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Aplicabilidade e alcance do art. 128.° do CPTA
no ambito do contencioso pré-contratual
Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

(1.2 Secgdo) de 3.10.2013, P. 829/13

Contencioso pré-contratual. Suspensio de efi-
cdcia. Acto de execugdo indevida.

I — Uma interpretacio conforme a Directiva 2007/
166/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11/
/11/2007, leva a considerar que o art. 128.° do CPTA
também sejn aplicivel no contencioso cautelar pré-con-
tratual previsto especialmente no art. 132.°do CPTA.

11— A aplicagio do art. 128.° do CPTA s providén-
cias cautelares de suspensio de eficicia dos actos admi-
nistrativos surgidos na formagio de um contrato apenas
suspende a eficdcin de actos adninistrativos, niio se apli-
cando aos actos de execugio do contrato.

I — Os actos de execugiio dos contratos seriio decla-
rados ineficazes (por forca do art. 128.°do CPTA) apenas
se 0 proprio contrato tenha sido celebrado na pendéncia
da suspensio autondtica decorrente do 1n.° 1 do mesmo
preceito legal, pois nessa situagiio é o préprio contrato que
é celebrado através de uma declaragio de vontnde ineficaz.

Acordam, em conferéncia, os Juizes da Seccio
de Contencioso Administrativo do Supremo Tribu-
nal Administrativo:

1. Relatério

. O Municipio do Porto recorre para este Su-
premo Tribunal Administrativo, ao abrigo do art.
150.° do CPTA, do acérddo do TCA Norte, de
14/3/2013, que revogou a decisdo do TAF do Porto,
“datada de 14 de Dezembro de 2012, que, no &m-
bito do procedimento cautelar instaurado contra o
Municipio do Porto, indeferiu o incidente de decla-
ragdo de ineficdcia de actos de execugdo indevida”.

No acdrdéo sob recurso entendeu-se:

«(...) o dispostono art. 128.°, n.>* 1 e 2, do CPTA

14

é aplicavel nas providéncias relativas a procedi-
mentos de formag#o de contratos previstas no art.
132.° do CPTA, uma vez que se aplica a toda e qual-
quer situagdo em que seja pedida a suspensdo de
eficdcia de um acto administrativo, incluindo os
actos praticados no &mbito de procedimentos rela-
tivos a formag&o de contratos (os chamados proce-
dimentos pré-contratuais).

(..n)

Vejamos agora se o facto de ja ter sido outorgado
o contrato com a contra interessada “B., SA” impede
o funcionamento da previsio dos n.* 1 e 2 do art.
128.°do CPTA, no sentido de a entidade administra-
tiva ficar impedida de continuar a proceder na exe-
cugdo de actos subsequentes & outorga do contrato.

E, também, nesta parte, entendemos que a razéo
estd com a recorrente.

Além do mais, porque, na peti¢do da providéncia
cautelar, apresentada em 17/9/2012, pediu, em 1.°
lugar, a suspensdo do acto de adjudicagzo e, depois,
se ainda néo tivesse sido celebrado o contrato - o
que 56 veio acontecer em 24/9/2012 ~, a abstengzdo da
sua pratica; e ainda se o contrato ja tivesse sido cele-
brado, a suspensdo de eficacia dos efeitos desse con-
trato, ou seja, os actos de execugao subsequentes.

Ou seja, atenta a proibigdo de executar decor-
rente dos n.® 1 e 2 do art. 128.° do CPTA, a autori-
dade adjudicante deveria, com a citagdo - altura
em que recebeu o duplicado do requerimento —,
desde logo, impedir, com urgéncia, que se proceda
ou continuem a proceder a execuggo do acto, 0 que
nao era obstédculo o facto de entretanto {(depois da
entrada da PI, mas antes da citaggo) ter celebrado
o contrato.

Assim, se ndo lhe estava vedada a celebragio do
contrato, pois que o recebimento do duplicado do
requerimento cautelar foi posterior, estava vedado
que se procedesse ou continuasse a proceder a actos
de execugiio desse contrato.

Impde-se, nesta consonancia, o deferimento do
pedido de ineficécia dos actos de execugio indevi-
dos, praticados, em execugo do acto de adjudica-
¢io/contrato, posteriormente 4 data da citagdo, ou
seja, depois de 27/9/2012».

Tendo decidido:

— conceder provimento ao recurso e assim revo-
gar a decisdo recorrida;

— deferir o pedido de declaragido de ineficdcia
dos actos de execugdo indevidos.

O Municipio do Porto terminou a motivagio do
recurso com as seguintes conclusGes (quanto ao
mérito):

“(e0r)

B) Do objecto do recurso

1. O direito da contratagéo publica nacional,
quer material, quer processual, vincadamente en-
raizado e enformado no direito europeu, esta cons-
truido de forma a potenciar a impugnabilidade do
acto de adjudicagio em detrimento do contrato, em
virtude de se considerar:

a) Por um lado, que a emergéncia do vinculo
contratual aporta uma estabilidade e seguranga a
esfera juridica das partes que exige e merece uma
tutela judicial diferente da que é dispensada num
momento em que existe apenas a adjudicagio; e,

b) Por outro lado, por se entender que a reacgéio
contenciosa antes de o contrato ter sido celebrado
permitird corrigir as ilegalidades que eventual-
mente tenham sido cometidas.

11. A proibigio de celebrar o contrato e de prosse-
guir a sua execugio resultante do art. 128.° do CPTA
s0 se concretiza no caso de a citagio da providéncia
de suspensdo de eficicia do acto de adjudicagéo
ocorrer antes da assinatura do contrato, porquanto:

) a adjudicagio esgota os seus efeitos com a ce-
lebragéo do contrato;

b) este preceito sd tem a virtualidade de suspen-
der os efeitos de actos administrativos e ndo de
contratos.

1I1. A aceitag8o da aplicagdo do art. 128.° as pro-
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vidéncias pré-contratuais deve significar apenas e
td0-s6 que a proibicdo de executar ou prosseguir
execugdo se refere aos actos administrativos prati-
cados no seio do procedimento pré-contratual.

IV. Desta feita, para evitar a celebragio do con-
trato, os proponentes preteridos devem requerer a
providéncia de suspenséo de eficicia do acto de
adjudicagdo durante o prazo de standstill [art. 104.°,
n.° 1, alinea a), do CCP]; caso contrério, sujeitar-se-
-80 & contingéncia de o contrato ja ter sido cele-
brado antes de a entidade requerida ter sido citada.

V. Uma vez assinado o contrato e iniciada a res-
pectiva execugdio sem que a entidade requerida
tenha sido citada para deduzir oposi¢&o no &mbito
de um procedimento cautelar em que seja pedidaa
suspensdo de eficicia do acto de adjudicaggio, o re-
querente da providéncia, para obter o efeito preten-
dido, terd de aguardar pela decisdo de mérito a
proferir pelo Tribunal, ndo podendo prevalecer-se
de um efeito automatico, que dispensa qualquer va-
loragdo e ponderagdo por parte do Juiz (para além
da que estd subjacente ao despacho liminar).

VI. O acdérd@o recorrido, ao considerar, numa si-
tuagdo em que a citagdo da entidade adjudicante
ocorreu depois de celebrado o contrato, que o art.
128.° do CPTA tem a virtualidade de fazer suspen-
der automaticamente a execuggo do contrato, vio-
lou de forma clamorosa e ostensiva o0 mencionado
preceito legal, uma vez que o seu dmbito objectivo
de aplicagdo se restringe a actos administrativos,
ndo incluindo, por isso, os contratos.

VII. A extensdo do &mbito de aplicagio do art.
128.° do CPTA ao contrato vulnera ainda o art. 9.°
do Cédigo Civil que imp&e uma interpretagao das
normas legais com um minimo de correspondéncia
com a letra da lei.

A recorrida A., SA, contra-alegou, terminando
a motivagio com as seguintes conclusdes:

Omissis

Do objecto do recurso

L) O art. 128.° do CPTA determina claramente
as situagBes em que a pratica de actos de execugdo
ndo é indevida e, como tal, é permitida, mormente,
mediante a apresentagio de resolugdo fundamen-
tada por parte da entidade administrativa, in casu,
0 ora recorrente.
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M) Sucede que, no caso dos autos, o recorrente
n&o emitiu a resolugdo fundamentada que Ihe per-
mitia executar o contrato celebrado na sequéncia
do acto de adjudicagdo, o qual foi atempadamente
impugnado por se reputar ilegal.

N) Ora, nio tendo o recorrente apresentado a
resolugdo fundamentada a que se refere on.° 1 do
art. 128.° do CPTA, tal como é entendido unanime-
mente pela doutrina e jurisprudéncia nacionais, a
execucdo do acto administrativo deveria manter-se
vedada até haver decisdo final sobre o pedido de
suspensdo de eficidcia do acto administrativo, o
que, até ao momento, néo sucedeu.

O) Por conseguinte, os actos de execugido do
acto administrativo identificados nos presentes
autos ndo poderiam deixar de ter sido considera-
dos indevidos, a luz do preceituado no art. 128.°
n.° 3, do CPTA, e, dessa forma, proibindo-se a sua
pratica por desrespeitadores da proibicdo de exe-
cugdo do acto consagrada no mesmo artigo.

P) Nio obsta a tal entendimento a circunsténcia
de o contrato administrativo ter sido celebrado em
momento anterior ao do conhecimento da existén-
cia da presente providéncia.

Q) De igual modo, ndo tem qualquer cabimento
afirmar que o acto suspendendo ja se encontra exe-
cutado, porquanto, se assim fosse, a razdo de ser
da apresentagdo das providéncias cautelares sub-
jacentes aos presentes autos ter-se-ia de considerar
ja sem valor e intitil, o que néo é, de todo, o caso.

R) Na verdade, mesmo que se considerasse o acto
de adjudicagdo integralmente executado - o que se
admite, sem contudo conceder —, tal ndo impediria
que a suspensao da sua eficicia fosse decretada pelo
tribunal, porquanto a sua execugdo e a dos actos que
lhe foram subsequentes, incluindo o contrato e a exe-
cugdo deste (cuja validade é derivada ou conse-
quente daquele acto pré-contratual), continuam, e
v&o continuar, a provocar danos para os interesses
que a recorrida defende no processo principal.

