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0 — INTRODUCAO

Se ainda ndo se tinha reparado.que o direito processual administrativo
europeu acolhe no seu seio a categoria da tutela jurisdicional de urgéncia,
a Directiva 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de
Dezembro (= Directiva), ¥¢io tornar patente essa figura processual. Na rea-
lidade, esta estirpe da ¢utela jurisdicional é prépria de um contencioso
pos-moderno e é fruto de um fendmeno juridico de europeizagdo do domi-
nio juridico publico, sendo certo que a intensidade deste fendmeno de comu-
nitarizacdo e convergéncia juridica € claramente significativa no dominio da
contratacdc_puablica, incluindo o regime relativo ao seu contencioso.

E,.d#facto, a Directiva que veio alterar as anteriores directivas recur-
sos (=DiRec’s) (1), procurando melhorar a eficicia dos mecanismos pre-

(*) Professora da Escola de Direito da Universidade do Minho.

(1) Falamos da Directiva n.° 89/665/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro de 1989,
que coordena as disposi¢des legislativas, regulamentares e administrativas relativas a apli-
cagdo dos processos de recurso em matéria de adjudicagdo dos contratos de direito puiblico
de obras e de fornecimentos, e da Directiva n.° 92/13/CEE do Conselho, de 25 de Feve-
reiro, que € relativa a coordenacio das disposi¢des legislativas, regulamentares e adminis-
trativas respeitantes a aplicagdo das regras comunitdrias em matéria de procedimentos de
celebracdo de contratos de direito publico pelas entidades que operam nos sectores da
dgua, da energia, dos transportes e das telecomunicacdes.
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vistos nos Estados-membros em matéria de adjudicacdo de contratos publi-
cos, significa exactamente isso, em primeiro lugar. Ela evidencia o ritmo
crescente da europeizacdo do direito administrativo e do direito processual
administrativo e reforca a existéncia da categoria processual de protecgdo
jurisdicional de urgéncia (I).

Contudo, forcoso € reconhecer que a Directiva vai ainda mais longe
no seu desiderato, traduzindo uma intensificacdo da incidéncia europeia«n2
disciplina juridica substantiva nacional da contratacio piiblica. E certa que
este sector juridico ja é, por si mesmo, um daqueles que mais tem sofrido
a influéncia do direito europeu de fonte legislativa e jurisprudenciel — a tal
europeizacdo. E, na realidade, quando falamos de europeizzcdo do direito
em geral, referimo-nos, em primeiro lugar, as fontes jutidicas europeias
— sendo certo que, logo, aqui, se verifica a tendéncia-de alargamento e
intensificacfo na criacio da disciplina juridica europ<ia em matéria de con-
tratacdo publica (2) — e referimo-nos, em segunido lugar, ao fenémeno de
convergéncia de ordenamentos juridicos dos Estados-membros.

Pois bem, a alteracdo as DiRec’s, em |4 de Dezembro de 2007, vem
no mesmo sentido, traduzindo a légica. de aprofundamento do regime juri-
dico processual e substantivo em maicria de contratacdo publica. Assim,
ndo se limitando a fortalecer a etfigacia e o efeito titil dos mecanismos de
proteccdo relativamente aos. procedimentos adjudicatérios de contratos
publicos — concretizando o direito de acesso a tutela jurisdicional efectiva
neste dominio — vai ac¢_ponto de, como nunca antes, fixar orientagdes
mais precisas para c.rezime juridico que versa sobre a execucdo dos con-
tratos publicos. Eniirn, ndo €, pois, por proceder apenas a melhoria da efi-
cécia dos recutsos em matéria de adjudicacio de contratos publicos (%)
que a Directiva merece aqui especial atencao (II).

I — PROPpSITOS INICIAIS DA DISCIPLINA EUROPEIA EM
MATERIA DE GARANTIAS NO DOMINIO DA CON-
TRATACAO PUBLICA

E certo que a Directiva tem como propdsito principal acentuar as
linhas de forga ja tracadas nas anteriores DiRec’s, quanto ao tipo de pro-

(®) Sobre o tema, vd. o nosso Direito da contrata¢do puiblica. Uma introdugdo em
dez aulas, Almedina, Coimbra, 2009.
(®) Directiva publicada no JO/L/335, de 20.12.2007, p. 31.
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teccdo que os Estados-membros devem oferecer no dominio da formagdo
dos contratos publicos, revigorando, portanto, o direito a tutela jurisdicio-
nal efectiva dos interessados em contratar com as entidades adjudicantes e
reforcando a aplicabilidade e a eficdcia do direito europeu da contratacio
publica, maxime os principios da igualdade de tratamento, ndo discriminacéo
e transparéncia (que derivam das liberdades comunitdrias fundamentais).
E, assim, fica mais claro que o direito ao processo efectivo e temporalmente
justo, segundo a conformacgdo europeia, integra ndo s6 a dimensao-garan-
tistica a adopcdo de providéncias cautelares mas também a dimens3o garan-
tistica a emissdo urgente de sentenca que verse sobre a impugnagdo de
decisdes ou documentos regulamentares relativos aos procedizientos adju-
dicatorios.

Alids, pode mesmo dizer-se que esta directiva de 2257, procurando res-
peitar os direitos fundamentais dos interessados emwontratar com as enti-
dades adjudicantes e os principios europeus aplic4veis a contratacdo publica,
visa precisamente assegurar o pleno respeitc-pelo direito a um recurso
efectivo e equitativo, em conformidade com < primeiro e segundo pardgrafos
do artigo 47.° da Carta de Direitos Furidamentais da Unido Europeia, e a
plena aplicabilidade da disciplina sulstantiva europeia em matéria de con-
tratacdo publica (*), acolhendo também as orientagdes do Tribunal de Jus-
tica das Comunidades Europeias (= TJ).

De facto, constatado gue-alguns sistemas nacionais ainda contém defi-
ciéncias que devem ser ¢svatidas ou, de todo em todo, anuladas, o legis-
lador europeu pretendeu especialmente tratar aquela que ja foi detectada
amiude pelo TJ e gue respeita a auséncia de figuras juridicas que, devendo
ser acolhidas no ‘ezdenamento juridico substantivo ou no sistema processual,
permitam salyaguardar a existéncia de um periodo de tempo de pausa (ou
standstill) entre o momento da decisdo de adjudicacdo e o da celebracdo
do conirato em causa, id est: um periodo de tempo durante o qual a cele-
bracdo do contrato em questdo ndo possa ocorrer (ou um periodo de tempo

(*) Assim, as directivas recursos dizem respeito ao recurso em matéria de contratos
celebrados pelas entidades adjudicantes, a que se referem o n.° 9 do artigo 1.° da Direc-
tiva n.° 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco de 2004 (rela-
tiva a coordenagdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de empreitada de obras
publicas, dos contratos ptiblicos de fornecimento e dos contratos ptblicos de servicos) e o
artigo 2.° da Directiva n.° 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de
Margo de 2004 (relativa a coordenagdo dos procedimentos de adjudicacdo de contratos
nos sectores da dgua, da energia, dos transportes e dos servigos postais).
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de espera para a outorga do contrato), durante o qual se deve permitir aos
concorrentes em procedimentos adjudicatérios langar mao de garantias
— que s6 podem ser tidas como eficazes verificando-se tal pressuposto.

Naturalmente, como verificou o T] — e como se reconheceu em
Franca, primeiro o juiz do référé précontractuel e depois o legislador de
2000 — da auséncia desse «periodo de standstill» foi resultando um com-
portamento tipico por parte da entidade adjudicante que se foi traduzinde
«na corrida a assinatura do contrato» — uma vez que, pretendende-tornar
irreversiveis as consequéncias da decisdo de adjudicac@o posta em crisc pelos
interessados, a entidade foi adoptando uma atitude pouco sériaj de anteci-
pacdo da celebracdo do contrato, sendo certo que, em ultima “nstancia, tal
comportamento foi desembocando na producdo das situages de facto con-
sumado — que € tudo aquilo que o legislador europeu sempre procurou evi-
tar que acontecesse (1.).

Pois bem, porque o direito de acesso a tuicla jurisdicional efectiva
integra a garantia a tutela de urgéncia, entendeu o legislador europeu que
ainda haveria necessidade de os Estados pigcederem ao reforco e ao aper-
feicoamento dos mecanismos que os.inesmos vieram criar por forca da
transposicao das DiRec.’s, esclarecefdo, assim, que, para além das provi-
déncias cautelares, os Estados-membros devem integrar algo mais, nos
seus sistemas juridicos. Alids como o préprio TJ ja afirmou, os mecanis-
mos de recurso existentes ainda ndo oferecem o pleno respeito pelo direito
comunitdrio, em especial miima fase em que as violacdes constatadas podem
ser corrigidas, sendc. certo que dessa incompletude tem resultado o enfra-
quecimento das garantias de transparéncia e de ndo discriminacio e os pro-
positos de moderaizacio e simplificagdo tracados pelas Directivas substan-
tivas de 2004-(a Directiva n.° 2004/18/CE (de 31 de Margo) (°) e a Directiva
n.° 2004/17/CE (de 31 de Margo) (9)).

