancialmente neste mesmo sentido, referindo que “as pegas do procedimento tém de
respeitar os limites” legalmente decorrentes do art. 79.° do CCP, ndo podendo prever “fundamentos de
revogagao do procedimento (em sentido lato, que inclui a decisdo de ndo adjudicagdo e a revogacao da
adjudicacao) diferentes dos que se encontrem definidos” na lei, cf. Pepbro Costa Gonegawves, Direito...,
cit., p. 951. Naturalmente, temos aqui em vista apenas o regime plasmado no CCP e ndo disposi¢des
constantes de legislagdo avulsa (cf. nota 45 infra).
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subsumiveis as hipdteses contempladas no art. 79.°, n.° 1, do CCP e, em
especial, nas respetivas alineas ¢) ou d)(*2).

Na averiguacgdo desta compatibilidade, ha de prescindir-se, logica-
mente, do carater imprevisto desses factos ou circunstancias, a que alude a
referida alinea c), no que ndo se vislumbra uma distor¢ao da solugdo nor-
mativa materialmente plasmada nessa disposicao legal, desde logo porque
a lei, inequivocamente, quis afastar uma exigéncia de imprevisibilidade.
E, assim sendo, do ponto de vista substancial, nenhuma razao se perfila
para impedir que se reconheca como fundamento de ndo adjudicacao fac-
tos ou circunstancias explicitados pela entidade adjudicante como tendo,
ou podendo ter, esse efeito, caso se viessem a materializar, quando, se nao
tivessem sido explicitados, seriam invocaveis como fundamento legal de
nao adjudicagdo.

Ponto é que, como resulta do que ja acima se adiantou, ndo sirvam
tais clausulas como expediente para que a entidade adjudicante se exima, a
descoberto da normagdo especialmente aplicavel, ao dever de adjudicar ou
se furte ao cumprimento das obrigacdes de reinicio do procedimento e/ou
de indemnizagao contempladas nos n.>s 3 e 4 do mesmo art. 79.°. Se assim
fosse, estaria aberto o caminho para que, deixando entrar pela janela
aquilo a que o legislador fechou a porta, as entidades adjudicantes evitas-
sem o cumprimento da lei que rege a contratagdo publica, suprimindo
garantias dos particulares (latamente entendidas) nesta consagradas e,
assim, contrariando o sentido do proprio n.° 5 do art. 2.° do CPA.

A existéncia e a salvaguarda dessas garantias visam, alids, a promo-
¢do da concorréncia e, portanto, a propria satisfacdo do interesse publico
visado pela abertura do procedimento, impedindo ou limitando a transfe-
réncia do risco administrativo ou de alteragdo das circunstdancias para os
potenciais concorrentes, de que poderia resultar a inibi¢cdo da apresentacao
de propostas com interesse para as entidades adjudicantes. Neste como
noutros dominios, as abordagens interpretativas que radicam numa perspe-
tiva de maximizagao da tutela do interesse ptblico podem revelar-se con-
traproducentes.

(*) E a esta luz que entendemos, nomeadamente, o aresto tirado pelo STA em 3.12.2015, no
proc. 0913/15, que implicitamente admitiu a validade de uma disposi¢@o constante do caderno de
encargos que condicionava a adjudicac@o a aprovagdo de candidatura da entidade adjudicante a fundos
da Unido Europeia, mas no qual também se afirma que “no caso especifico do art. 79.°, n.° 1, alinea d),
do CCP, onde seria suscetivel de integrar a situagdo dos autos, estdo em causa circunstancias superve-
nientes relativas aos pressupostos da decisdo de contratar que justifiquem que nao ocorra o ato de adju-
dicacdo” (italico nosso). Afigura-se-nos ilegitimo, portanto, pretender alicergar neste aresto entendi-
mento mais amplo do que aquele que acima adotamos, no texto.
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VIII. Seguindo esta mesma linha de raciocinio, também nio nos
parece de acolher, efetivamente, a solucdo de exclusdo da indemnizagio
legalmente prevista que propugna Peoro Moniz Lores, invocando que dei-
xam de se verificar os pressupostos da responsabilidade pela confianca.
Tese esta que, todavia, mereceu ja a recente ades@o de MiGueL Assis Rai-
MUNDO(#3).