S) Para a doutrina mais avalizada, se o acto de
adjudicagdo j& tiver sido praticado o particular
“pode [recorrer] & suspensgo de eficacia do préprio
contrato, intimando as partes para que se abste-
nham de lhe dar execugdo”.

T) Importa ter igualmente presente que o art.
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128.° se destina a assegurar a utilidade da decisdo
a proferir no processo cautelar, assim como este se
destina a assegurar a utilidade da decis#o a proferir
no processo principal.

U) Deste modo, se no processo cautelar foi re-
querida a suspensao de eficicia do acto de adjudi-
cagdo e do contrato derivado ou consequente, a
suspensdo automatica prevista no art. 128.°, operada
pela citagdo judicial, tem de aplicar-se, indistinta-
mente, ao acto e ao contrato, independentemente do
momento em que este Gltimo tiver sido celebrado,
até porque esse momento ndo releva para efeitos da
configuragio e ampliagdo do objecto da instAncia
(quer a principal, quer a cautelar).

V) Assim, tendo sido arguidas ilegalidades rela-
tivamente ao acto de adjudicagéo, ilegalidades essas
que se repercutem na validade do contrato entre-
tanto celebrado, importa assegurar que a tutela cau-
telar, prevista nos arts. 128.° e 132.° do CPTA, pro-
porcione a recorrida as necessarias condigbes para
poder fazer valer todos os direitos que lhe venham
a ser reconhecidos na acgdo principal, ou seja, que
se assegure a utilidade da decisao final a proferir na-
quele processo.

‘W) Nio se pode olvidar que a tutela cautelar as-
sume uma importéncia fundamental para a concre-
tizagdo do principio da tutela jurisdicional efectiva,
consagrado no art. 268.° da CRP e corporizado no
art. 2. n.° 1, do CPTA.

X) A interpretagdo que o recorrente pretende
fazer valer do art. 128.° do CPTA ndo se coaduna,
minimamente, com o regime instituido pela Direc-
tiva Recursos, que estabelece, com suficiente clareza,
que a celebragdo do contrato s6 pode ocorrer depois
de o tribunal se pronunciar sobre o pedido formu-
lado pelo particular, e, caso se trate de medidas pro-
visérias, ponderar os interesses em presenga, con-
cluindo sobre o prosseguimento, ou ndo, dos actos
de formacgo do contrato.

Y) Na verdade, a tinica interpretacio do regime
pré-contratual e processual vigente em Portugal
conforme ao direito comunitario, mormente com a
Directiva Recursos, aponta no sentido de a “proi-
bicdo de executar” prevista no art. 128.° do CPTA
se aplicar, também, aos contratos.

Z) Apenas deste modo se podera reconduzir a

tutela cautelar, no dmbito do direito dos contratos
publicos, a sua fungdo primordial: a de impedir a
corrida 4 “assinatura do contrato”, evitando-se o
“facto consumado”.

AA) No caso dos autos jé teve lugar a “assina-
tura do contrato”, importa por isso evitar que esse
facto se consume, com manifestos prejuizos para a
recorrida.

BB) Atendendo a que o acdrddo recorrido néo
padece dos vicios que lhes séo assacados, e encerra
o tinico entendimento conforme ao “direito euro-
peu dos contratos ptblicos”, nédo pode deixar de
improceder o pedido formulado pela recorrente.

Nestes termos.

Deve:

a) A presente revista ser rejeitada, por ndo esta-
rem preenchidos os requisitos previstos no art.
150.%, n.° 1, do CPTA, ou, se assim ndo se entender;

b) Ser atribuido efeito meramente devolutivo ao
presente recurso de revista, por tal efeito decorrer
de uma imposigéo legal (cfr. art. 143.° n.° 2, do
CPTA); e

c) A presente revista ser julgada improcedente,
com base na matéria das contra-alegages, man-
tendo-se, por conseguinte, o douto acérd&o recor-
rido, nos seus precisos termos, com as legais con-
sequéncias.

Por acdrdao deste STA, de fls. 321 e segs., foi a
revista admitida, em apreciagio preliminar suma-
ria, nos termos dos n.** 1 e 5 do art. 150.° do CPTA,
por aquela Formagéo ter entendido que “as duas
questdes enunciadas surgem frequentemente no
contencioso administrativo e mais ainda nas rela-
¢bes juridicas que constantemente se estabelecem
entre a Administragdo e os particulares, no caso os
agentes econémicos que a aprovisionam dos bens
e servigos de que carece para prosseguir os seus
fins ptiblicos.

Como se viu ndo estdo clarificadas na jurispru-
déncia, designadamente pela intervengio do Su-
premo em revista excepcional, sendo que estas
circunstancias permitem qualificar como funda-
mental a importancia juridica e social das aludidas
questdes, pelo que se justifica claramente a admis-
sdo da revista”.

Omissis
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2. Fundamentacdo

2.1. Matéria de facto

A matéria de facto fixada na deciséo ¢ a se-
guinte:

1.Em 17/9/2012, a recorrente “A., SA” instaurou
“Providéncia cautelar relativa a procedimentos de
formacdo de contratos” contra o Municipio do
Porto e contra-interessadas “B., SA” e “C., SA”, for-
mulando, a final, os seguintes pedidos:

“1. Suspensio de eficicia do acto de adjudica-
¢&o contido no despacho de 31/7/2012 da Camara
Municipal do Porto, que adjudicou a prestagéo de
servigos ao concorrente B;

2. Abstencdo do requerido em celebrar o contrato
com a B; ou, caso o mesmo tenha ja sido celebrado;

3. Suspensio de eficdcia dos efeitos do contrato
até decisdo transitada em julgado sobre a validade
do acto de adjudicagéo impugnado na acgio prin-
cipal”- cfr. fls. 54 a 92 dos autos.

2. O recorrido Municipio do Porto foi citado em
27/9/2012 e, em 4/10/2012, apresentou oposi¢do —
cfr. fls. 95 a 133 dos autos.

3. Em 12/11/2012, a recorrente apresentou reque-
rimento de “Declaragéo de ineficacia dos actos de
execugio indevida” — cfr. fls. 134 a 142 dos autos.

4. Em 19/11/2012, o Municipio do Porto respon-
deu ao incidente, referido em 3 — cfr. fls. 143 a 146
dos autos.

5. Em 14/12/2012 foi proferida a deciséo recor-
rida que indeferiu o requerimento, dito em 3 - in-
cidente de declaragio de ineficécia de actos de
execugdo indevida - cfr. fls. 147 a 151 dos autos.

6. No seguimento do acto de adjudicagio ~ no-
tificado a recorrente em 16/8/2012 —, em 24/9/2012,
foi celebrado o contrato com a contra-interessada
“B., SA”.

2.2, Matéria de Direito

2.2.1. Objecto do recurso

Como resulta das alegagGes, contra-alegagdes e
acdrddo que admitiu a revista estdo colocadas trés
questdes:

(i) efeito do recurso;

(i) aplicagdo do art. 128.° do CPTA aos pedidos
de suspensio de eficicia no &mbito do contencioso
pré-contratual previsto nos arts. 100.°a 103.° e 132.°
do CPTA;
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(iii) aplicagdo do art. 128.° do CPTA aos pedidos
de suspensio de actos de execugio de contratos.

Omissis

(ii) Aplicabilidade do art. 128.°do CPTA o conten-
cioso pre-contratual previsto nos arts. 100.° a 103.° do
CPTA

Na&o é unénime o entendimento jurisprudencial
sobre a questio de saber se o art. 128.° do CPTA é
aplicavel aos pedidos de suspens@o de eficicia no
ambito do contencioso pré-contratual.

Este Supremo Tribunal Administrativo, no acor-
dao de 20/3/2007, proferido no processo 1191/06,
entendeu que o regime da suspensdo automética
néo era aplicavel:

“(...) Do exposto resulta, a nosso ver, que a in-
tengdo do legislador ao restringir (literalmente) o
leque das normas supletivamente aplicaveis as pro-
vidéncias cautelares pré-contratruais (i) corres-
ponde ao regime que vigorava anteriormente, (i) o
qual se moldava adequadamente & Directiva que
esse regime transpds, (i) sendo ainda o regime que
melhor salvaguarda todos os interesses em pre-
senga —ja que € o inico que permite ponderar tam-
bém os prejuizos dos contra-interessados. (...)".

Quando o acérdéo foi proferido ndo estava em
vigor a actual Directiva dos “recursos” (Directiva
2007/66/CE, de 11/12/2007), impondo-se avaliar se o
novo regime justifica uma modificagdo da interpre-
tago do direito nacional (interpretacio conforme).

Diz-nos o art. 2.°, n.” 4, da aludida Directiva
2007/66/CE que “salvo nos casos previstos non.” 3
do presente artigo e non.” 5 do artigo 1., o recurso
ndo deve ter necessariamente efeitos suspensivos
automaticos relativamente aos processos de adju-
dicagdo de contratos a que se refere”. On.’ 5 do art.
1.° diz-nos que “os Estados-Membros podem exigir
que o interessado solicite previamente & entidade
adjudicante a alteragdo da sua decis@o. Nesse caso,
os Estados-Membros devem assegurar que a apre-
sentagdo de tal pedido implique a suspensio ime-
diata da possibilidade de contratar”.

Ora, no n." 3 do mesmo art. 2.° tem a seguinte
redacgao:

“3. Caso seja interposto recurso de uma decisao
de adjudicago de um contrato para um érgao que
decida em primeira instincia, independente da en-
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tidade adjudicante, os Estados-Membros devem
assegurar que a entidade adjudicante ndo possa ce-
lebrar o contrato antes de a instancia de recurso ter
tomado uma decisao, quer sobre o pedido de me-
didas provisodrias, quer sobre o pedido de recurso.
A suspensdo nd@o pode cessar antes do termo do
prazo suspensivo a que se referem o n.° 2 do artigo
2.°-A eosn. 4 e5do artigo 2.°-D.”

On.°2do art. 2.°-A tem a seguinte redacggo:

“2. A celebragdo de um contrato na sequéncia da
decisdo de adjudicac¢io de um contrato abrangido
pela Directiva 2004/18/CE nio pode ter lugar antes
do termo de um prazo minimo de 10 dias consecu-
tivos, a contar do dia seguinte & data em que a de-
cisfio de adjudicagéo do contrato tiver sido enviada
aos proponentes e candidatos interessados, em caso
de utilizagdo de telecdpia ou de meios electronicos,
ou, em caso de utiliza¢io de outros mejos de comu-
nicagdo, antes do termo de um prazo minimo, al-
ternativamente, de 15 dias consecutivos a contar do
dia seguinte a data em que a deciséo de adjudicagio
tiver sido comunicada aos proponentes e candida-
tos interessados ou de 10 dias consecutivos a contar
do dia seguinte & data de recepcdo da decisdo de
adjudicagdo do contrato”.