Enfim, esta é a altura para, entre nds, se avaliar da eficdcia dos
mecanismos processuais existentes no regime processual administrativo
&'gdas alteragdes que s@o acolhidas no projecto de reforma do CPTA,
tanto mais que agora novas fasquias de protec¢do em matéria de garan-
tias a instituir no dominio da contratacdo publica sd@o colocadas a nivel

(°) A Directiva foi publicada no JO/L/134, de 30.04.2004, p. 114, e actualmente
contém a redac¢@o que lhe foi dada pela Directiva n.° 2006/97/CE.

() A Directiva foi publicada no JO/L/134, de 30.04.2004, p. 1, e contém a redac-
cdo que lhe foi dada pela Directiva n.® 2006/97/CE.
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europeu (7). Na realidade, num momento em que se discute da dificil
articulacdo entre a aplicacdo dos artigos 132.°, 128.° e 131.°, a propdsito
do decretamento de providéncias cautelares no quadro dos procedimentos
adjudicatorios, importa saber se, a luz da Directiva de 2007, € necessario
acolher neste sector estes dois ultimos procedimentos ou se € preciso criar
procedimentos novos, incluindo algum que tenha efeito suspensivo. Alids,
a este propdsito, importa questionar se, por forca das novas exigéncias
fixadas pela Directiva de 2007, o procedimento cautelar relativo-i.sus-
pensdo da eficdcia dos actos administrativos, incluindo o especial regime
que resulta do n.° 1 do artigo 128.°, ja deve passar a ser aplicado ou se a
modalidade de decretamento provisorio de uma providéncia <autelar satis-

() Sobre este tema, vd. M. AROSO DE ALMEIDA, O nove.regime do processo nos tri-
bunais administrativos, 4* ed., Almedina, Coimbra, 2003, pp. 93 ss., 273 ss. e 336 ss.;
M. AROSO DE ALMEIDA/C. CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos tribunais
administrativos, 2.* ed., Coimbra, 2007, anota¢@o aos-artigos 37.% 100.° e 132.° CPTA; BEr-
NARDO DINIZ DE AYALA, «A tutela contenciosa das particulares em procedimentos de for-
macdo de contratos da Administracido Publicas,“CJA, n.° 14, pp. 22 ss.; CARLOS CADILHA,
«Contratos publicos: do Decreto-Lei n.° 13498, de 15 de Maio, a reforma do contencioso
administrativo. Uma analise da jurispredéncia», SI, 2002, n.° 292, pp. 51 a 62; M. ESTE-
VES DE OLIVEIRA/RODRIGO ESTEVES DEOLIVEIRA, Cddigo de Processo nos Tribunais Admi-
nistrativos Anotado, Almedina, 2004; MARIA JOAO ESTORNINHO, «Algumas questdes de
contencioso dos contratos da Adiunistragdo Publica, AAFDL, 1996; IDEM, Direito europeu
dos contratos piiblicos, Coirpura, 2006, pp. 389 ss.; ISABEL CELESTE M. FONSECA, «A jus-
tica Administrativa dos ‘contratos da Administracio. Da (ainda) Aria de Iniitil Precau-
¢do», SI, 2001, n.° 290,pp. 83 a 97; IDEM, Introducdo ao estudo sistemdtico da tutela
cautelar no processoladministrativo, Coimbra, 2002, pp. 318 a 343; IDEM, Dos novos pro-
cessos urgentes.no-contencioso administrativo, Lex Edigdes, Lisboa, 2004, esp. pp. 61 ss.;
IDEM, «O coniericioso dos contratos da Administragdo Publica: notas sobre um dominio do
contencios¢yadministrativo de feicdo muito urgente», in: Estudos em Homenagem ao Pro-
fessor Iisutor Marcello Caetano, Coimbra Editora, Coimbra, 2006 (tb. publicado in: RMP,
n.° 188,2006, pp. 151 a 196); PEDRO GONCALVES, O contrato administrativo, Coimbra, 2003,
or. 147 ss.; IDEM, «Avaliagdo do regime juridico do contencioso pré-contratual urgente»,
CJA, n.° 62, 2007, pp. 3 ss.; ALEXANDRA LEITAO, Protec¢do judicial dos terceiros nos
contratos da Administracdo Publica, Coimbra, 2002; ANA GOUVEIA MARTINS, A tutela
cautelar no contencioso administrativo. Em especial, nos procedimentos de formagdo dos
contratos, Coimbra, 2005, pp. 93 ss. e 279 ss.; VASCO PEREIRA DA SILVA, O contencioso
administrativo no divda da psicandlise. Ensaio sobre as ac¢des no novo processo admi-
nistrativo, Coimbra, 2005, pp. 401 ss.; J. C. VIEIRA DE ANDRADE, A justica administrativa
(licoes), 8. ed., Almedina, Coimbra, 2007, pp. 105 ss., 181 ss., 243 ss., 325 ss. ¢ 352 ss.;
CLAUDIA VIANA, Os principios comunitdrios na contrata¢do publica, Coimbra, 2007,
pp. 180 ss.; IDEM, «A prevenc¢do do “facto consumado” nos procedimentos de contratagdo
publica — uma perspectiva de direito comunitdrio», CJA, n.° 68, 2008, pp. 26 ss.
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faz as novas obrigacdes decorrentes das directivas, combinando (também)
melhor com a légica subjacente ao CPTA, maxime as normas que disciplinam
o decretamento de providéncias cautelares na justica administrativa (2.).

1. Esta preocupag@o em face das violagdes tipicas ocorridas durante
a fase de formac@o dos contratos publicos (8) e a intengdo de dotar de
efectividade os recursos a instituir nos sistemas nacionais, incluindo espe-
cialmente a necessidade de tais recursos acolherem tracos de prioridade e
celeridade, vém sublinhadas desde sempre nos considerandos das - DiRec’s.
Assim, num primeiro momento, pressupondo a auséncia de mecanismos que
assegurassem a aplicacdo efectiva das directivas substantivas-¢ das dispo-
sicdes comunitdrias, tanto a nivel nacional como comumitario, e suspei-
tando que no Estado da entidade adjudicante haveria insuficiéncia de garan-
tias ou auséncia de meios de recurso eficazes petante as violacdes dos
preceitos comunitdrios (°) — o que é sempre razdo suficiente para desen-
corajar os operadores econémicos a manifestar’o seu interesse em contra-
tar com essa entidade —, a Directiva n.° 82/695/CEE do Conselho, de 21 de
Dezembro de 1989, e a Directiva n.% 92/13/CEE do Conselho, de 25
de Fevereiro, procuraram obstar exactamente a tal situacdo de desencoraja-

(®) De facto, havia a necessidade de combater as infrac¢oes ao direito comunitério,
sendo certo que a Comissdo apertava como infracgdes comuns a falta de publicacdo, o frac-
cionamento abusivo de um‘¢ontrato para defraudar os valores fixados nas directivas e
assim se subtrair a aplicagdo do regime comunitdrio, o recurso abusivo ao ajuste directo e
a invocacdo injustificada-de situagdes de urgéncia afim de reduzir o prazo de apresentagdo
de propostas, a introducdo nos documentos do concurso que fixam as condigdes de adju-
dicac@o de cldusulas administrativas, financeiras ou econdmicas incompativeis com a dis-
ciplina comuuitdria, a exclusdo ilegal de concorrentes originarios de Estados-membros
diferentes o da entidade adjudicante.

(%r+ A uniformiza¢do em matéria de garantias constitufa uma necessidade emergente
tamhé&m por causa da heterogeneidade de que sofriam os diversos sistemas dos Estados-mem-
bros‘em matéria de garantias processuais, dos quais resultava ndo s6 a violagdo do direito
comunitdrio como a impossibilidade de aplicacéo eficaz e uniforme. Assim, se em alguns
sistemas era possivel impugnar o acto de adjudicagdo e o préprio contrato, em outros tal
ndo seria, de modo algum, possivel. Se em alguns era possivel obter uma indemnizagdo
por danos sofridos pelos proponentes, em outros este tipo de indemnizagdo estaria, de todo
em todo, fora do seu alcance. Enfim, reconhecia-se que a violagdo do direito comunita-
rio surgia frequentemente durante a fase de preparagdo e de adjudicacdo, e, especialmente,
antes da celebragdo do contrato, e assumia normalmente vicios formais, decorrentes, por
exemplo, da falta de publicagdo do antincio do concurso no JOUE — um vicio que demons-
trava ser suficiente para afectar a livre concorréncia e afastar a vinda a concurso de outros
operadores econdomicos.
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mento dos operadores econémicos, visando «proteger os proponentes contra
o arbitrio das decisdes das entidades adjudicantes» — como afirmou o TJ.