E certo que, de acordo com o entendimento tradicional e, sobretudo,
no dominio da culpa in contrahendo, em caso de rutura das negociagdes, a
doutrina faz depender a obrigacdao de indemnizar da verificagdo cumula-
tiva de quatro pressupostos: (i) uma situagao de confianca efetiva do
lesado; (if) que essa situacdo de confianga seja imputavel a contraparte —
ou, mais amplamente, ao lesante —, em termos justificados face aos dados
objetivos; (iii) um investimento de confianga, isto é, a pratica de atos
externos, juridicamente relevantes, decorrente da confianga gerada; e (iv) a
boa fé de quem confiou, entendida na perspetiva objetiva e também subje-
tiva (ou seja, como convic¢do genuina de quem confiou e, simultanea-
mente, como cumprimento pelo lesado dos deveres pré-contratuais que
sobre si proprio impendiam)(#4).

Contudo, tendo em conta os limitados termos em que, como referi-
mos acima, podera, a nosso ver, ser aceitavel a imposi¢ao pela entidade
adjudicante de uma cldusula de ndo adjudicagdo, ndo nos parece admissi-
vel, nem conforme aos demais principios que regem a atividade adminis-
trativa e a contratagcdo publica, distinguir, substancialmente, a prote¢ao
outorgada aos concorrentes segundo a existéncia, ou nao, de tais clausulas.

Ademais, se 0o n.° 4 do art. 79.° do CCP consubstancia uma especifica
responsabilidade pela confianga, ela encerra também, em certo sentido,
uma contrapartida pela insusceptibilidade de confiar que sempre resulta-
ria da relativa amplitude das alineas ¢) e d) do n.° 1 do art. 79.° do CCP e
da prossecucdo do interesse publico que lhes subjaz, alargando substan-
cialmente a faculdade de desisténcia da celebragdo do contrato pela enti-
dade adjudicante em face daquilo que é normalmente admitido no dominio
das relagdes pré-contratuais entre sujeitos privados sem que haja lugar a

(¥) Cf. Direito..., cit., pp. 281-282.

(#) Cf., inter alia, CarLos Ferrera pE ALMEIDA, Contratos [ — Conceitos — Fontes — Forma-
¢do, 7.* ed. (revista por Maria HeLena Brito/JorGe Morats Carvarno/Assuncao Cristas, Coimbra, 2022,
pp- 223-224) e Barrista Machapo, “Tutela da confianga e ‘venire contra factum proprium’”, in Obra
Dispersa — I, Braga, 1991, pp. 415-419; autonomizando da culpa in contrahendo uma teoria pura da
responsabilidade pela confianga, ndo assente no incumprimento de deveres laterais de conduta,
cf. Carnero pA Frapa, Teoria da Confianga e Responsabilidade Civil, Coimbra, 2003, passim e
maxime p. 480, ss.
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indemnizacdo da contraparte(*’). E, como tal, essa contrapartida nao
poderia ser obliterada mesmo quando se entendesse — diversamente do
que sustentamos — que tal clausula encontra permissdo para além do
limiar tragado por aquelas alineas.

IX. Complementarmente, esclareca-se que ndo nos parece que
possa, sequer, alargar-se o elenco das razdes de interesse publico passiveis
de fundamentar uma decisao de nao adjudicagdo, ou mesmo de revogagao
da decisao de adjudicagdo, para além dos limites decorrentes das alineas ¢)
e d) do n.° 1 do art. 79.° do CCP, invocando, para isso, uma ideia de coe-
réncia do sistema e a admissibilidade, em termos muito mais amplos, da
resolugdo do contrato administrativo por imperativos de interesse publico
(cf. art. 334.° do CCP).

E certo que essa ideia aflora, em face de um quadro normativo muito
distinto, no pensamento de Sirvuro Correia(#0) e foi defendida, mais recen-
temente, por outros Autores, nomeadamente, por MiGueL Assis Ramvunpo,
segundo o qual a principal consequéncia da adjudicacdo, enquanto funda-
dora de um “direito subjetivo publico a celebragdo do contrato nos termos
resultantes do procedimento” é que “a entidade adjudicante ndo pode revo-
gar o ato de adjudicacdo sem pagar ao adjudicatario uma indemnizagao
que a partida correspondera ao interesse contratual positivo”, podendo
essa revogagao ocorrer “nos contratos onde a entidade adjudicante dispo-
nha do poder de resolver unilateralmente o contrato por motivos de inte-
resse publico”(*7).