O art. 2.°-D, no n.° 1, alinea ), impde aos Esta-
dos-Membros o dever de assegurar que o contrato
seja desprovido de efeitos, em determinadas con-
digBes, e os n.* 4 e 5 t8m a seguinte redacgo:

“4, Os Estados-Membros devem estabelecer
que a alinea ) do n.° 1 do presente artigo néo é
aplicavel caso:

—a entidade adjudicante considere que a adju-
dicagdo de um contrato sem publicagdo prévia de
um anuincio de concurso no Jornal Oficial da Unido
Europeia é permitida nos termos da Directiva
2004/18/CE,

~ a entidade adjudicante tenha publicado no Jor-
nal Oficial da Unifio Europeia um antincio, tal como
descrito no art. 3.°-A da presente directiva, manifes-
tando a sua inteng&o de celebrar o contrato, e

— 0 contrato néo tenha sido celebrado antes do
termo de um prazo minimo de 10 dias consecuti-
vos a contar do dia seguinte 4 data da publicagéo
do amincio.

5. Os Estados-Membros devem estabelecer que

aalinea ¢) don.° 1 do presente artigo néo é aplica-
vel caso:

- a entidade adjudicante considere que a adju-
dicagdo do contrato foi feita nos termos do segundo
travessdo do segundo paragrafo do n.° 4 do art.
32.% ou dos n.* 5 e 6 do art. 33.° da Directiva
2004/18/CE,

— a entidade adjudicante tenha enviado a deci-
sdo de adjudicagdo do contrato, acompanhada da
exposigdo sintética dos motivos a que se refere o
primeiro travessio do quarto parégrafo don.2do
art. 2.°-A da presente directiva, aos proponentes in-
teressados, e

- o contrato ndo tenha sido celebrado antes do
termo de um prazo minimo de 10 dias consecuti-
vos a contar do dia seguinte 4 data em que a deci-
sdo de adjudicagdio do contrato foi enviada aos
proponentes interessados, em caso de utilizagao de
telecdpia ou de meios electrénicos, ou, em caso de
utilizag8o de outros meios de comunicagdo, num
prazo minimo, alternativamente, de 15 dias conse-
cutivos a contar do dia seguinte a data em que a
decisdo de adjudicagio foi enviada aos proponen-
tes interessados ou de 10 dias consecutivos a contar
do dia seguinte a data de recepgdo da deciséo de
adjudicagdo do contrato”.

Este complexo regime juridico modificou o re-
gime da anterior Directiva 89/665/CEE, que no seu
art. 2.°, n.° 4, dizia que os “processos de recurso por
si 56 ndo devem necessariamente ter efeitos sus-
pensivos automaticos sobre os processos de adju-
dicacdo dos contratos a que se refere”.

Ora, a Directiva 2007/66/CE mantém esta regra
geral, introduzindo-lhe duas excepgdes, vincu-
lando os Estados-Membros a prever que “a inter-
posigdo de um recurso judicial ou administrativo
contra o acto de adjudicagio produza um efeito
suspensivo automatico” — art. 2.% n.° 3.

E certo que o regime da referida directiva levou
o legislador nacional a publicar o DL n.® 131/2010,
alterando vérios artigos do Cédigo dos Contratos
Piblicos, designadamente o art. 104.% a que aditou
aon.°1 aalinea a) e ao n.° 2 as alineas a) e d). O art.
104.° do CCP, na redacgdo do DL n.° 131/2010, de
14/12, passou a dispor que: “1. A outorga do con-
trato deve ter lugar no prazo de 30 dias contados
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da data da aceitacdo da minuta ou da decisdo sobre
a reclamacdo, mas nunca antes de: 1) Decorridos 10
dias contados da data da notificagdo da decisdo de
adjudicagdo a todos os concorrentes;

(...)".

Contudo este efeito suspensivo automético
(previsto no art. 104.° do CCP) néo estd associado
4 interposigio de qualquer impugnag&o (adminis-
trativa ou contenciosa) e, em termos praticos, nao
evitard a celebragdo dos contratos pois € certo que
em 10 dias ndo se obterd uma decisdo do recurso
ou até da providéncia cautelar.

Alids, essa possibilidade foi prevista na Direc-
tiva, como se pode ver no considerando 12 da
mesma Directiva 2007/66/CE:

“A interposigdo de um recurso pouco antes do
termo do prazo suspensivo minimo néo devera ter
por efeito privar a instincia responsavel pelo re-
curso do tempo minimo indispensével para agir,
nomeadamente para prorrogar o prazo suspensivo
relativo a celebragio do contrato. Assim, deverd ser
previsto um prazo suspensivo minimo auténomo
que ndo termine antes de a instancia de recurso ter
tomado uma decis@o sobre o pedido. Tal ndo de-
vera impedir a instncia de recurso de fazer uma
avaliagdo prévia da admissibilidade do recurso. Os
Estados-Membros podem estabelecer que esse
prazo termina quando a instancia de recurso tomar
uma decisgo sobre o pedido de decretamento de
medidas provisérias, nomeadamente uma nova
suspensao da celebragio do contrato, ou quando a
instincia de recurso tomar uma decisio sobre o
mérito da causa, especialmente sobre um pedido
de anulagio de uma decisgo ilegal”.

O legislador nacional (apesar de ter publicado
0 DL n.? 131/2010 com o objectivo de transpor para
a ordem juridica interna a aludida Directiva) ndo
criou “um prazo suspensivo auténomo” emergente
da interposi¢do de um recurso e que nio termine
antes de a instincia de recurso ter tomado uma de-
ciséio sobre o pedido. Ou seja, ndo foi expressa-
mente criado um mecanismo juridico que permita
prolongar o prazo de suspensio automatica, entre
o acto de adjudicagéo e a celebragio do contrato,
quando seja interposto recurso.

Dai que a questiio da aplicagdo do art. 128.° do
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CPTA ao contencioso pre-contratual possa ser,
agora, encarada como um mecanismo processual
que pade resolver essa questdo. [sto &, para além
do prazo minimo que necessariamente deve ocor-
rer entre o acto de adjudicagio e a celebragio do
contrato fixado no art. 104.° do CCP, o pedido de
suspensao de cficacia do acto de adjudicagio teria
também o efeito automdtico de suspender esse
prazo (para além daqueles dez dias). Haveria,
assim, um prazo de suspensao do procedimento
(antes da celebragdo do contrato) que o terminaria
quando o tribunal decidisse a providéncia cautelar.
O art. 128." asseguraria, assim, a transposicao da
Directiva 2007/66/CE no ordenamento juridico por-
tugués, na parte processual — neste sentido, CrLac-
DiA Viana, CJA, n.” 91, em anotagdo concordante
com o acorddo do TCA Sul de 28/10/2010; conside-
rando que a mera aplicagio do art. 128" do CPTA
nao corresponde a uma adequada transposicao,
mas que a aplicagao do art. 128.° ao contencioso
pré-contratual € evidente, AROSO DE ALMEIDA, CJA,
n." 93, p. 8 considerando uma interpretagio con-
forme ao Direito comunitario a aplicagdo do art.
128." a0 contencioso cautelar pre-contratual ¢ ... a
mais conforme com aquele normativo comunitario
(art. 2. n.* 3)”, Cartos CADILIA ¢ ANTONIO CaDI-
1A, Contencioso Pré-Contratual ¢ o Regime de noali-
dade dos Contratos Piiblicos, Almedina, 2013, p. 381.
Pensamos que, de acordo com o actual regime
da Directiva dos recursos, faz todo o sentido que o
art. 128, deva aplicar-se ao contencioso cautelar
pré-contratual dos actos de adjudicagio (como é o
caso dos autos). Na verdade, a ndo aplicagio do art.
128.* aos pedidos de suspensdo de eficdcia do con-
tencioso actualmente apenas tem o apoio literal da
norma remissiva do art. 132, n.* 3, do CPTA, dei-
xando de poder apoiar-se no art. 2.%, n. 4, da ante-
rior Directiva dos recursos (Directiva 89/665/CEE)
uma vez que a regra da proibigio do efeito auto-
matico decorrente da mera interposicio do recurso
tem excepgoes relevantes precisamente com vista
a evitar situagoes de facto consumado. A base juri-
dica da argumentagio do acorddo do Supremo Tri-
bunal Administrativo, acima referido, hoje nao
existe, pois o art. 2., n.* 4, da Directiva dos recursos
foi alterado precisamente na parte em que se ba-
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seou o aludido acordao para afastar a aplicagio do
“efeito automatico” decorrente da interposicao de
um recurso judicial.

Assim, aceitar que o art. 132.° ndo afaste o art.
128.* do CPTA ¢ interpretar ambos os preceitos de
acordo com as finalidades da actual Directiva dos re-
cursos, ¢ das alteragoes introduzidas, de onde res-
salta em especial, a de evitar o facto consumado, isto
¢, ainutilidade de um recurso procedente do acto de
adjudicagao, perante a célere celebragiio do contrato.

Por outro lado, a mera interpretaco literal ndo
¢ decisiva. Quando o art. 132.° nos diz que ¢ apli-
cdvel o regime dos capitulos anteriores e nada diz
sobre aquele em que estd inserido, ndo estd neces-
sariamente a excluir o capitulo em que estd inse-
rido. E assim possivel uma interpretagio do art.
132." que ndo seja necessariamente excludente —
neste sentido, AROSO DE ALMEIDA e FERNANDES CA-
viLtia, Comentirio av Cédigo de Processo nos Tribunais
Administratives, 3.2 ed., p- 880: “o preceito (art. 132.)
desempenharia, portanto, uma fungio que se qua-
lificaria como includente, e ndo como excludente.
Nao tem por isso, a nosso ver, o sentido e o alcance
de afastar a aplicabilidade, neste dominio, de ou-
tras disposicdes incluidas no préprio Capitulo 11,
como as dos arts. 128.% ¢ 131.*.