E, desta feita, tendo subjacente a lgica de que para assegurar a con-
corréncia comunitdria seria essencial prever garantias de transparéncia e
de ndo discriminacdo, sendo necessdrio, para o efeito, potenciar a existéncia
de meios de recurso eficazes e rapidos, em caso de violagdo do direito
comunitdrio em matéria de contratos de direito ptiblico ou no casoxde
violacdo das normas nacionais que transpdem esse direito, as directivas
recursos vieram prever a necessidade de instituir tanto mecanismios de
tutela proviséria como mecanismos céleres de tutela definitiva, id est,
«recursos tdo eficazes e, sobretudo, tdo rdpidos quanto pessivel», sendo
certo que, logo, desde o inicio, para além da garantia-& indemnizagdo,
tais directivas apontavam para a previsdo de meios processuais urgentes
e ndo apenas para a previsdo de processos cautelares (10) — aspecto que

(19) Também em Itélia, da transposi¢do das diréctivas recursos resultou a criagdo de
figuras processuais de urgéncia, que ndo se resuimem a estirpe cautelar. Antes pelo con-
trario. Importa dizer, alids, que no que conceitic ao contencioso relativo aos procedimen-
tos adjudicatdrios de contratos de empreitada; fornecimento e aquisi¢do de servigos, a lei
processual administrativa passou a consagrar, depois da reforma de 2000, uma modali-
dade processual especial, no ambite @a qual também é possivel decretar medidas cautela-
res. E um processo urgente de cogiicio plena acelerada, que potencia andamentos pro-
cessuais distintos para a obtencdG-de uma decisdo de mérito, sendo certo que tal tramitacio
¢ gerida tanto em fungdo da siecessidade de o tribunal decretar uma providéncia cautelar,
mormente por estar em causa uma «situacdo de extrema gravidade e urgéncia» e existir «uma
razodvel probabilidade de-exito do recurso», como em fungdo de ser possivel decidir o mérito
da causa, logo ne“ambito do processo cautelar, com sentencga abreviada, por se considerar
evidente a ilegalidade do acto impugnado e por subsistir a ameaga de um prejuizo grave
e irrepardvel/ seiido que estes dois requisitos funcionam como pressupostos de admissibi-
lidade do prdprio processo urgente. Neste caso, verificando-se a completude do contradi-
tério, 9dribunal abstém-se de decretar a providéncia cautelar e fixa o julgamento do recurso
para a.primeira audiéncia que tenha lugar no prazo de trinta dias. Claro que, nas situagdes
de. eatrema urgéncia e gravidade, o juiz pode dar tratamento prioritdrio ao mérito da causa
e decretar a providéncia cautelar interina. Ora, neste contexto, cumpre, pois, reconhecer que,
salvo nesta situagéio referenciada em tltimo lugar, € possivel que o rito especial previsto
no artigo 23.°-bis da LTAR ndo desemboque amitide no decretamento de providéncias
cautelares, uma vez que o tribunal tenderd a preferir a tramitagdo que conduz a conside-
ragdo deste processo como urgente e que permite fixar com urgéncia a audiéncia de jul-
gamento. Nestas situagdes, a configurar-se a possibilidade de producdo de danos graves e
irrepardveis e sendo evidente a ilegalidade do acto, entende-se que serd mais conforme ao
principio fundamental da efectividade da tutela judicial, consagrado na Constitui¢éo italiana
e no direito processual administrativo europeu, mormente ao direito europeu da urgéncia
corporizado nas directivas recursos, que se proceda a emissdo de providéncia cautelares,
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nem sempre saiu evidenciado, mas que ficou muito mais claro, agora,
depois da reforma de 2007.

Assim, porque a intencdo primeira seria garantir a correc¢do das vio-
lacdes em momento em que as mesmas pudessem ser corrigidas e porque
os processos adjudicatdrios dos contratos publicos sdo normalmente de
duragdo breve, as directivas recursos vieram reconhecer, desde sempre, a
necessidade de os Estados acolherem tanto mecanismos de natureza po-
visdria, que deveriam ser aptos a «suspender um processo dessa natieza
ou a execugdo de decisdes eventualmente tomadas pela entidade adjudi-
cante», como de mecanismos que procedessem a um «tratamento urgente
das violagdes acima mencionadas». Assim, para além da pr¢ocupacio de
tratar provisoriamente as questdes suscitadas, subjacente as Directivas
n.> 89/665/CEE e n.° 92/13/CEE do Conselho, haviz-fima outra, que se
prendia com a existéncia de «procedimentos apropriados» que «[permitis-
sem] a anulag@o das decisdes ilegais e a indemnizacdo das pessoas lesadas
por uma violacdo». Por conseguinte, sdo, pois;preocupagdes de ordem pre-
ventiva e com vista a assegurar a tutela jurisdicional efectiva neste domi-
nio do contencioso da contratacdo puhlica.

De resto, temos para nds que efie intento esteve sempre na actuagio
do legislador comunitdrio, sende@ suficiente sublinhar as disposicdes sobre
aquele que deveria ser o mercento certo para a invocacdo de garantias.
O propésito das directivas recursos seria pois garantir uma aplicacdo efec-
tiva das directivas comanitdrias, impondo a previsdo de garantias que
pudessem actuar «numa fase em que as violacdes [fossem susceptiveis
de] ainda ser corrigidas». Ou, por outras palavras, pretendia-se que as
garantias actuassein antes de o contrato ser celebrado, sendo certo que foi
sempre recoithecido que tais directivas ndo visavam disciplinar as rela-
cdes que se’ pudessem estabelecer depois de o contrato ser celebrado.
E prova.disso era o disposto no n.° 5 do artigo 2.°, onde se dispunha que
os Estados-membros poderiam prever que, sempre que fossem reclama-
das”indemnizacdes com base em que uma decisdo teria sido tomada ile-
galmente, a decisdo contestada devesse primeiro ser anulada por uma ins-

de modo a obstar a execugdo das decisdes proferidas pelas entidades adjudicantes. Ainda
assim, também ndo é de menosprezar a possibilidade do julgamento antecipado e ime-
diato, por via de sentenca abreviada. Sobre este tema, vd. M. LIPARI, «I riti abbreviati :
I’ambito della disciplina e il concreto funzionamento del giudizio accelerato», in: Il nuovo
processo amministrativo dopo due anni di giurisprudenza, a cura di F. CARINGELLA/M.
ProtTO, Milano, 2002, pp. 804 ss.
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tancia que tivesse a competéncia necessdria para o efeito. E o n.° 6 do
artigo 2.° preceituava que «os efeitos do exercicio dos poderes referidos no
n.° 1 sobre o contrato celebrado na sequéncia da atribui¢cdo de um contrato
de direito publico [seriam] determinados pelo direito nacional». E, para
além disso, cumpre sublinhar que «excepto se a decisdo [tivesse] de ser anu-
lada antes da concessdo de indemnizacdes, os Estados-membros [pode-
riam] prever que, apOs a celebracdo do contrato na sequéncia de um cap-
trato de direito publico, os poderes da instincia de recurso responsével se
[limitasse] a concessdo de indemnizacdes a qualquer pessoa que-ltivesse]
sido lesada por uma violacdo».

Assim, como se percebe, antes da alteracdo de 2007, a st dctiva recur-
sos para os sectores cldssicos apontava vdrias solugdes.io seu artigo 2.°
para alcancar esse desiderato preventivo. E uma dag@presentadas na ali-
nea a) do n.° 1 do artigo 2.° recomendava a criacd& de processos (urgen-
tes) cautelares, segundo a terminologia latina —. o processos (urgentes) que
desembocam em decisdes de natureza proviséria, de acordo com a légica
francesa e alemd —, uma vez que a diroctiva impunha a existéncia de
mecanismos capazes de dotar de efectividade o sistema de garantias a pro-
porcionar pelo Estado-membro, sendc certo que estes mecanismos deveriam
permitir obter, através de um processo de urgéncia, medidas provisérias des-
tinadas a corrigir a alegada viclagdo ou a impedir que fossem causados
outros danos aos interesses-eii causa, incluindo medidas destinadas a sus-
pender ou a fazer suspender o processo de adjudicacdo do contrato de
direito publico em causa ou a execugdo de qualquer decisdo tomada pelas
entidades adjudicanies. Além disso, a primeira fonte juridica europeia em
matéria de recirsgs impunha na alinea b) do n.° 1 do artigo 2.° a necessi-
dade de existir um recurso que, sendo descrito no preambulo da Directiva
como «recurso eficaz e, sobretudo, [um recurso] tdo rapido quanto possi-
vel» e-apiicando-se tal terminologia na situagdo em concreto ex vi do n.° 1
do artigo 2.°, deveria permitir «anular ou fazer anular as decisdes ilegais,
inciuindo suprimir as especificacdes técnicas, econdmicas ou financeiras dis-
criminatérias que constassem dos documentos do concurso, dos cadernos
de encargos ou de qualquer outro documento relacionado com o processo
de adjudicacdo do contrato em causa. Finalmente, o Estado-membro deve-
ria velar para que houvesse um mecanismo que permitisse conceder indem-
nizacoes as entidades lesadas por uma violagdo.