(*%)  Ou seja, a indemnizagdo prevista no n.° 4 do art. 79.° do CCP ndo esta instituida, como
sucede na comum responsabilidade pré-contratual pela rutura de negociagaoes, para as situagdes em
que se transgride os limites em que essa rutura ¢ normalmente considerada justificada, mas para todas
as situacdes em que tal rutura ocorre licitamente, precisamente porque os limites em que a mesma
pode ser admitida sdo bastante mais amplos e, ainda, porque ndo seria razoavel, nem conforme ao prin-
cipio da igualdade na distribui¢do dos encargos piiblicos — nem, em tltima instancia, benéfico para o
interesse publico —, que, na generalidade dos casos, se fizesse incorrer neste risco de perda os priva-
dos que se dispdem a colaborar com a Administragdo e, por isso, participam num procedimento adju-
dicatorio e suportam as respetivas despesas. A questdo podera, naturalmente, assumir diferentes con-
tornos em face de contratos de especial complexidade e rentabilidade previsivelmente elevada e em
que os concorrentes tendem a apresentar um perfil empresarial diferenciado, como se depreende do
n.° 3 do art. 18.° do Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio (com alteragdes posteriores), exclusiva-
mente aplicavel as parcerias publico-privadas contempladas nesse diploma legal, e sem que se tome
aqui posigdo quanto a constitucionalidade dessa norma ou a densidade da fundamentacéo exigivel para
uma decisdo de ndo adjudica¢do tomada ao seu abrigo sem direito a indemnizagao, em termos compa-
tiveis com a Constitui¢ao.

(%) Cf. Legalidade..., cit., pp. 701-703.

(*7) Cf. A Formagado..., cit.,p. 1177.
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No mesmo sentido pronuncia-se, igualmente, Joio Pacueco pe Amo-
riM, segundo o qual “(...) ndo se vislumbra qualquer justificacdo logica
para negar a entidade adjudicante neste momento (entre a adjudicacdo e a
celebragdo do contrato) o poder que lhe é explicitamente conferido apos a
celebracdo do contrato”, ressalvando também que a revogacao da decisao
de adjudicacao, diferentemente do que sucede na fase anterior a adjudica-
¢do, ha de conferir direito a uma indemnizagao pelo interesse contratual
positivo alicergada no n.° 5 do art. 167.° do CPA(*%).

Nao acompanhamos, sem quebra do respeito devido, tal entendi-
mento, pelo menos de jure condito. Da nossa perspetiva, opdem-se a ele,
hoje em dia, a circunstancia de as duas, e diversas, solu¢des normativas —
cf. arts. 79.° e 334.° do CCP — constarem do mesmo diploma legal e de,
portanto, essa diversidade ndo poder ter sido ignorada ou indesejada pelo
legislador, ao que acresce a importancia de que se reveste, na atividade
administrativa do Estado de direito, o principio da legalidade, aqui enten-
dido na sua vertente da precedéncia de lei.

X. Na verdade, mesmo admitindo, nalguma medida e com as limi-
tagdes acima enunciadas, a aplicacdo subsidiaria do CPA e da disciplina de
revogacao do ato administrativo constante do respetivo art. 167.° aos pro-
cedimentos de contratagdo publica e, nomeadamente, a revogacao da deci-
sdo de adjudicacao, afigura-se-nos que a preservacao da intencionalidade
legislativa e da autonomia normativa do regime da contratagdo publica
reclamam, também neste plano, uma harmonizagdo em termos tais que a
aplicacdo daquele art. 167.° do CPA, para o efeito de habilitar a entidade
adjudicante a revogar a decisdo de adjudicar, se cinja as hipoteses ja con-
templadas no art. 79.° do CCP, para fundamentar a nao adjudicacao.