Podemos, entdo, aceitar que face ao actual re-
gime juridico da Directiva 2007/66/CE ¢ preferivel
interpretar o art. 132." do CPTA como nio afas-
tando a aplicagdo do art. 128.° do CPTA.

Deste modao, ¢ quanto a primeira questio, a de-
cisdo do TCA deve ser mantida.

(iii) Ambito de aplicagio do art. 128.%, n.°1, do CPTA

Surge agura a questio de saber se o regime do
art. 128, n.* I, do CPTA ¢ aplicavel aos pedidos de
suspensdo de eficdcia dos actos de execugio dos
contratos ¢ em que termos podem ser suspensos 0s
actos de execugdo de um contrato ja celebrado. Em
termos concretos, a questao que foi apreciada foi a
de saber se os actos de execugio de um contrato ce-
lebrado ainda antes de a entidade adjudicante ter
recebido o duplicado do pedido de suspensio de
eficdcia podem ser suspensos.

Vejamos.

A decisdo recorrida entendeu que o art. 128.°,
n.” 1, do CPTA - uma vez recebido o duplicado da

peti¢do da suspensao de cficdcia ~ impedia a pra-
tica de quaisquer actos consequentes, incluindo os
actos de execugdo do contrato. No caso dos autos,
como o duplicado da petigao da suspensio de efi-
cdcia foi recebido pelo Municipio do Porto ja de-
pois do contrato ter sido assinado, entendeu-se que
deveriam ficar suspensos os actos de execugio do
respectivo contrato.

O Municipio do Porto considera que uma vez as-
sinado o contrato e iniciada a respectiva execucio s6
a decisdo de mérito do procedimento cautelar ndo
podendo prevalecer-se de um efeito automatico, que
dispensa qualquer valoragio e ponderagéo por parte
do juiz (para além da que estd subjacente ao despa-
cho liminar).

Considera, em suma, que o art. 128. do CPTA
se aplicaria apenas a suspensao de actos adminis-
trativos e ndo de contratos celebrados em execugao
de actos administrativos.

No presente caso, como jd se disse e repete-se,
pois ¢ o dado de facto mais relevante, o duplicado
da petigdo da suspenséo de eficdcia foi recebido
pelo Municipio do Porto ja depois de assinado o
contrato de adjudicagio.

O art. 128.° do CPTA prevé apenas a suspensao
automadtica dos actos de execugio do acto adminis-
trativo objecto da suspensao. Tal decorre do dis-
posto no art. 128, n.* 2, do CPTA, cuja redacgao é
a seguinte: “2. Sem prejuizo do previsto na parte
final do niimero anterior (resolugio fundamentada
justificativa da imediata execugao) deve a autori-
dade administrativa que receba o duplicado impe-
dir, com urgéncia, que 0s servigos competentes ou
os interessados procedam ou continuem a proceder

a execucdo do acto”. A expressdo “acto” ¢ sem di-
vida referida ao “acto administrativo”, objecto do
pedido de suspenséo, como de resto se refere non.”
1 do art. 128.: “quando seja requerida a suspensio
da eficdcia de acto administrativo...”.

Ora, os actos de execugao do acto administra-
tivo de adjudicacfio esgotam-se com a celebragao
do contrato. O dever de contratar, que tem a sua
génese no acto de adjudicagdo, extingue-se com o
respectivo cumprimento, isto ¢, com a celebragdo
do contrato. Os deveres subsequentes tém a sua
fonte no contrato, sdo ja deveres contratuais. Sur-
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gem, de resto, com a celebracio do contrato outros
interesses dignos de protecciio juridica, em espe-
cial, os interesses do contraente particular e o inte-
resse colectivo na continuidade da execugao das
prestagdes contratuais.

Como o art. 128.° do CPTA nada diz sobre a sus-
pensao dos efeitos de contratos (elemento literal) ¢
como a suspensao automatica ai prevista ndo con-
templa a ponderacdo de quaisquer interesses, que
nao “o interesse publico”, nido permitindo, por
exemplo, que a parte que tenha celebrado o con-
trato possa insurgir-se contra essa suspensao auto-
matica, a melhor interpretagio do preceito ¢, sem
divida, a interpretaggo literal.

A ndo ser, como também é claro, nos casos em
que o contrato tenha sido celebrado ao abrigo de
um acto de adjudicagao ineficaz. Na verdade, como
néo pode deixar de ser, a suspensio automatica de-
corrente ope legis do art. 128.° do CPTA contem-
plarad ainda os actos de execugdo do contrato
quando este tenha sido celebrado no periodo de vi-
géncia da suspensdo do procedimento, ou seja,
quando a prapria celebragao do contrato seja con-
siderada ineficaz, por estar suspensa a eficacia do
acto de adjudicagdo. A vontade de contratar (acto
de adjudicagdo suspenso) ndo produz efeitos e,
portanto, o contrato assim celebrado é um acto de
execugdo indevida do acto de adjudicagio. E, por-
tanto, aceitavel que nessas condigdes o proprio con-
trato seja suspenso - salvo se ja ndo existirem
efeitos a suspender.

Este regime - isto €, a possibilidade de suspen-
der o contrato e os seus efeitos pendentes -, decor-
rendo da aplicaggo do art. 128.° do CPTA, implica,
ou methor, pressupde que a providéncia cautelar
seja notificada a entidade adjudicante antes de o
contrato ter sido celebrado, pois 56 nesta situagio o
acto de adjudicagdo é (continua) ineficaz. Sendo ine-
ficaz 0 acto de adjudicagao, v acto de celebragio do
contrato ¢ igualmente ineficaz ¢, portanto, a parali-
sagao da eficacia do contrato € juridicamente ad mis-
sitvel pois 0 mesmo fundamenta-se numa vontade
de contratar (da entidade adjudicante) cuja validade
esta posta em crise e cuja eficacia estava naquele mo-
mento paralisada.

Mas, tendo o contrato sido celebrado na sequén-
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cia de um acto de adjudicacéo eficaz, o art. 128.°do
CPTA jé ndo abrange os actos de execugio desse
contrato, pois nessa situag#o os actos de execugéo,
porventura pendentes, ja tém a sua fonte no con-
trato e ndo no acto de adjudicagao, ndo podendo,
em bom rigor, ser considerados actos de execugdo
indevida do acto de adjudicagdo — precisamente
porque o acto de adjudicagéo foi executado quando
a sua eficdcia ndo estava suspensa (foi um acto de
execugdo devido). Nestas situagbes, sempre que
seja pedida a suspensdo do contrato, celebrado ao
abrigo de actos eficazes — ou ocorra uma modifica-
¢do nesse sentido do objecto do pedido inicial (art.
102.°, n.° 4, do CPTA) -, a tutela dos interesses do
requerente € assegurada na decisdo judicial da pro-
vidéncia (art. 132.% n.” 6, do CPTA), ocasido em que
serdo ponderados todos os interesses conflituantes,
isto é, saber, como diz a lei, “... se os interesses sus-
ceptiveis de serem lesados, os danos que resulta-
riam da adopgéo da providéncia sdo superiores aos
prejuizos que podem resultar da sua ndo adopg&o”.

Deste modo, nesta parte, ndo pode manter-se a
decisdo recorrida, pois quando a entidade reque-
rida recebeu o duplicado da peti¢ao inicial da sus-
pensdo de eficicia ja o acto de adjudicagéo estava
integralmente executado (art. 129.° do CPTA), nao
tendo o respectivo contrato sido celebrado na se-
quéncia de um acto de adjudicag@o ineficaz e, por-
tanto, ndo sdo indevidos os posteriores actos de
execugdo desse mesmo contrato.

Impde-se, assim, revogar a decisdo do TCA e
manter a decisdo da 1.* instancia.

3. Decisdo

Face ao exposto, os juizes da Secgéo de Conten-
cioso Administrativo do Supremo Tribunal Admi-
nistrativo acordam em conceder provimento a
revista, revogar a decisdo recorrida e manter a de-
cisio proferida na 1." instdncia e ndo considerar in-
devidos os actos de execugéo do contrato celebrado
entre as partes.

Custas no TCA e no STA pela recorrida (A., SA).

Lisboa, 3 de Outubro de 2013.

Anténio Bento Séo Pedro (Relator) — Vitor Ma-
nuel Gongalves Gomes —Jorge Artur Madeira dos
Santos

Anotagio

L Enquadramento

1. O acérddo em anotagiio pronuncia-se sobre duas
questoes juridicas distintas suscitadas peln dedugio de
um pedido cautelar relativo ao procedimento de formagdo
de um contrato piiblico, através do qual se solicitava a
suspensdo de eficicia do ato de adjudicagiio praticado
nesse procedimento.

A primeira dessas questes prende-se cont o problema
de saber se a interposigiio de tal providéncia cautelar é
suscetivel de determinar wma suspensdo automatica
dos efeitos do ato de adjudicacdo, por aplicagfio do dis-
posto no art. 128.% 1.° 1, do Cédigo de Processo nos Tri-
bunais Administrativos (CPTA). Trata-se de averiguar
se este preceito, relativo aos processos cautelares em geral,
€ ou ndo aplicdvel no Ambito do contencioso cautelar
pré-contratual, que é especificamente regulado no art.
132.°do CPTA.

A segundn questdo que é objeto de apreciagiio no re-
ferido acérddo respeita ao alcance da suspensio automd-
tica determinada pelo art. 128.% n.°1, do CPTA relativa-
mente aos atos de execugdo de um contrato. Admi-
tindo que tal suspensdo também vale para os processos
cautelares pré-contratunis — e que dela decorre, portanto,
a vinculagfio das entidades adjudicantes a proibigdo de
execucdo do ato de adjudicacdo apds a notificagio do re-
querimento cautelar —, coube ao Supremo Tribunal Ad-
ministrativo (STA) analisar se essa proibigio se estende
ou ndo a pratica de atos de execugfio de um contrato ce-
lebrado antes dessa notificagio.

II. Da aplicabilidade do art. 128.° do CPTA ao
contencioso cautelar pré-contratual

2. Relativamente @ primeira destas questdes, o STA,
apds descrever o regime da Diretiva 2007/66/CE, de 11/
/12/2007 (segunda Diretiva “Recursos”), vem concluir
que “em face de tal regime € hoje preferivel interpre-
tar o artigo 132.° do CPTA como no afastando a apli-
cagdo do artigo 128.° do CPTA".