Importa também reter que, a par destas preocupagdes, as directivas
apontavam no sentido de que os processos de recurso ndo produzissem, por
si sd, efeito suspensivo automdtico sobre os processos de adjudicacdo de
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contratos, procurando evitar a paralisacdo imediata dos procedimentos con-
cursais em causa. Escusado serd lembrar que tal efeito é sempre suscep-
tivel de desencadear um sem nimero de inconvenientes, entre 0s quais se
inclui o prejuizo de ordem financeira para as entidades adjudicantes (e em
ultima andlise para o erdrio publico), danos para os servicos publicos e seus
utentes, e para o adjudicatdrio ou demais interessados em contratar com a
entidade adjudicante. E destas directivas sempre emergiu uma preocupe-
¢do de assegurar o (que pode classificar-se globalmente como) interesse
publico nacional. Alids, este interesse estava patente no n.° 4 do artigo 2.°,
onde se dispunha que os Estados-membros poderiam prever quz, sempre
que a instancia responsavel se debrucasse sobre a necessidade de tomar
medidas provisdrias, lhe fosse possivel tomar em consideracdo as prova-
veis consequéncias de tais medidas para todos os inter=sses susceptiveis de
serem lesados, bem como o interesse publico, e decidir ndo conceder essas
medidas sempre que as consequéncias negativas.emergentes das mesmas
pudessem superar as vantagens.

2. Como das Directivas n.° 82/665/CEE do Conselho (de 21 de
Dezembro de 1989) (11) e n.° 92/13/CEE do Conselho (de 25 de Feve-
reiro) (12), resultou para os Estados a obrigacdo de, nos respectivos siste-
mas processuais, assegurareny;a existéncia de mecanismos ou vias de
recurso eficazes e céleres de ¢ue os interessados deveriam socorrer-se com
vista a obter a proteccdo.¢m face das decisdes tomadas pelas entidades adju-
dicantes durante a fage de preparacdo e formacgdo dos contratos publicos,
entre nos, foi criado um processo urgente de impugnacdo de decisdes
administrativag’ aestacdveis do procedimento de formacdo de trés contratos
publicos e uin processo com vista a obter providéncias cautelares, através
do Decreto-Lei n.° 134/98, de 15 de Maio.

Alds, o reforgo da efectividade destes recursos em matéria de con-
tratacdo publica e a preocupacdo em assegurar que nenhum contrato
oubiico fosse celebrado enquanto pudesse pairar a suspeita de ter ocor-
rido uma violagdo do direito comunitdrio durante a fase de formacgdo
desse contrato, fez introduzir melhorias nestes mecanismos, em 2002/2003,

(") Directiva publicada no JO/L/395, de 30.12.1989, p. 33. Directiva alterada pela
Directiva n.° 92/50/CEE (JO/L/209, de 24.07.1992, p. 1).

(1?) Directiva publicada no JO/L/76, de 23.03.1992, p. 14. Directiva com a tltima redac-
cdo que lhe foi dada pela Directiva n.° 2006/97/CE (alterada pela Directiva n.° 92/50/CEE
(JO/L/363, de 20.12.2006, p. 107).
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aquando da reforma da disciplina processual administrativa, assim fazendo
nascer a categoria da tutela jurisdicional de urgéncia, neste dominio do
contencioso. E hoje parece claro que os mecanismos urgentes a accio-
nar no contencioso pré-contratual fazem parte dessa mesma estirpe pro-
cessual.

Assim, tais mecanismos assumem a configuracdo de um processo
especial de tramitacdo urgente, cujo ambito abrange pretensdes impugne-
torias referentes a actos e decisdes normativas relativas ao procedimerito de
formacdo de quatro contratos ptiblicos (o contrato de empreitada e concessio
de obras publicas, o contrato de prestagdo de servicos e o de fornecimento
de bens) e um processo urgente cautelar, acolhidos respectivaaiente nos arti-
gos 100.° e 132.° do Cdédigo de Processo nos Tribunajs “sdministrativos
(= CPTA).

E certo que a aplicagdo destes meios processais ainda ndo alcan-
cou a certeza que seria desejavel. Alids, para aléta de outras duvidas sus-
citadas a propdsito do contencioso pré-contratual, hd algumas que se
destacam, de entre as quais estdo aquelas relativas: i) a natureza impe-
rativa e exclusiva do contencioso pré-Contratual urgente e a articulacdo
entre 0S mecanismos processuais €speciais previstos nos artigos 100.°
e 132.° e os demais mecanismos ¢rdindrios consagrados no CPTA; ii) ao
prazo para impugnagdo de actos nulos, relativos aos procedimentos de
formacgdo destes contratos; i7i) aos meios de prova possiveis em tais
processos; e iv) aos procedimentos cautelares aplicdveis neste dominio
do contencioso pré-cotitratual. E é um facto que o contencioso pré-
-contratual tem suscitado algumas dificuldades e tem dado origem a
algumas cissd¢s a doutrina e na jurisprudéncia. Assim, por exemplo,
a natureza.imperativa e exclusiva do contencioso pré-contratual urgente
e a articulagdo entre 0os mecanismos processuais especiais previstos nos
artigog 190.° e os demais mecanismos ordindrios consagrados no CPTA
tem-suscitado alguma incerteza. O mesmo se diga em relacdo ao prazo
oara impugnagdo de actos nulos relativos aos procedimentos de forma-
¢do destes contratos. E também a questdo do rol de meios de prova pos-
siveis de utilizacdo nestes processos tem dado azo a variagdes na juris-
prudéncia. Finalmente a questdo dos procedimentos cautelares aplicdveis
neste dominio € de todas aquela que parece mais longe de resolver, ja
que para ela o projecto que contém alteracdoes ao CPTA s6 contém uma
alteracdo vaga.

Muitos sdo os exemplos que aqui poderiam ser dados de processos cujo
objecto tem acolhido pretensdes-de-urgéncia relativas a formacao de con-



60 Isabel Celeste M. Fonseca

tratos publicos (13). E, na realidade, muitas tém sido as variacdes da juris-
prudéncia no que respeita a interpretacdo e a aplicacdo da respectiva dis-
ciplina constante do CPTA ('4). E, para além do problema do dmbito da
jurisdi¢do administrativa (19), vérias tém sido as dividas existentes em
torno da aplicacdo do regime que versa sobre tal contencioso urgente pré-
-contratual, incluindo o cautelar (19). A solu¢do dualista de contencioso pré-

(3) A propésito do regime do contencioso pré-contratual, vd. o nosso «O coiitencioso
dos contratos da Administracdo Publica: notas sobre um dominio do contencigso admi-
nistrativo de feicdo muito urgente», in: Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Mar-
cello Caetano, Coimbra Editora, Coimbra, 2006 (tb. publicado in: RMP, n.° 108, 2006,
pp. 151 a 196).

() Sobre as vdrias questdes que se colocam em torno da aplicacdo da disciplina do
contencioso pré-contratual e sobre a forma como os tribunais adriinistrativos as t€m vindo
a resolver, vd. PEDRO GONCALVES, «Avaliagdo do regime juridico do contencioso pré-con-
tratual urgente», CJA, n.° 62, 2007, pp. 3 ss.