Alias, mesmo um Autor tdo merecidamente reputado como Pebro
Costa GoNgALVES, que anteriormente sustentara a existéncia de uma compe-
téncia implicita da entidade adjudicante para nao adjudicar, pelo menos
nas mesmas circunstancias em que, na condi¢do de contraente publico, lhe
fosse permitido resolver o contrato por razdes de interesse publico, nos ter-
mos do art. 334.° do CCP, assinala hoje que “(...) ndo se afigura viavel a

(*) Cf. 4s Decisoes..., cit., pp. 128-129. Aderindo também a esta tese, embora reconhecendo
que a mesma “ndo tem acolhimento direto na letra da lei” e que “teria sido sem duvida ttil que o legisla-
dor patrio tivesse consagrado a solu¢ao em exame, de modo expresso, na atual versao do CCP”, cf. Maria
Amnipe CorpERRO, “A responsabilidade civil da entidade adjudicante no &mbito de um procedimento de for-
magcao de um contrato publico”, in Comentarios..., cit., Vol. 1, p. 314. No entanto, as proprias ressalvas
desta Autora evidenciam bem as dificuldades em alicercar a tese em aprego de jure condito.
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configuracdo de um poder implicito de revogagdo dos procedimentos de
adjudicagdo naqueles termos”, ndo podendo aceitar-se “(...) um poder
implicito por analogia (fundado na analogia com um poder explicito)”(#°).

Pepro Costa Gonearves nao deixa, todavia, de admitir a revogagao da
decisao de adjudicacdo quando as circunstancias a que se refere a alinea d)
don.° 1 do art. 79.° do CCP ocorram depois da adjudicacdo e antes da cele-
bracdo do contrato, com base no art. 167.%, n.° 2, alinea ¢), do CPA(%?).

Pela nossa parte, também esta Gltima hipotese ndo nos parece ja de
repudiar, na medida em que ndo extravasa a teleologia do art. 79.°,n.° 1, do
CCP, cujo alcance ou espetro regulatorio se estende, assim, para além da
propria adjudicagdo.

4. Conclusao

Em sintese, afigura-se-nos que se mantém acertado o entendimento
segundo o qual ndo pode a entidade adjudicante, a luz da lei portuguesa,
inserir, nas pecas do procedimento, clausula que tenha em vista habilitar a
decisdo de ndo adjudicagdo para além dos limites legalmente permitidos: a
clausula de nao adjudicagdo (condicdo ou reserva de revogacao da deci-
sdo de contratar) praeter legem ndo deve ser admitida. Ademais, o dis-
posto nos n.%s 3 e 4 do art. 79.° do CCP em circunstancia nenhuma pode ser
postergado.

Com o alcance de mera explicitacdo ou antevisdo de circunstancias
justificativas da eventual alteragdo de aspetos fundamentais das pegas do
procedimento, ou que, de forma irremediavel, afetem os pressupostos da
decisdo de contratar — cf. alineas c¢) ¢ d) do n.° 1 do art. 79.° do CCP, res-
petivamente —, tais clausulas, antecipando (¢ em medida nenhuma res-
tringindo) o leque de circunstancias suscetiveis de obstar a adjudicagdo em
conformidade com a lei, apenas terdo, porventura, a utilidade de promover
a ponderacdo ¢ a racionalidade da decisao de contratar, a par do reforg¢o da
transparéncia e da seguranga juridica.

() Cf. Direito..., cit., p. 951.

(3%  Cf. Direito..., cit., pp. 944-945. Mesmo quando se admita, nestes termos, a revogacdo da
decisao de adjudicagao, a indemnizagéo a que o concorrente terd, entdo, direito nao podera encontrar-
se confinada ao ambito previsto no n.° 4 do art. 79.°, estando em causa a abla¢ao de um direito conso-
lidado a celebracdo e a execucdo do contrato, como, de resto, reconhece Pepro Costa GONGALVES
(cf. Direito..., cit., p. 945).
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As razdes materiais que subjazem a este entendimento sdo, alias,
extensivas a propria revogacdo da decisdo de adjudicagdo, que, pelo
menos de jure condito, deve conter-se dentro dos limites tracados pela ali-
nea d) do n.° 1 do art. 79.° do CCP, ndo podendo aceitar-se, no dominio da
contratacao publica e a respeito da revogagao da decis@o de adjudicagao,
aplicacdo mais ampla do art. 167.°, n.° 2, do CPA ou o recurso a aplicagao
analogica do art. 334.° do CCP.