Para sustentar esta conclusdo, o acdrdio em anotagio
comega por explicitar que n referida Diretiva, modifi-
cando o art. 2.% n.°3, da Diretiva 89/665/CE, veio vin-
cular os Estados-Membros a prever que “a interposigao

de um recurso judicial ou administrativo contra o
ato de adjudicagdo produza um efeito suspensivo
automatico”, exigéncia que o legislador nacional ainda
nfo cumpriu, “apesar de ter publicado o Decreto-
-Lein.? 131/2010, de 14 de dezembro, com o objetivo
de transpor para a ordem juridica interna a aludida
Diretiva”. Com efeito, este diploma nio veio c pl

“um mecanismo juridico que permita prolongar o

prazo de suspensdo automadtica entre o ato de adju-
dicagao e a celebragio do contrato (?), quando seja
interposto recurso”.

Neste quadro, entende o STA que “a questdo da apli-
cagdo do artigo 128.° do CPTA ao contencioso pré-
-contratual pode ser, agora, encarada como um me-
canismo processual que pode resolver essa questio”.
Com efeito, admitindo-se a aplicabilidade daquele preceito
ao contencioso pré-contratual, passaria a existir wma si-
tuagiio ent que “para além do prazo minimo de 10 dias
que necessariamente deve ocorrer entre o ato de ad-
judicagdo e a celebragdo do contrato fixado no artigo
104.° do CCP, o pedido de suspensdo de eficicia do
ato de adjudicagzo teria também o efeito automatico
de suspender esse prazo (para além daqueles dez
dias)”. Haveria, assim, um “prazo de suspensdo do
procedimento (antes da celebragio do contrato) que
s0 terminaria quando o tribunal decidisse a provi-
déncia cautelar” e o art, 128.°do CPTA “asseguraria a
transposigao da Diretiva 2007/66/CE no ordenamento
juridico portugués, na parte processual”.

E, em sintese, com base nesta argumentagio que o
STA conclui que os tribunais administrativos estdo
atuahmente vinculados a aplicar o art. 128.°do CPTA ao
contencioso pré-contratual, por ser esta a tinica inter-
pretagio conforme com o direito comunitdrio.

3. Relativamente a este ponto, parece-nos efetiva-
mente — pelas razoes que se explicitardo em seguida —
que interpretar os arts. 128.°e 132.°do CPTA no sentido
de que o proibigdo proviséria de execugdo (imposta

(1) O “prazo de suspensio automatica entre o ato de adju-
dicagdio e a celebragfo do contrato”, a que se refere o texto do acor-
dilo, ¢ o termo suspensivo obrigatirio decorrente da obrigagdo de
“standstill”, consagrada no art. 104.% n.°1, alinen a), do Cédigo dos
Contratos Piiblicos (CCP).
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pelo primeiro preceito) deve ser aplicada aos processos
cautelares dirigidos n assegurar a utilidade de processos
de impugnagiio de atos de adjudicaciio (regulados no se-
gundo normativo) é, de facto, a tinica solugfo interpre-
tativa que se revela conforme com o art. 2.% n.° 3, da
Diretiva 89/665/CEE, tal como modificado pela Diretiva
2007/66/CE.

Concordando plenamente com a solugiio a que se che-
gou no acérdio em anotagdo, ji nfo partilhamos intei-
ramente a sua fundamentagio —em especial na parte em
que se legitima a referidn interpretagdo por esta preten-
samente permitir assegurar a conformidade do direito
nacional com aquela Diretiva —, pelo que se justificard,
também, tecer algumas consideragdes a este propdsito.

4. A Diretion 2007/66/CE teve por principal finalidade
corrigir ou atenuar uma situagio — que se entenden sub-
sistir um pouco por todn a Europa — de défice de tutela
jurisdicional dos participantes em procedimentos de
contratagdo publica, em particular no que respeita a
possibilidade de impugnagio, em to 1ttil, do ato de-
cisivo deste tipo de procedimentos (o ato de adjudicaciio).

Tal défice resultava de algumas deficiéncias que atin-
ginm, em termos de configuragiio e eficicia, os sistemas
de contencioso em matéria de contratagio piblica que vi-
goravam nos virios Estados-Membros no inicio do pro-
cesso de revisdo da Diretiva “Recursos”.

Uma das principais deficiéncias prendia-se com a ex-
trema dificuldade em obter uma sentenga judicial
de anulagdo de um contrato puiblico. Com efeito,
mesmo nos Estados-Membros em que, embora em moldes
diferenciados, se admitia que a ilegalidade de certos atos
do procedimento pré-contratual se projetasse sobre a
(in)validade do contrato celebrado subsequentemente
(como sucede em Portugal), a verdade é que a morosidade
associada aos processos impugnatdrios tornava, na prd-
Hen, extremamente dificil obter uma sentenga judi-
cial desse tipo. Fosse porque (i) quando o tribunal se
pronunciava sobre a questfio, o contrato jd estava plena-
mente executado (%); fosse porque (ii) se entendin que a
sun anulagio representava um prejuizo inaceitdvel para

(%) O que entre ns leon ao reconhecimento de uma situagfio de
impossibilidade absoluta de satisfagio da o do req te, nos
termos do art. 102.5 n.°5, do CPTA.
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o interesse piiblico subjacente ao contrato (°); ou fosse,
ainda, porque (iii) o decurso do tempo tornava os tribu-
nais mais senstveis 4 posigiio do cocontratante alicer¢ada
nos valores da seguranga e estabilidade juridica (*), a pri-
tica demonstrava que a “anulagiio de contratos piiblicos
na sequéncia da anulagdo de atos pré-contratuais da en-
tidade adjudicante era uma situngio claramente excecio-
nal” (%). Assim, a celebragio e inicio de execugiio do
contrato tendiam a tornar material ou juridicamente
irreversiveis as infragdes o direito da contratagio pii-
blica —pelo menos no plano da sua reparagdo natural, por
via da reconstituicio da situagdo juridico-procedimental
existente antes de tais infrages (°).

Neste contexto, a tutela dos particulares lesados por
um ato de adjudicagio ilegnl estava, na prdtica, restrin-
gida @ dedugdo de um pedido indemnizatério. Su-
cede que, relativamente a esta matéria, reinava, na grande
muioria dos Estados-Membros — e tmnbém entre nds —,
wma grande incerteza juridica e uma tendéncia para a ju-
risprudéncia fixar de forma muito vestritiva as indemni-
2a¢des a atribuir. Confrontados com as intimeras dificul-
dndes que o julgamento de uma ago indemmizatdria deste
tipo comporta —dificuldades que incidem particularmente
sobre (i) o estabelecimento de um nexo de causalidade
entre a infragiio cometida e um determinado dano e (ii) o
cOmputo deste dano —, era patente uma tendéncia (pra-
ticamente transversal a todas as ordens juridicas) para os
tribunais limitarem a concessdo de indemnizagdes a casos
muito restritos, em especial quando o objeto do pedido de

(%} Interesse piiblico que, na nossa ordem juridica, pode justificar
o afastamento do efeito anulatdrio por aplicagio da cliusula de salva-
guarda prevista no art. 283.% n.°4, do CCP.

(%) O que pode levar igunlmente & aplicagio do disposto no art.
283.% 1.4, do CCP. Como exemplos de situagdes ent que isso stucedey,
tendo os tribunais decidido ndo decretar o efeito invalidante que de-
correria, para o contrato, da ilegalidade do ato em que argu-

compensagiio fosse o interesse contratual positivo () ().
Em resumo, neste contexto, também os mecanismos in-
d particularmente ineficazes
para, através da produgio de um efeito dissuasor sobre a
conduta das entidades adjudicantes, impedir a verificagiio
de irregularidades nos procedimentos de adjudicagio de
contratos piiblicos.

7

tdrios se r

5. O quadro que acabimos de descrever, 110 que res-
peita a (in)eficicia dos meios de tutela previstos na Di-
retiva 89/665/CEE, acabou por redundar na adogio,
pelas entidades adjudicantes, de um conjunto de priticas
particularmente nocivas para o objetivo de garantir o efe-
tivo cumprimento do direito da contratagio piiblica.

Uma delas respeita i tendéncia para essas entidades,
apds a pritica do ato de adjudicacio, procederem rapida-

(?) Ou seja, a indenmizagio respeil ao beneficiofl que a exe-
cugiio do contrato poderin trazer ao concorrente lesado, Normalmente,
nestes casos, exige-se que o concorrente prove que teria uma “chance
sérieuse” —uma forte probabilidade — de obter o contrato se niio fosse a
infracio ida pela entidade adjudicante, ou mesnio que demonsire
que, nessa circunstancia, teria sido ele o adjudicatdrio. Ora, basta pensar
numa hipdtese em que o critério de adjudicagiio previsto no programa
de procedimento niio seja o do mais bixo preco ou em que as propostas
apresentadas podiam ser objeto de negocingiio (por se estar no dmbito de
um procedimento negociado) para se perceber como poderi ser dificil ao
requerente fazer aquela prove, reduzindo-se fortemente as possibilidades
de éxito da agiio indemnizatéria. Citando casos de aplicagio jurispru-
dencial deste critérip restrito, em Franga, FRANCOIS LICHERE, "Damages
for vialation of EC procurement rules in France”, in Public Procure-
ment Law Review, n.°4 (2006), pp. 171 e segs.; na Alemmlia, ANNE
RusAcH-LARSEN, “Damnges under German law for infringement of EU
procurement law", in Public Procurement Law Review, 1.°4 (2006),
pp. 179 e segs.; e o Reino Linido, Sue ARROWsMITH, The Law of Pub-
lic and Utilities Procurement, 2005, p. 1379.

(%) Tambémn entre uds a atribuiciio de indemnizacdes com base 110
interesse contratual positivo tem sido sucessivamente recusadn pela
jurisprudéncia, Em certos casos, tal sucede porque o bribunal nifo con-
sidern verificada a existéncin de um nexo de causalidade entre a ili-
citude verificada e o dano invocado (correspondente & perda do

mentando que, atendendo ao decurso do tempo efou aos investimenios
jd realizados pelo adjudicatdrio, a anulagdo do contrato se revelaria
desproporcional e contrdria & boa-fé, cfr. Acdrdiios (Ac.) do STA de
9/5/ 2012, P. 760/11, e do Tribunal Central Administrativo (TCA)
Sul de 12/8/2011, P. 7691/11.