(%) Também a questdo do admbito da jurisdicac-administrativa nem sempre tem
obtido uma resposta unanime. Na verdade, a divida parte sobretudo da aplicacdo do
regime substantivo anterior. Assim, perante a incerteza de um concorrente preterido num
concurso publico para a «Prestacdo de servicos de recolha de residuos solidos urbanos
indiferenciados, lavagem, desinfeccdo, desengorduramento e desodorizagdo de contentores
— Zona 1 (Freguesias de Cascais, Estovil e Alcabideche), desencadeado pela Empresa de
Ambiente de Cascais, EM, e que velsa ser adjudicado ao agrupamento de concorrentes
GSC-TRIU, quanto a jurisdi¢do competente para conhecer da ilegalidade do acto de adju-
dicagdo do servico, o TCA-S (Adérdao de 14.06.2007) veio afirmar que esta s6 poderia ser
a dos tribunais administrativos (Acorddo de 14.06.2007), pois, entre outros aspectos, o
ambito da competéncia (os tribunais administrativos abrange as entidades privadas que
pratiquem actos enquan’o entidades adjudicantes. E quanto a esta questdo, o TCA consi-
derou que, tendo tdl enipresa municipal submetido o respectivo procedimento ao regime cons-
tante do Decrete-Lei n.° 197/99, de 08.06, facil seria reconhecer a competéncia da jurisdi¢do
administrativa para decidir sobre tal assunto, tanto mais que, entre estas duas entidades havia
sido celebriido um contrato programa para gestdo dos servigos publicos de recolha de resi-
duos,-n2guele concelho. Nao hesitando quanto a essa solucdo, vd. Acérddo do TCA-N
de 22:03.2007 (processo n.° 79/05.9BEMDL), a propdsito da impugnacdo urgente da deli-
oeragdo de adjudicacdo da prestacdo de servigos de recolha, transporte e limpeza de resi-
duos urbanos, do concelho de Vila Real, emitida pelo Conselho da Administragdo da
EMARVR — Empresa Municipal de Aguas e Residuos de Vila Real, EM.

(%) Por exemplo, justificando com o cardcter sumdrio e de urgéncia do processo, o
TCA-S indeferiu o incidente de intervengdo de terceiros em hipdteses de litisconsércio
voluntdrio (Acérdao de 12.04.2007, processo n.° 2344/07). Assim aconteceu no processo
cautelar de suspensdo da eficacia da deliberagdo da Comunidade Urbana da Leziria do
Tejo, relativa ao concurso puiblico internacional para selec¢do de empresa/parceiro privado
para participar na constituicdo de uma empresa intermunicipal de capitais maioritariamente
publicos para gestdo e exploragdo dos sistemas de abastecimento de dgua para consumo
publico e saneamento dos municipios da Leziria do Tejo.
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-contratual e a natureza imperativa do urgente parece, contudo, ser hoje paci-
fica, j4 a questdo do prazo para impugnacdo de actos nulos tem obtido
uma resposta menos uniforme (17). H4, contudo, outros problemas cuja solu-
¢do € mais premente (!8), sendo certo que nfo invocamos agora as difi-
culdades relativas a prova, em sede dos processos urgentes, nem a estru-

(17)  Alias, s6 por erro na escolha da forma de processo, certos operadores econdmicos
ndo langaram mdo da Acc¢do Administrativa Especial Urgente, prevista no artigo 400.° do
CPTA, quando pretendiam atacar a adjudicac@o da prestacdo de servigos de trancporte esco-
lar das Escolas EB 1/2 de Vila Praia de Ancora e o acto de admissdo de um candidato ao con-
curso. Como esclareceu 0 TCA-N, por Acérdao de 01.02.2007 (processo n.*»1/04.8BEBRG),
essa deveria ter sido a acc@o proposta, uma vez que, tratando-se da impugnacgéo de actos refe-
rentes ao procedimento de formagdo de um contrato publico de prestacdo de servicos, disci-
plinado pelo Decreto-Lei n.° 197/99, de 08.06, a natureza imperaiiva e exclusiva de tal meio
processual assim o impunha, sendo que, no caso em concreto;-0 TCA-N também esclareceu
que, para efeito de prazo de utilizagdo do meio processual wigente, pouco revelaria o desvalor
juridico do acto a impugnar, valendo o prazo de um més;tanto para actos nulos como para
actos anuldveis. Ainda que a solu¢éio ndo seja pacifica, nem na doutrina, nem na jurispru-
déncia, vd. no mesmo sentido, Acérdao do STA e 12.12.2006, processo n.’ 528/06.

(8) E exactamente por isso que entenderzos que a proposta de alteracio do dmbito
objectivo de aplicacdo do artigo 100.° do C¥I'A ndo serd necessdria nem aconselhdvel, uma
vez que esta ao prever tanto o alargamento deste contencioso pré-contratual a todos os dife-
rendos pré-contratuais, independentenrente de tais diferendos serem relativos aos quatro con-
tratos publicos, como ao permitir que as impugnacgdes fundadas em nulidade ndo estejam
sujeitas a prazo, retirard eficicix. 2o mecanismo processual. Como se disse, a lei processual
administrativa consagra actualinente uma Acgdo Administrativa Especial Urgente Contratual
(AAEUC), prevista no artigo 100.°, a contrario do artigo 46.°, n.° 3, que, de acordo com o
entendimento maioritdrio-da doutrina, é uma acgéo imperativa (e exclusiva) por determina-
cdo legal, que acode 2 uma especial situagdo de caréncia de tutela que se entendeu tutelar prio-
ritariamente, sendo ‘certo que esta situacdo desenha-se como urgente porque € premente pro-
ceder a correceao de ilegalidades procedimentais respeitante a um contrato publico, cuja
celebracdo zsta iminente, pelo que a urgéncia se consubstancia na necessidade de o tribunal
decidir,ceni processo rapido, sobre a ilegalidade alegada antes mesmo de o facto estar con-
sumadn, obstando a celebragdo de um contrato publico que padecerd de uma invalidade.
) como se apontou, o objecto deste processo abrange pretensdes impugnatdrias relativas a
prética de actos administrativos e a pratica de normas regulamentares, relativas ao procedi-
mento de formacdo de um contrato de empreitada e concessdo de obras puiblicas, de presta-
¢do de servicos e de fornecimento de bens, a celebrar tanto nos sectores gerais como nos espe-
ciais, sendo certo também que tal contencioso abrange os actos praticados por sujeitos
privados no ambito de procedimentos pré-contratuais de direito ptblico. Por isso, ndo faz,
pois, sentido que se alargue o dmbito deste processo a todos os demais contratos a celebrar
pela entidades adjudicantes, como ¢ propdsito do legislador. E assim € por duas razdes: a pri-
meira: porque onde tudo ¢ urgente nada é urgente e a segunda: porque num sistema que
integre medidas cautelares adequadas, todos os interesses privados e publicos poderdo ficar
assegurados provisoriamente, dispensando-se o tratamento urgente da questdo de fundo.
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tura sumdria do processo cautelar e a impossibilidade de modificacdo de
tal modus procedendi legalmente determinado.

Estamos a falar da questdo complicada que tem dividido a jurispru-
déncia e que se prende com a interpretagdo do regime constante do
artigo 132.° e o problema da articulacdo do mesmo com o regime relativo
a suspensdo da execucdo de actos administrativos, previsto no artigo 128.°,
e o regime relativo ao decretamento provisério de providéncias cautelaies,
consagrado no artigo 131.° do CPTA. Vejamos dois exemplo. Assim;a bro-
p6sito de um pedido de adop¢do de providéncia cautelar relativa a.um pro-
cedimento pré-contratual, que nos termos do CPTA, deveria segiir a forma
constante do artigo 132.°, o TCA-S, por Acérddo de 05.07.2657 (processo
n.° 2692/07), revogando a sentenca do TAF de Lisboa 2. ¢ contrariando a
maioria da jurisprudéncia, incluindo a do Supremo (Acézdao de 20.03.2007,
processo n.° 1191/06), veio aplicar o regime do artigai28.° ao pedido de sus-
pensdo da eficacia de um acto de adjudicac@o de.vin contrato, aceitando, deste
modo, a paralisacdo automatica da execugdo do-acto até invocacgio, em reso-
lucdo fundamentada, de interesse puiblico na sta imediata execugdo. E, a pro-
posito da propriedade do processo urgeritissimo consagrado no artigo 131.°
do CPTA e da possibilidade de atraves dele ser decretada uma providéncia
relativa a um procedimento pré-contratual, o TCA-S (por Acérdao de
08.03.2007, processo n.° 2202/(5), deferiu os pedidos de decretamento pro-
visério de suspensdo de um-procedimento concursal, tendente a adjudicacio
de um contrato de fornecimento de refeicdes em refeitdrios escolares da
area geogrédfica da DRiZNorte, e de intimac¢do do requerido (DRENorte) a
manter em vigor o-contrato de fornecimento anterior até nova adjudicagao,
aceitando a adequacdo do mecanismo neste contencioso, apesar de rejeitar a
providéncia por ndo se verificarem os pressupostos de especial urgéncia,
uma vez que o contrato tinha jé sido celebrado. Contudo, ja em outra situa-
¢do, 0 STA (por Acordao de 20.03.2007, processo n.° 1191/06) veio excluir
a aplicacdo do disposto no artigo 128.° (proibicdo de executar o acto admi-
nistrativo) e do artigo 131.° (decretamento provisério de providéncia) as
providéncias relativas a procedimentos de formacdo de contratos.

II — PROPOSITOS MAIS RECENTES DO DIREITO EURO-
PEU: ALARGAMENTO OU INTENSIFICACAO?

Pois bem, com a alteragdo de 2007, o objectivo de os Estados garan-
tirem efectividade na proteccdo dos concorrentes e da concorréncia no
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mercado interno saiu refor¢cada. E, como se apontou, detectadas as falhas
dos mecanismos de recurso existentes nos Estados-membros, ja diversas
vezes evidenciadas pelo TJ e classificadas como susceptiveis de consti-
tuir um sério obstdculo a uma tutela jurisdicional efectiva dos proponen-
tes, a Directiva n.° 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 11 de Dezembro, vem proceder exactamente a correccdo de uma des-
sas caréncias. Trata-se da inexisténcia no ordenamento juridico (substai-
tivo ou processual) de uma disposi¢do que assegure um periodo de-térapo
razodvel aos interessados para que lancem mao eficazmente dos mecanis-
mos de recurso, sendo certo que a disposicdo de que se carec¢ deve pre-
ver um periodo de tempo de espera para que a entidade adjudicante possa
celebrar o contrato, apds a emissio da decisdao de adjudicagio. Trata-se de
obstar a atitude que as entidades adjudicantes normalmenie adoptam quando
a legalidade do procedimento adjudicatério é postaem crise pelos inte-
ressados, que é de proceder a assinatura imediata-do contrato, pretendendo
tornar irreversiveis as consequéncias da decis&o de adjudicagdo.

Na realidade, o TJ ja vinha afirmanda‘“que «a directiva 89/665/CEE
[impunha] aos legisladores nacionais. o(¢stabelecimento de um prazo sus-
pensivo obrigatdrio entre a decisdo ¢ adjudicacdo e a celebracdo do con-
trato, vulgarmente designada pet widusula standstill. Assim, no acérdao
Comissdo/Austria, de 24 de Jvnho de 2004, o TJ sublinhou a necessidade
de previsao da cldusula stanastill, enquanto exigéncia decorrente da neces-
sidade de garantir o efeitoyutil das directivas recursos, tendo afirmado que
a tutela juridica exige(a previsao da possibilidade de o proponente afastado
analisar, em tempg Uiil, a questdo da validade da decisdao de adjudicacdo,
sendo certo que, o entender do TJ, a tutela adequada também pressupde
a existéncia_ @z um prazo razodvel entre 0 momento da comunicag@o da deci-
sdo ao proponente afastado e a celebracdo do contrato, de modo a que
este pessa langar mdo de mecanismos de defesa, incluindo o de requerer
a adapcdo de medidas provisérias adequadas, até a celebracdo do con-
rat0. A Directiva acolhe, pois, esta solugao (1.).

Contudo, para além deste intento, os propdsitos da Directiva 2007/66/CE
vao ainda mais longe, procurando introduzir directrizes no que respeita a
disciplina substantiva que rege a prépria execugdo dos contratos publicos,
prenunciando a privacdo de efeitos dos contratos ptiblicos a titulo de san-
¢do, por em causa poder estar certo tipo de violacdes ao direito comuni-
tdrio ou a normas juridicas internas concretizadoras do direito comunitdrio.
Esta ¢ mais uma manifestaciio da tendéncia da europeizagdo do direito da
contratacdo publica (2.).
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1. Assim, tendo em vista a protec¢do dos interessados — incluindo
os operadores econdémicos que participam em processos de adjudicacdo
de contratos publicos e «qualquer pessoa que tenha tido interesse em obter
um contrato em particular e que tenha sido ou corra o risco de ser preju-
dicada por uma alegada violacdo», nos termos do artigo 1.°, n°3 —, a
Directiva n.° 89/665/CEE, no seu artigo 1.°, n.° 1 (com a redac¢do poste-
rior a 2007), vem impor ao Estado a obrigacdo de colocar a sua dispesi-
¢do mecanismos que lhes permitam garantir que «as decisdes temadas
pelas entidades adjudicantes possam ser objecto de recursos eficazes e,
sobretudo, [de recursos] tdo céleres quanto possivel», semprerque haja
fundamento de violagdo do direito comunitdrio em matéria‘de contratos
publicos ou das regras nacionais que transpdem esse diz<ifo.

E, por isso, para além de garantir uma indemnizazio ao lesado, ex vi
artigo 2.°, n.° 1, alinea c), da Directiva n.° 89/665/ tE, o legislador euro-
peu continua a reconhecer a necessidade da previsido dos tipicos processos
cautelares (através dos quais se deve poder decretar, no mais curto prazo,
mediante processo de urgéncia, medidas provisdrias destinadas a corrigir
a alegada violacdo ou a impedir que sejain causados novos danos aos inte-
resses em causa, designadamente meodidas destinadas a suspender ou a
mandar suspender o processo decadjudicacdo do contrato ptiblico em causa
ou a execugdo de quaisquer-decisdes tomadas pela entidade adjudicante,
ex vi artigo 2.°, n.° 1, alinea &), da Directiva n.° 89/665/CEE (com a alte-
racdo posterior de 2007), ¢ a previsdo de processos estruturalmente ade-
quados para obter uma)decisdo de mérito (de anulagdo de decisdes ilegais
ou de intimagdo pate correc¢do de especificagdes técnicas, econdmicas ou
financeiras, discrizninatérias que constem do convite ou de qualquer outro
documento.relacionado com o procedimento de adjudicagdo do contrato em
causa, ex vi‘artigo 2.°, n.° 1, alinea b), da Directiva n.® 89/665/CEE (com
a alteracio posterior de 2007).

Contudo, procedendo ao acolhimento da jurisprudéncia do TJ, o legis-
iador europeu veio acolher na Directiva recursos a necessidade de o direito
nacional prever um prazo suspensivo minimo (ex vi artigo 2.°-A da Direc-
tiva n.° 89/665/CEE) (19), durante o qual a celebracdo do contrato em ques-

() Sendo certo que este prazo suspensivo minimo ndo serd aplicavel se as Direc-
tivas n.° 2004/18/CE e n.° 2004/17 ndo exigirem a publicacdo prévia de antincio do con-
curso no JOUE nem se o adjudicatdrio do contrato for o tinico proponente (pressupondo-se
que ndo existam mais interessados em obter o contrato para além do adjudicatdrio).
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tdo fique suspensa, sendo certo que, podendo ser mais curto ou dilatado con-
forme os tipos de comunicagdo utilizados no caso concreto (29), esse prazo
suspensivo minimo imposto deverd proporcionar aos concorrentes interes-
sados um periodo de tempo suficientemente razodvel para estes procede-
rem a andlise da decisdo de adjudicag@o e avaliarem da oportunidade de
interpor recurso (21).

E a ser desencadeado um mecanismo de recurso por um interessacc
contra a decisdo de adjudicacdo, a Directiva impde aos Estados-merabros
o dever de assegurar que a entidade adjudicante ndo possa celebrar o con-
trato antes de a instincia de recurso ter tomado uma decisdo, @uer sobre
o pedido de medidas provisdrias, quer sobre o pedido de recutze; sendo certo
que a suspensio nao pode cessar antes do termo do praz¢ suspensivo a que
se refere o n.° 2 do artigo 2.°-A da directiva recursos (com a redac¢do pos-
terior a 2007). E, no caso de ser desencadeada unra garantia administra-
tiva prévia, que deva assim ser accionada junto.da-entidade adjudicante pre-
viamente a utilizagdo de recurso para uma entidade distinta daquela, o
legislador europeu veio impor, por for¢a da alteracdo introduzida pela
Directiva de 2007, que, nestes casos.. ©) Estado-membro assegure, ainda
assim, que o concorrente disponhatde um prazo minimo razodvel para
interpor recurso da decisdo (ou emissdo) que vier a ser proferida pela enti-
dade adjudicante, junto da entidade competente para apreciar o recurso,
sendo certo que nestes casos-também se prevé que os Estados-membros
devam assegurar que a anresentacdo de tal garantia implique a suspensao
(automatica) imediata_ da possibilidade de a entidade adjudicante celebrar

(®)  Assinii, nos termos do artigo 2.°-A, n.° 2, da Directiva n.” 89/665/CEE, com a redac-
cdo resultante da alteracdo de 2007, a celebragéio de um contrato ndo pode ter lugar antes
do terme-de um prazo minimo de 10 dias consecutivos, a contar do dia seguinte a data em
que a-tlecisdo de adjudicac@o do contrato tiver sido enviada aos proponentes e candidatos
inieressados, em caso de utilizagdo de telecdpia ou de meios electronicos, ou, em caso de
utilizagdo de outros meios de comunicagdo, antes do termo de um prazo minimo, alterna-
tivamente, de 15 dias consecutivos a contar do dia seguinte a data em que a decisdo de adju-
dicacdo tiver sido comunicada aos proponentes e candidatos ou de 10 dias consecutivos a
contar do dia seguinte a data de recep¢ao da decisdo de adjudicagdo do contrato.