(%) Cfr. STEEN TREUMER, “Towards an Obligation to Terminate
Contracts Concluded in Breach of the EC Public Procurement Rules:
The End of the Status on Concluded Public Contracts as Sncred
Cows”, in Public Procurement Law Review (2007), p. 372.

(5) Cfr. CARLOS FERNANDES CADILHA/ANTONIO CADILHA, O Con-
tencioso Pré-Contratual e o Regime de Invalidade dos Contratos
Publicos, Coimbra, 2013, p. 49.
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ef mico da ¢do de negdcio), uma vez que “atendendo
a dlen que preside necessariamente a umn procedimenio concursal a rea-
lizar segundo as regras que o enformam, nunca [o concorrente prete-
rido] poderin ter a garantia que the viria n ser feita a adjudicagio” (cfr.
Ac. do STA de 7/10/2009, P. 823/09; no mesmo sentido, Acs. do STA
de 29/9/2004, P. 1936/03, e de 3/3/2005, P. 41 794-A). Noutras si-
tuagdes, a recusa de atribuido de indemnizagdes deste tipo funda-se
na natureza da responsabilidnde civil em causa: considerando que a
responsabilidade inerente & violagdo do direito da contratagio piiblica
€ uma responsabilidade pré-contratual (por culpa na formagio do
contrato), os tribunais administrativos tendem a proceder a uma li-
mitagdo categorial do dano indennizivel ao i gativo (cfr.,
neste sentido, Ac. do TCA Sul de 28/6/2012, P. §934/10).

mente i celebragiio do contrato piblico visado, por forma
a evitar que wma eventual agio judicial — jd intentada
ou a intentar por algum dos concorrentes vencidos —
possa ter consequéncins relevantes sobre o desfecho do
procedimento adjudicatério (fendmeno que ficou conhe-
cido por “corrida & assinatura do contrato”). E que, pelos
motivos aduzidos, a outorga do contrato “torna [tenden-
cialmente] irreversiveis os efeitos da adjudicagdo, colo-
cando a empresa sucumbente na situagio de apenas
poder reclamar wm eventual ressarcimento dos danos
(nos casos restritos em que consiga provar a existéncia
de prejuizos efetivos), e sendo-lhe retirada a possibilidade
de ser adjudicatdria em caso de sucesso do recurso” (°).

Foram estas circunstincias que em grande medida
motivaram a Diretiva 2007/66/CE, levando o legislador
comunitdrio a introduzir um conjunto de inovagdes des-
tinadns a reforcar a efetividade dos mecanismos de recurso
pré-contratuais, de modo a garantir que estes estejam
efetivamente disponiveis num momento prévio a
celebragdo do contrato e que as entidades adjudicantes
ndo possam livremente restringir a sua eficacia, corn-
seguindo, através da simples celebragiio antecipadn do
contrato, evitar o pleno alcance da tuteln jurisdicional.

Essas inovagdes traduziram-se essencialmente na
previsiio de um “complexo de termos suspensivos mini-
mos que devem decorrer antes que seja possivel [a enti-
dade adjudicante] celebrar o contrato em causa” (*°).

O primeiro é um termo suspensivo obrigatdrio,
de natureza procedimental, que deve necessariamente de-
corver entre a notificaciio do resultado do procedimento
pré-contratual aos interessados e a celebragio do con-
trato pilblico (cfr. art. 2.%A, n.°2). Trata-se da consa-
gragio legal do “periodo de standstill”, ou seja, de “um
impedimento tempordrio  celebragiio do contrato, que
opera ex lege por um determinado periodo de tempo, in-
dependentemente da proposiciio de qualquer agdo judi-
cial” (1) —e que entre nds foi introduzido, em 2008, com

(%) Cfr. CLAUDIO DE ABERTIS, La “Direttiva ricorsi” in materia
di aggiudicazione degli appalti pubblici, Milano, 2010, p. 3.

(%) Cfr. Guipo GRECO, “La Direttiva 2007/66/CE: illegittimita
comunitiria, sorte del contrato ed effetti collaterali indotti”, in Rivista
Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, .°5/2008, p. 1041.

(") Cfr. RosanNa DE NicroLis, Il recepimento della Direttiva
Ricorsi nel codice appalti e nel nuovo codice del processo am-

0, disf em www.gi i iva.it.
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o Cddigo dos Contratos Piiblicos, que fixou esse perfodo
em 10 dias [art. 104.° n.°1, alinen a)].

Mas o intuito de fortalecer a tutela pré-contratual dos
participantes num proc to de formagdo de unt con-
trato pilblico no se esgotou na imposicio de uma obriga-
¢do de “standstill”, que se destina a garantir dqueles
participantes tempo suficiente para avaliarem a legalidade
do ato de adjudicagiio e (se for caso disso) ativarem aqueles
mecanismos, sem correrem o risco de o contrato ser, en-
tretanto, outorgado. Com efeito, o legislador comunitdrio
teve a nogiio de que esta medida isolada ndo representarin
qualquer significativo acréscimo de eficdcia do sistema se,
a0 niesmo tempo, nio se garantisse que, sempre que um
dos concorrentes preteridos decida efetivamente im-
pugnar o ato de adjudicacio, o tribunal pudesse dispor
do tempo indispensdvel para apreciar a viabilidade desse
pedido, antes da celebragdo do contrato (ou pelo menos
para prolongar a suspensio ex lege). Se nio se avangasse
nesse sentido, a possibilidade de tutela jurisdicional quen
paralisagio ex lege do procedimento proporciona revelar-
-se-in meramente tedrica, dada a impraticabilidade de ob-
tengiio dessn tutela no curto espago de vigéncin do
“standstill”,

Para acautelar estn situngdo, a Diretiva 2007/66/CE
veio impor, no seu art. 2.% 1.°3, que os Estados-Membros
estabelecessem um prolongamento automético do
efeito suspensivo decorrente do “standstill” sempre
que, no decurso deste, sejn deduzida uma pretensdo con-
tenciosa — principal ou cautelar — contra o ato de adjudi-
cagdo. Ficou consignado assim wm segundo termo sus-
pensivo, que se distingue do “standstill” por se tratar de
uma suspensio nio obrigatérin mas facultntiva, na me-
dida em que depende dn utilizagfo, pelo interessado, de
meios de rengiio judicial contra o ato de adjudicagdo (*2).

6. Ora, a nossa ordem juridico-legal nito contemplava
—nem passou a contemplar, apés o DL n.°131/2010, de
14/12, que pretendew transpor a Diretiva 2007/66/CE —
qualquer mecanismo que garanta, integralmente, a
compatibilizagdo do nosso ordenamento com o dis-
posto no art. 2.°, n.° 3, desta Diretiva.

() Cfr. CARLOS FERNANDES CADILHAIANTONIO CADILHA, O
Contencioso Pré-Contratual e o Regime de Invalidade dos Con-
tratos Piiblicos, dit,, pp. 63 e segs.
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Registe-se que esse mecanismo nunca poderd ser 0
consagrado no art. 128.% n.°1, do CPTA, uma vez que n
proibigio de execugdo ai contemplada, embora decorra au-
tomaticamente da simples interposigio da providéncia
cautelar de suspensdo de eficicia (vigorando a partir do
mormento em que este requerimento é notificado a entidade
requerida), ndo vigora de modo permanente até a
emissido de uma prontincia judicial sobre tal pedido,
podendo ser afastada por um ato da iniciativa da propria
entidade demandada. Com efeito, no n.°1, in fine, daquele
preceito prevé-se a possibilidade de esta entidade emitir
uma resolugiio fundamentada alegando que o diferimento
da execugiio do ato suspendendo serin “gravemente pre-
judicial para o interesse puiblico”, caso em que deixa
de vigorar a proibigio de executar resultante da primeira
parte do mesmo preceito. Este regime, aplicado no conten-
cioso pré~contratual, significa que uma entidade adjudi-
cante, quando confrontada com um pedido de suspensio
de eficicia do ato de adjudicagdo, poderd invocar que o
efeito suspensivo decorrente desse pedido prejudica a pros-
secugiio do interesse geral visardo pela execugio do contrato
e, sem que tal alegagio seja previamente controlada pelo
tribunal, proceder i execugdo do ato, avangando para a
imediata celebragiio do contrato.

Ora, a Diretiva 2007/66/CE estabelece, muito clara-
mente, que os Estados-Membros deverdo garantir que a
dedugio de uma pretensiio impugnatGria ou cautelar con-
tra um ato de adjudicagdo determine a suspensdo auto-
matica dos efeitos deste ato, a qual s6 cessard com uma
prontincia da insténcia de recurso competente [que
serd, em principio, uma instdncia de natureza jurisdicio-
nal, ou, excecionnlmente, uma entidnde administrativa
independente (%)]. Em face do regime fixado no art. 2.%
1.°3, da Diretiva, revela-se evidente que o poder de man-
ter ou afastar o efeito suspensivo decorrente deste nor-
mativo ndo pode estar na disposigdo da entidade
administrativa que praticou o ato suspendendo
(como estd o efeito suspensivo provisério que decorre da
aplicagio do art. 128.°) (*) ().

(8) Cfr. art, 2.4 1.°9, da Diretiva 89/665/CE, tal como modificada
pela Diretiva 2007/66/CE.

(M) Neste sentido, MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, “Processos
urgentes principais ~ em especial, 0 contencioso pré-contratual”, in
Cadernos de Justica Administrativa (CJA), 1.°94, p. 47.

(%) A Diretiva vai, até, mais longe, admitindo que os Estados-
-Mentbros possaim prever uin reginie em que aquele prejuizo para o in-
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7. O facto de considerarmos que o art. 128.°do CPTA,
tal como atuahmente formulado, ndo garante a compati-
bilidade do nosso sistema juridico-legal com a Diretiva
2007/66/CE — aspeto em que discordnmos do acérdio em
anotagiio, que parece sustentar tal posicio —, ndo signi-
fica, obviamente, que os tribunais administrativos nfo
devam aplicar tal preceito ao contencioso pré-contratual.
Pelo contririo, essa aplicagio corresponde a uma vincu-
Iagfio decorrente do ordenamento juridico europeu.