(®") Nos termos da Directiva, quando a decisdo de adjudicagdo é notificada aos pro-
ponentes, deverdo ser-lhes fornecidas as informagdes relevantes indispensdveis para pode-
rem interpor recurso eficaz, sendo certo que entre as informagdes a prestar se inclui uma
exposi¢do sintética dos motivos relevantes a que aludem os artigos 41.° e 49.° das Direc-
tivas n.° 2004/18 e n.° 2004/17 e a informacao relativa ao prazo de que os proponentes dis-
pdem para interpor o recurso.

5
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o contrato, nos termos do artigo 1.°, n.° 5, da directiva recursos (com a alte-
racdo introduzida em 2007). E certo que, salvo nestas duas situagdes, o
recurso ndo deve ter necessariamente efeitos suspensivos automadticos rela-
tivamente aos processos de adjudica¢do do contrato a que se refere. E, tal
como antes da reforma de 2007, o decretamento das providéncias cautelares
pode depender de uma ponderacdo de todos os interesses susceptiveis de
serem lesados bem como do interesse publico invocado, podendo ser
negada a providéncia, caso as consequéncias negativas superem as{van-
tagens. Assim € nos termos do artigo 2.°, n.° 3, 4 e 5, da Directiva
n.° 89/665/CEE, com a alteracdo introduzida em 2007.

Como se percebe, a fim de assegurar que a decisdo a‘proferir seja
efectiva, o legislador europeu, para além de prever a necessicade de os Esta-
dos acolherem no seu ordenamento juridico a cldvsuia standstill, veio
determinar também que a interposicdo de um recurto mesmo pouco antes
do termo do prazo suspensivo minimo ndo devera ter por efeito privar a
instancia responsdvel pelo recurso do tempo-minimo indispensavel para
agir, nomeadamente para prorrogar o praze‘suspensivo relativo a celebra-
cdo do contrato. Assim, deverd ser previsto um prazo suspensivo minimo
auténomo que nao termine antes de.& instancia de recurso ter tomado uma
decisdo sobre o pedido. Os Estados-membros podem estabelecer que esse
prazo termina quando a instincia de recurso tome uma decisdo sobre o
pedido de decretamento de niedidas provisérias, nomeadamente uma nova
suspensdo da celebracdc do contrato, ou quando a instancia de recurso
tome uma decisdo sebte 0 mérito da causa, especialmente sobre um pedido
de anulac@o de uma-decisdo ilegal.

Enfim, pafa 2iém de ditar orientacdes de natureza procedimental (evi-
denciando-se»a perspectiva garantistica, sobretudo no que concerne aos
direitos a informacdo, fundamentag@o e notificacdo) e substantiva, como se
percebe; as alteragdes introduzidas pela Directiva 2007 visam reforgar o
direito de acesso ao processo efectivo e temporalmente justo, no dominio
do-contencioso dos contratos publicos. Ora, neste contexto, enquanto
decorre o prazo de transposi¢ao da Directiva n.° 2007/66/CE, cumpre saber
se, entre nds, o quadro legislativo substantivo e processual em matéria de
contratacdo publica estard conforme com a Directiva ou se haverd neces-
sidade de introduzir melhorias nesse sentido, devendo a mesma reflexdo ser
feita a proposito da eficdcia dos mecanismos processuais, previstos no
artigo 100.° e 132.° do CPTA. Ora, o Cédigo dos Contratos Publicos
(= CCP) estabelece um periodo de standstill no artigo 104.°, n.° 1, ali-
nea a), fixando um prazo de 10 dias, contados da data da notificacdo da
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decisdo de adjudicacdo, pelo que o prazo de 30 dias para outorga do con-
trato ndo poderd decorrer sendo depois desse periodo, sendo certo que o
CPTA acolhe um processo urgente e um processo cautelar especial para o
dominio do contencioso pré-contratual, sendo certo que nenhum deles tem
efeito suspensivo em relag@o a decisdes da entidade adjudicante, mormente
do acto de adjudicacgdo.

E certo que ha quem defenda a aplicagio do artigo 128.° aos proces-
sos cautelares relativos aos procedimentos pré-contratuais, entendendd que,
quando o interessado requer a suspensdo da eficdcia de uma decisao rela-
tiva ao procedimento adjudicatdrio, dai decorre a proibi¢do de‘a entidade
adjudicante levar por diante a execu¢do da mesma. Temos. para nés que
tal solugc@o ndo se justifica. Antes pelo contrdario, muitassdo as razdes que
afastam a solugdo, visto que aquele regime traduz a disciplina de um pro-
cesso cautelar especial, sendo certo que nada no direitc europeu exige a pro-
ducdo do efeito suspensivo sobre a decisdo adrunistrativa posta em crise
e o procedimento de formacdo do contrato. -Na realidade, a suspensdo
automadtica s6 € exigida quando o Estado-incmbro vier prever as garantias
administrativas necessdrias. Contuda,(j4 aceitamos bem a aplicacdo da
disciplina constante do artigo 131.%7a0 contencioso pré-contratual, uma
vez que, em primeiro lugar, o decretamento provisorio de uma providén-
cia cautelar traduz uma modaiidade do procedimento cautelar comum,
podendo aplicar-se subsidiariainente a qualquer procedimento cautelar espe-
cial, e porque este aplica¢do é mais conforme com a tltima alterac@o intro-
duzida pela Directa n.%2007/66/CE (22).

Alids, no sistetna francés, o legislador veio obviar ao problema a que
a Directiva visa ‘dar resposta, na reforma de 2000, tendo introduzido uma
melhoria significativa no que concerne aos processos de référé précon-
tractuel (antes previstos nos artigos L. 22.° e L. 23.°) (23), sendo certo
que, de acordo com a exposi¢do de motivos do projecto de lei sobre as alte-
ragdes a introduzir nas procédures d’urgence (2*), se visava assegurar que

(3%) Cfr. Acérdao do TCA-S de 08.03.2007, processo n.° 2202/06.

(?®) Sobre a aplicacdo deste processo urgente antes da reforma de 2000, vd.
C. CHANTEPY, «L’encadrement du référé précontractuel», rfda, 11 (6), 1995, pp. 1077 ss.

(*) Sobre a reforma, fundamentalmente, vd. O. DUGRIP, «Le projet de loi relatif au référé
devant les juridictions administratives: la réforme des procédures d’urgence», JCP (51-52),
1999, pp. 2281 a 2283; AA VV, Le nouveau juge administratif des référés. Réflexions sur la
réforme opérée par la loi du 30 juin 2000, Sous la direction de P. WACHSMANN, Annales de
la Faculté de droit de Strasbourg, Presses Universitaires de Strasbourg, n.° 5, 2002.
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0 juiz do référé précontractuel pudesse ordenar o diferimento da assinatura
do contrato por um periodo de tempo maximo ou até ao final do processo
urgente. E esta seria a forma de contrariar a atitude seguida amitide pela
entidade adjudicante de fraude a lei, traduzida na corrida a assinatura do
contrato, com vista a subtrair ao juiz do référé précontractuel a apreciacao
da ilegalidade das decisdes relativas ao procedimento adjudicatério (2%), ja
que este sé poderia intervir enquanto ndo fosse celebrado o contrato. E'c
legislador veio introduzir uma alteracdo no capitulo I do titulo V -~sobre-
tudo no art. L. 551.1 do CodeJA (que contém o regime para o contencioso
relativo aos denominados sectores gerais), € no art. L. 551-2 (que contém
a disciplina relativa ao contencioso pré-contratual concernstite aos secto-
res tradicionalmente excluidos, da energia, dgua transpette e telecomuni-
cagdes) (2°). Em ambos os casos, o juiz-da-urgéncia, 1620 que € solicitado,
pode decidir ordenar o diferimento da assinatura d= contrato até final do
processo urgente ou por um periodo maximo de-vinte dias.

Pois bem, este tipo de providéncia cautelar, através da qual se pode
obstar a que a entidade adjudicante proceda“a celebracdo do contrato com
o adjudicatdrio enquanto corre termos.o_processo de impugnacgdo de deci-

(%) Sobre este assunto, para-uma sintese, vd. F. LLORENS, «Le référé précontractuel
entre continuité et changement», in: Le nouveau juge administratif..., cit., pp. 27 ss. E sobre
este assunto em particular, vd. A ‘decisdo CE, 28.02.1997, in: rfda, 13 (2), 1997, pp. 421 ss.

(2%) Cumpre dizer a-nropdsito do référé précontactuel que este processo urgente em
que o juiz € investido de.poceres de plena jurisdicdo, foi introduzido em 1992 (pela lei de 4
de Janeiro) e resultou da transposi¢do da Directiva recursos (n.” 89/665/CEE), tendo o
mesmo operado e’ pequena revolugdo no contencioso administrativo. E assim foi por-
que veio permitir aos interessados em contratar com a Administragdo a possibilidade de
demandarem a cittidade adjudicante junto do juiz da urgéncia, podendo solicitar tanto a anu-
lagdo das ducisdes procedimentais ilegais como a sua intimag@o para suprimir as clausulas
ou disposigoes que pudessem constar dos documentos concursais com fundamento na vio-
lagdo-<'o regime legal a aplicar, designadamente, por estar em causa o desrespeito pelas regras
de publicidade e concorréncia. Neste contexto, o juiz teria, pois, uma pandplia alargada de
poderes, sendo que os mesmos passavam tanto pela suspensdo do procedimento adjudica-
tério como pela possibilidade de dirigir injun¢des as entidades em causa, no sentido de
estas conformarem a sua actuagdo com o ordenamento juridico francés e comunitario,
devendo ser possivel, pois, a intimac¢do da entidade adjudicante para a correc¢do de ilega-
lidades das disposi¢des constantes dos documentos do concurso, bem como a intimagdo para
reexame e reapreciaciio da decisdo. Em 1993, com a lei de 29 de Janeiro, foi introduzido
o référé précontractuel de modo a harmonizar o contencioso francés com a Directiva
recursos para os sectores especiais, a Directiva n. 92/13/CEE. Sobre este assunto,
S. LAGUMINA/E. PHILIPPE, «Le référé précontractuel. Bilan et perspectives», AJDA, 2000,
pp- 283 ss.; B. PousaDg, «Le référé précontractuel», rfda, 2002, pp. 279 ss.
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soes (ou documentos normativos) referentes ao procedimento adjudicatd-
rio de contratos publicos, ja tem sido solicitada e decretada, entre nés, ao
abrigo do artigo 132.°, CPTA (tal como ja se fazia ao abrigo do Decreto-
-Lei n.° 134/98). Contudo, a partir de agora, parece mais evidente que, para
cumprir a Directiva, é necessdrio aceitar que tal tipo de providéncia cau-
telar possa ser decretada através da modalidade mais rdpida de decretamento
das providéncias cautelares, isto €, através do decretamento provisério«d2
providéncia cautelar.

2. Como se mencionou nas consideragdes introdutérias, a tendéncia
de alargamento e intensificacdo da disciplina europeia em ratéria de con-
tratacdo publica que tem sido seguida em geral neste domino estd bem pre-
sente nesta Directiva recursos. Alids, a l6gica de simgliticagdo (pela uni-
formizacdo) e de melhoria (pela modernizacdo e refarco de garantias), que
foi a tendéncia seguida nas sucessivas geraches.de directivas comunitd-
rias, é aqui sublinhada. Assim, as diferentes directivas vieram alargar ou
estender o universo de contratos abrangidos {¢e que resultou um alargamento
dos ambitos objectivo e subjectivo de.ificidéncia) e vieram intensificar ou
aprofundar na disciplina juridica, dadur resultando também uma tendencial
e progressiva codifica¢do das regras(?7). Assim, especialmente no que res-

(?7) No que respeita.ao)alargamento progressivo do universo dos contratos abrangi-
dos, e, especificamente, na-que respeita ao alargamento do ambito objectivo, cumpre dizer
duas coisas: que, prinieiramente, o universo dos contratos abrangidos pela disciplina juri-
dica comunitdria €mdrnatéria de contratagdo publica se resumia a fornecimentos e obras e
s6 mais tarde este se alargou a prestagdo de servicos. E, ainda neste contexto, cumpre dizer
que comegou inicialmente restringido aos sectores cldssicos e depois se estendeu aos sec-
tores excluidos (da dgua, energia, transportes e telecomunicagdes). Mais recentemente, a
drea da<-tclecomunicacdes deixou de ser abrangida pela directiva sectores especiais e, ao
mesio tempo, a drea dos servigos postais passou a estar incluida. Depois, o alargamento
ohiectivo também resultou do facto de as novas directivas terem maior incidéncia, uma vez
que os limiares de aplicagcdo das disposi¢cdes comunitdrias foram sendo alterados e foram
sendo fixados novos limiares minimos, reduzindo-se os montantes em causa. Assim, o
ambito da Directiva n.® 2004//18/CE foi ampliado, passando a estar sujeitos as suas regras
contratos de montantes inferiores. Por outro lado, cumpre dizer que o alargamento do
regime comunitdrio em matéria de contratacdo publica também aconteceu quanto ao ambito
subjectivo, uma vez que o universo subjectivo de incidéncia abrangia apenas, num pri-
meiro momento, as entidades adjudicantes de natureza juridica publica e passou mais tarde
a aplicar-se a contratagdo realizada por outras entidades, tidas, para este efeito, como
«organismos de direito publico». Sobre este tema, vd. MARIA JOAO ESTORNINHO, Direito
europeu..., cit., pp. 37 ss.
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peita a questdao do aprofundamento da incidéncia juridica, cumpre salien-
tar dois aspectos: que estas normas eram inicialmente de matriz substan-
tiva e posteriormente passaram a ser de natureza adjectiva, isto €, passa-
ram a ter um desiderato garantistico e de protecc¢do, tal era a deficiéncia
(e divergéncia) dos mecanismos de proteccdo vigentes nos ordenamentos
juridicos internos e tal era a insufici€ncia dos regimes internos, resultante
da insuficiente (ou mesmo inexistente) transposicdo das directivas corau-
nitdrias. Neste quadro, cumpre também salientar que inicialmente as-tegras
sdo, sobretudo, normas procedimentais, isto €, normas relativas a formacao
dos contratos publicos, e mais recentemente as normas procuram também
reger direitos e obrigacdes dos contraentes, incidindo, assinx.“sobre a exe-
cucdo dos contratos publicos — ainda que aqui a incidéricia seja muito
menor. Ora, a Directiva n.° 2007/66/CE vem neste seniido, ao introduzir
directrizes no que respeita a disciplina substantiva Giie rege a propria exe-
cu¢do dos contratos puiblicos, prenunciando a privacdo de efeitos dos con-
tratos publicos a titulo de sancdo, por em causa poder estar certo tipo de
violagdes ao direito comunitdrio ou a noriias juridicas internas concreti-
zadoras do direito comunitdrio.

Assim, na senda do ja referido @m consideragdes preliminares, cum-
pre sublinhar que o legislador evropeu, a fim de lutar contra a adjudicacio
ilegal de contratos por ajuste.directo — sendo certo que de acordo com o
TJ esta constitui a violacdo imais significativa do direito comunitdrio em
matéria de contratos publicos — e da violagdo das normas referentes aos
prazos suspensivos e a(suspensdo automdtica, a Directiva n.° 2007/66/CE vem
determinar san¢des 2 aplicar, entre as quais se evidencia a da privacdo de
efeitos (nos termos do artigo 2.°-D da directiva recursos, com a redac¢do
posterior a 2607). Assim, com vista a combater a adjudicacdo ilegal de con-
tratos por ajuste directo e com vista a restabelecer a concorréncia, a Direc-
tiva vera-prever a aplicagdo de uma sancdo efectiva, proporcional e dis-
suasiva. E, por isso, um contrato resultante de uma adjudicacdo ilegal
oorajuste directo dever-se-4 considerar desprovido de efeitos, sendo certo
que tal sanc¢do ndo serd automatica, devendo depender da decisdo ou con-
firmagdo de uma instancia de recurso independente. Assim, desprovido de
efeitos, tal significa que os direitos e as obrigacdes das partes, tal como
foram definidos no contrato, deixam de poder ser exercidos e executados,
entendendo-se que a privagdo de efeitos constitui o0 meio mais eficaz de res-
tabelecer a concorréncia e de criar novas oportunidades de negdcio para os
operadores econémicos que tenham sido ilegalmente privados da oportu-
nidade de concorrer.
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Aliés, a fim de evitar violagdes graves das exigéncias em matéria de
prazo suspensivo e de suspensdo automdtica, que constituem pré-requisi-
tos da eficdcia dos recursos, a Directiva de 2007 vem prever a aplicacdo
de sanc¢des efectivas, sendo certo que os contratos celebrados em violagdo
do prazo suspensivo devem ser, em principio, considerados desprovidos de
efeitos, se conjugados com violacdes das Directivas de 2004, na medida em
que tais violacdes tenham afectado as hipéteses de o proponente /impug-
nante obter o contrato, sendo certo que em caso da violacdo de-cutras
exigéncias formais, os Estados-membros podem prever a aplica¢do de
outras sang¢des, incluindo san¢des pecunidrias ou a reducdo da duracio do
contrato, ou outras mais severas que o direito interno acolk.

Enfim, a Directiva veio, de facto, reforcar a efectividade dos meca-
nismos de recurso em matéria de contencioso dos ceritratos publicos, e
por isso introduz melhorias nas directivas recursocs.mas outros sdo tam-
bém os seus propdsitos...