Na verdade, o principio do primado do direito da
Unido Europeia sobre o direito nacional impée as ins-
téncias nacionais (administrativas e judiciais) a obriga-
¢io de aplicarem o direito interno & luz das normas que
contpdem a ordem juridica comunitdria, por forma a as-
segurar a plena produgdo dos efeitos a que estas estdo di-
rigidas. Com efeito, verificada uma falha na transposicio
de uma diretiva pelo legislador nacional, o tribunal na-
cional deve primeiramente averiguar se as disposicées
desse ato normativo sdo incondicionais ou suficiente-
mente precisas, caso e que o particular pode invocd-lns
para beneficiar de um determinado direito (principio do
efeito direto). Mas quando esses pressupostos nio se ve-
rifiquem, cabe ao tribunal nacional averiguar se existe
uma norma de direito interno que possa ser interpretada
— respeitando-se os limites do exercicio da fungfio juris-
dicional e as regras de hermenéutica juridica que vigorem
no direito nacional — por forma a que o mesmo resultado
seja, na medida do possivel, alcangado. Fala-se, neste
caso, no principio da interpretagio em conformidade
do direito nacional com o direito da LInifo Europeia (*6).

teresse priblico ndo constitua um fator relevante para fazer cessar o
efeito suspensivo: bastard, para tal, que o legislador nacional foga per-
durar tal efeito até & decisito do processo principal de impugnagio do
ato de adjudicagio (que se limitard a apurar se este ato padece on niio
de vicios invalidantes). Contudo, mesmo quando os Estados-Membros
optem por nito avangar neste sentido —e prevejam que o efeito suspen-
sivo perdura, apenas, alé & decisio do processo cautelar (permitindo,
desse modo, que a lesio do interesse piiblico decorrente da paralisagio
do procedimento pré-contratual possa relevar na tomada de decisio
sobre a manutengiio ou levantamento desse efeito) ~, eles estardo sempre
obrigados n garantir, no minimo, que este poder decisério seja atri-
buido a uma instinci; 1 ind eimpardial face
a entidade adjudicante.

(%) Cfr. KATRINE SAWYER, «The principle of “interprétation co-
farme": how far can or should national courts go when interpreting
national legislation consistently with European Community Lawy,
in Statute Law Review, vol. 28, n.°3, 2007, p. 179.

dent
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Ora, verificando-se que o mecanismo do prolonga-
mento automdtico do efeito suspensivo decorrente do
“standstill” em caso de ativagio de tuteln judicial, im-
posto pelo art. 2.5 11.°3, da Diretiva 89/665/CEE, nio estd
consagrado 1o nosso sistema juridico-processual, cabe aos
tribunais nacionais verificar se esse sistema consagra al-
guma regra ou mecanismo que possam ser aplicados 1o
sentido de, em maior ou menor medida, contribuir para a
prossecugiio do objetivo a ele subjacente. Quanto a nds,
existem dois mecanisimos que, apesar de ndo se adequarem
plenamente aquilo que é pretendido pelo legislador comu-
nitdrio — justificando, assim, a formulagio de um juizo
negativo sobre a conformidade do niosso modelo processual
com a Diretiva —, podem (e devem) ser utilizados para col-
matar, ainda que parcialinente, o vazio existente na lei na-
cional. Referimo-nos i proibigdo proviséria de execu-
¢do do ato de adjudicagio em caso de propositura
de uma providéncia cautelar de suspensdo de eficé-
cia desse ato (n que se refere o acérdio em anotagfio) e ao
decretamento provisorio de uma providéncia cau-
telar tendente & suspensao do procedimento (cfr. art.
131.°do CPTA).

Com efeito, estes mecanismos podem permitir obstar
& imediata celebragdo do contrato apds o fim do perfodo de
“standstill”, ainda que, no primeiro caso, apenas por um
periodo de tentpo limitado (uma vez que a proprin entidade
adjudicante pode, através da emissdo de uma resolugio
fundamentada, superar a proibigio de execugio); e, na hi-
potese do decretamento provisdrio, sem que se consiga ul-
trapassar o problema de poder existir um hiato temporal
—entre o momento em que findn o “standstill” e a decisdo
do tribunal sobre esse decretamnento —no decurso do qual
a entidade adjudicante pode, legitimamente, celebrar o
contrato. Apesar destas insuficiéncias, a verdade é que o
resultado visado pela Diretiva —de evitar que, através da
celebragiio e execugiio do contrato, a entidade adjudicante
possa criar wma situagio de facto consumado que obste a
uma corregio efetivn das infragdes cometidas as regras de
contratagiio piiblica —serd sempre melhor prosseguido
se estes instrumentos forem considerados aplicaveis
ao contencioso pré-contratual do que se nio o forent.
Assim, a obrigagio que impende sobre os tribunais na-
cionais de interpretarem o direito interno em conformi-
dade com as diretivas comunitdrins obrign-os a, “na
medida do possivel” —isto é, respeitando os limites in-
postos pelas regras interpretativas vigentes no direito na-
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cional —, aptarem pelas solugbes interpretativns da lei na-
cional que favoreqam essa aplicacao e, reflexamente, a
prossecugdo daquele resultado.

Ora, na situagiio en aprego, inexiste qualquer regra
hermendutica que impega o tribunal de interpretar a dis-
posigiio normativa relevante—que, no caso, é o art. 132.5
1n.°3, do CPTA — num sentido que permita a aplicagiio
dos referidos mecanismos de tutela pré-cautelar no am-
bito do contencioso pré-contratual. Cabendo a este art.
132.° integrado no Capitulo II do Titulo V, definir um
regime normativo especifico para as situagdes ent qute es-
teja em causa a adogfio de providéncias cautelares relati-
vas a procedimentos de formagdo de contratos, o n.°3 do
preceito define a tramitagio aplicivel a essas providén-
cins, prevendo que “[se] aplicam neste dominio as re-
gras do capitulo anterior, com ressalva do disposto
nos nitmeros seguintes”. A letra do preceito ¢, pois,
suficientemente ampla para permitir a interpretagio se-
gundo a qual a tramitagdo do processo cautelar em ma-
térin pré-contratual se rege pelo disposto nos arts.
112.°a 127.° (Capitulo I do Titulo V), com as adaptagdes
que resultem dos n." 5 a 7 do art. 132.° Um dos signi-
ficados hermenéuticaniente possiveis do preceito €, de
facto, o de que ele desempenha wma fungfo includente
e nio excludente das disposigdes contidas 1o capitulo I,
onde se integra, nomeadamente, a do art. 128.° ("),

Nio estando, assin, em causa wmna interpretagio
contra legem — que ndo seria admissivel por violar o
art. 9.% n.°2, do Cédigo Civil -, 0s tribunais nacionais
estdo obrigndos a adotar a solugfo interpretntiva que ne-
Ihor favorega o aleance do resultado prosseguido pelo art.
2.% 1.°3, da Diretiva 89/665/CEE. Visando este preceito
mitigar o risco de as entidades adjudicantes frustrarem
a tuteln jurisdicional dos concorrentes preteridos, preci-
pitando a celebragio do contrato, a interpretagio que
deve necessarinmente ser acolhida — por ser a mais con-
forme com aquele normativo comunitdrio — é aquela a
que se chegou no acdrddo em anotagio e que admite a
aplicagdo da proibigdo proviséria de execugio corn-
sagrada no art. 128.°do CPTA ds providéncias cautela-
res dirigidas a assegurar a utilidade de processos de

(7) Neste sentido, MARIO AROSO DE ALMEIDA/CARLOS FERNAN-
DES CaDILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, Coimbra, 2010, p. 880.
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impugnagio de atos de adjudicagio praticados no dmbito
de procedimentos relativos & formagdo de contratos (*%).
Tal interpretagiio nio garante, contudo — e ao contrdrio
do que parece sustentar o acdrddo —, a conformidade do
direito nacional com aquela Diretiva.

II. Do alcance do art. 128.°, n.° 1, do CPTA nos
casos em que a deducio do pedido de suspensdo de
eficdcia de um ato de adjudicagio seja notificada d
entidade adjudicante ap6s a celebragio do contrato

8. A segunda questdo apreciada no acérdio do STA
de 3/10/2013 foi o problema de saber se, interposto um
pedido de suspensio de eficicin de um ato de adjudicagio
jd depois de celebrado o contrato (como suceden na si-
tuagio sobre a qual incidem os autos), a proibigio de exe-
cugio constante do art. 128.° n.°1, do CPTA abrange a
prdtica de atos de execugiio desse contrato.

A este propésito, 0 acérdio em anotagito comegou por
explicitar que o “art. 128.° do CPTA prevé apenas a
suspens&o automatica dos atos de execugdo do ato
administrativo objeto da suspensao”, sendo que “os
atos de execugio do ato administrativo de adjudi-
cagdo se esgotam com a celebragdo do contrato”,
formalidade através da qual se cumprem, integralmente,
05 deveres que derivam do ato de adjudicagiio.

Com base nestes pressupostos, e tendo em conta que,
na situagdo em aprego, o requerintento cautelar foi noti-
ficado a entidade adjudicante jd depois de outorgado o
contrato, o STA concluiu que “o contrato foi cele-
brado na sequéncia de um ato de adjudicaggo efi-
caz” e que, portanto, “o art. 128.° do CPTA ja ndo
abrange os atos de execuggo desse contrato, pois
nessa situagio os atos de execugdo, porventura
pendentes, j4 tém a sua fonte no contrato e ndo no
ato de adjudicagdo, ndo podendo, em bom rigor,
ser considerados atos de execugdo indevida do ato
de adjudicagdo — precisamente porque este foi exe-
cutado quando a sua eficdcia n@o estava suspensa”.

_ (%) Idéntico raciocinio vale, diga-se, para o mecanisnio do decreta-
mento pravisdrio das providénci lares, previsto no art. 131.°do
CPTA. Cfr., aeste propdsito, Ac. do TCA Sul de 14/1/2010, P. 5746/09.
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9. Estamos plenamente de acordo com a resposta
dada pelo STA a esta questio.

Na verdade, revelando-se indiscutivel, face i nossa lei
processual, que, deduzido um pedido de suspensio de efi-
cicin de um ato administrativo, o mecanismo da suspen-
sdlo automdtica de efeitos previsto no art. 128.% n.°1, do
CPTA apenas projeta a sua eficicia paralisante sobre 0s
atos que possam ser considerados como atos de execu-
cdo do ato suspendendo, a tinica questio que caberia
apreciar era a de saber se, i luz da lei substantion aplicd-
vel, 0s atos de execucio de um contrato priblico devem ou
ndo ser qualificados conto atos de execugdo da decisdo
de adjudicagdo em que tal contrato assenta (e que foi
objeto do pedido de suspensdo de eficdcin).

Ora, apesar “do nexo de derivagio-pressuposigio que
lign o ato de adjudicagiio ao contrato puiblico que normal-
mente lhe sucede”, a verdade é que “estamos confrontados
com duas realidades plennmente diferenciadas no plano
antoldgico e juridico, o que significa, por um lado, (...)
que & adjudicagdo nifto deve ser reconhecido qualquer valor
negocial autdnomo ou eficicia contratual preceptiva e, por
outro lado, como consequéncin Iogicn inevitavelmente as-
socinda, que é na estipulagio do contrato que cabe radicar
a constituigio do regulamento contratual que passa a
reger a relagdo juridico-negocinl que, dai em diante, se es-
tabelecerd entre as partes” ().

Isto €, no nosso ordenamento juridico (*°), é indubi-
tidvel que o feixe de direitos e obrigagdes que estd associado
a celebragio de um contrato piiblico tem como fonte ex-
clusivn esse contrato, que assume uma eficicin autono-
mamente constitution do vinculo sinalagmatico em que,
futuramente, se suportard a relagio de matriz negocial
estabelecer entre entidade adjudicante e adjudicatdrio.

Ora, se a relagdo contratual entre a Administragio e
0 seu cocontratante depende apenas, juridico-genetica-
mente, do contrato entre eles celebrado (e nio tem como
fonte o ato de adjudicagio que o precedeu), é evidente que
a dedugiio de um pedido de suspensio de eficicia deste

(%) Cfr. BERNARDG AZEVEDO, “Adjudicagiio e celebragio do con-
trato 1o Cédigo dos Contratos Piiblicos”, in Estudos de Contratagio
Pdblica, vol. II, Coimbra, 2010, p. 261.

(%) E no contrdrio do que sucede, por exemplo, no direito espanlol,
em que a simples pritica do ato de adjudicagiio tem o alcance de deter-
minar o nascimento da relagiio juridico-contratual [cfr. art. 27.% n.°1,
dn Ley de Contratos del Sector Piblico (Ley 1.°30/2007, de 30/10].

ato, ji depois de celebrado o contrato, é insuscetivel de
produzir qualquer efeito paralisante sobre a sun execugio,
pois a decisiio de adjudicagdo jd foi plena (e validamente)
executada com a celebragfio do contrato e 0s atos através
dos quais as partes, posteriormente, cunprem os direitos
e obrigagdes estipulados sio atos de execugio do vinculo
contratual e ndo da precedente decisdo de adjudicagdo.

86 assim nio sucederia se o pedido de suspensio de
eficicia do ato de adjudicagio fosse notificado 4 entidade
adjudicante aindn antes da celebragio da contrato, pois
nesse caso — conto bem sublinha o acdrdiio em anotagio —
o proprio ato de celebragio do contrato seria um ato de
execugdo indevido e ineficaz e, logo, todos os atos de
cumprimento do contrato seriam atos de execucdo de um
ato indevido e ineficaz (sendo atingidos pela mesma im-
produtividade de efeitos).

10. Esta conclusiio — sublinhe-se —conduna-se perfei-
tamente com o regime introduzido pela Diretiva 2007/
/66/CE.

De facto, nio é verdade que — como sustentou a re-
corridn, nas suas alegacdes de recurso perante o STA —~
se possa concluir que «a tinica interpretagio do regime
pré-contratual e processual vigente em Portugal que se
revela conforme com o direito comunitdrio aponta no
sentido de que a “proibigdo de execugdo” prevista no art.
128.° do CPTA se aplica também aos contratos», e que
“apenas desse modo se poderia reconduzir a tutela cau-
telar, no dmbito do direito dos contratos piiblicos, a sua
fungdio primordial: a de impedir a “corrida a assinatura
do contrato”, evitando-se o facto consumado». Tal como
ndo é legitimo afirmar que resulta daquela Diretiva que,
quaisquer que sejam as circunstincias do caso concreto,
“a celebragdo do contrato s6 pode ocorrer depois do tri-
bunal se pronunciar sobre o pedido formulado pelo par-
ticular e, caso se trate de medidas provisorias, ponderar
os interesses em presenga, concluindo sobre o prossegui-
mento, ou nio, dos atos de formagdo do contrato”.

E um dado indiscutivel — e ji nesta anotagdo subli-
nhado — que a Diretiva 2007/66/CE centrou a sun aten-
¢ito no reforgo da efetividade dos mecanismos jurisdicio-
nais de impugnagio de um especifico ato integrante dos
procedimentos pré-contratuais — o ato de adjudicagio —,
tendo procurado fazé-lo de duas formas: (i) por um lado,
impondo a obrigagio de as entidades adjudicantes res-
peitarem um periodo de “standstill”, que se destina a
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garantir aos interessados tempo suficiente para avalin-
rem a legalidade do ato de adjudicacio e, caso concluam
pela sua invalidade, deduzirem uma pretensio judicial
— impugnatdria ou suspensiva — contra ele; e (ii) por
outro lndo, prevendo um termo suspensivo adicional,
que bloquein, automaticamente, a eficdcin do ato de ad-
judicagiio em caso de deducdo dessa pretensio (cfr. art.
2.% 1.° 3), e que se destina a permitir que o tribunal
tenha efetivamente oportunidade de se pronunciar sobre
o pedido deduzido antes da celebragdo do contrato.

A racionalidade subjacente ao termo suspensivo
automatico previsto no art. 2., n.°3, surge claramente
explicitadn no preimbulo da Diretiva 2007/66/CE, onde
se esclarece que a «interposigdo de um recurso pouco
antes do termo do prazo de “standstill” ndo devera
ter por efeito privar a instancia responsavel pela
apreciaggo do recurso do tempo minimo indispen-
savel para agir, nomeadamente prorrogando o pra-
70 suspensivo para a celebragdo do contrato», pelo
que deverd ser previsto um “prazo suspensivo autd-
nomo que ndo termine antes de a instancia de re-
curso ter tomado uma deciséo sobre o pedido [de
recurso]” (considerando n.°12) (*).

Neste quadro, afigura-se ser verdadeiro o pressu-
posto, em que assenta a recorrida, de que a Diretiva
2007/66/CE procurou acautelar os interesses dos con-
correntes preteridos em procedimentos pré-contratuais,
visando combater a prdtica dn celebragdo antecipada
de contratos ptiblicos como forma de obstaculizar o
exercicio do direito de recurso por parte desses concor-
rentes. Contudo, a forma escolhidn para acautelar tais
interesses — sem lesar, desproporcionadamente, quer o
interesse piiblico na eficiéncia da atividade administra-
tiva c indn ou dependente das prestacdes ob-
jeto do contrato, quer o interesse do adjudicatdrio que,
de bon-fé, celebra esse contrato — foi a de conferir o con-
corrente preterido a possibilidade de, no decurso do pe-
riodo de “standstill”, impugnar o ato de adjudicaciio
ou requerer, cautelarmente, a sua suspensdo. Se o fizer,

Tat

(%) Optamos por wmna tradugdo direta da versio original, en in-
glés, deste considerando da Diretiva 2007/66/CE, jd que a versiio por-
tuguesa, ao utilizar o conceito de “prazo suspensivo minimo" para se
referir, indistintamente, aos mecanismos do “standstill” e do termo
suspensivo processual (que aqui analisamos), nio contribui para elu-
cidar as diferengas entre os dois institutos.



Aplicabilidade e alcance do art. 128.° do CPTA no &mbito do contencioso pré-contratual

durante esse periodo, tal particular tem a garantia adi-
cional —por via, agora, do termo suspensivo automa-
tico, a que se refere o art. 2. n.° 3 — de que o efeito
suspensivo decorrente do “standstill” é automatica-
mente prolongado até que um tribunal se pronuncie
sobre a sun pretensio. Muas se o particular deixar findar
o periodo de “standstill” sem deduzir essa pretensio,
nabre-se wm espago temporal em que o contrato pode ser
legitimamente celebrado, e, se isso suceder, ele ndo po-
derd depois almejar a tutela do mecanismo previsto no
art. 2.% n.° 3, para bloquear a produgdo de efeitos desse
contrato — porque este foi concebido para estender um
efeito suspensivo que decorre do “standstill” para o ato
de adjudicagio, e nio para impedir a execugdo de con-
tratos que tenham sido celebrados num momento em que
esse ato era pl te eficaz e nenl proibigdo legal
impedin a outorga do contrato (*).

(2) E esta a linha de raciocinio que nos levow jd n sustentar que
os Estados-Membros nio estio fados a configurar a legisiagio
nacional por forma a impor o efeito suspensivo automitico do pedido
de impugnagio ou suspensio do ato de do quando este seja
deduzido ji apds a cessagio de vigéncia da obrigagio de “standstill”
{cfr. CARLOS FERNANDES CADILHA/ANTONIO CADILHA, O Conten-
cioso Pré-Contratual e o Regime de Invalidade dos Coniratos
Publicos, cit., p. 80).
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Em suma, a luz dn Diretiva 2007/66/CE, é perfeita-
mente legitimo afirmar que cabe aos sujeitos lesados pelo
ato de adjudicagio assuniir as consequéncias desfaoord-
veis decorrentes dn circunstincia de — como sucedeu 1o
caso em aprego (%) —nilo utilizarem o periodo de “stand-
still” para impugnarem aquele ato ou, pelo menos, para
requererem uma providéncia cautelar destinada & sua
suspensdo. Entre essas consequéncias encontra-se a de
ndo poderem invocar aqueln Diretivn — e em particular o
seu art. 2.% n.° 3 — para solicitar que seja conferido um
efeito suspensivo automatico a dedugdo de um pedido
de suspensdo de wm ato de adjudicacdo, quando essa de-
ducio tenha lugar apds o fim do “standstill” e a celebra-
¢io do contrato.

ANTONIO CADILHA

(*) Embora esses dados ndo resultem do acérddo em anotagio, foi
possivel comprovar, peln andlise do arresto sobre o qual o STA se pro-
nuncia em revista (Ac. do TCA Norte de 14/3/2012), que, no caso em
aprego, tendo sido notificado do ato de adjudicagfio a 16/8/2012, o con-
carrente preterido s6 apresentou a providéncia cautelar de
desse alo a 17/9/2012.




