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A CONTRATACAO PUBLICA
DE SERVICOS DE ASSESSORIA JURIDICA

JoAo AMARAL E ALMEIDA
PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ

1. A APLICACAO DO REGIME DE CONTRATACAO PUBLICA E
A TENDENCIAL PREFERENCIA POR PROCEDIMENTOS DE
NATUREZA CONCORRENCIAL

1.1. A Ciéncia da Administragiic tem mostrado o papel estratégico que hoje
se reconhece a0 «outsourcing» ou «confracting-out» na reformulacio das orglnicas
e das actividades administrativas. Na maioria dos casos, estas solucdes trazem con-
sigo incremento da produtividade, reduciio de encargos fixos de volume muito supe-
rior ao das novas despesas, técnicas inovatdrias de prestacfio e muito mais efec-
tiva responsabilizaciio pelos incumprimentos de metas e deficiéncias de execugfio,
E um dos dominios em gue a Administracio Pidblica regularmente recorre 4 con-
tratagfio de servigos externos de assessoria, como instrumento para a satisfacfio das
atribuicBes que estfio a seu cargo, é o dos servigos juridicos.

Mas a verdade € que, embora reconhecendo a necessidade da contrataciio
piiblica da aquisi¢io de servicos de assessoria juridica, tern havido recorrentemente
algumas vozes a pdr em causa a bondade dessa pritica; mais concretamente, o
modo como a Administragiio Puablica procede & escolha dos seus consultores.

O objecto do presente estudo é pois o dos critérios que devem presidir &
selecgio do procedimento pré-contratual mais adequado i formagio de contra-
tos piiblicos de aquisicfio de servicos de assessoria juridica, incluindo, em espe-
cial, os servicos de advocacia.

Estd pois em causa saber se as especificidades inerentes 4 prestagfio de ser-
vigos de assessoria juridica, em geral, e de servigos de advocacia, em particu-
lar, justificam, & luz do novo regime de contratagfio publica constante do Cédigo
dos Contratos Piblicos, a adopgio de um procedimento restritivo da concor-
réncia — isto &, do procedimento de ajuste directo.

1.2, A questfio suscitada resulta, em primeira linha, da preferéncia expli-
cita que as ordens juridicas comunitéria e nacional assumem pela adopgfio de pro-
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cedimentos de natureza concorrencial para a formacgio dos contratos celebrados
pela Administragio Plblica ¢ para a inerente escolha do seu co-contratante.

De facto, o regime procedimental de formagio de contratos piiblicos pre-
sentemente vigente nfio constitui senfio uma mera concretizagdo de valores
suportados pelas prdprias ordens constitucional e connmitdria e que, portanto,
se impdem ao legislador ordindrio.

Com efeito, no tocante 4 ordem comunitdria, é manifesto que o regime que
o legisiador nacional consagrou na Parte IT do Cédigo dos Contratos Piiblicos
constitui, antes do mais, um instrumento privilegiado de realizaciio do mercado
interno e, em especial, das liberdades comunitdrias de cireulagio de pessoas,
mercadorias, servigos e capitais (}). Isso lmplica, em concreto, que a deter-
minac¢io do dmbito de aplicagio das regras de contratagio piblica nunca pode-
ria ser desligada dos principios da concorréncia e da néo discriminagéio em
razdo da nacionalidade que constituem as pedras angulares das normas comu-
nitdrias.

Mas, em rigor, aquela imposi¢iio comunitiria apenas aciesce a um outro man-
dato que jd impende sobre o Estado no Ambito inferno da prépria ordem cons-
titucional portuguesa: tal como resulta do disposto na alinea f) do artigo 81.° da
Constituigfo, corresponde a uma “incumbéncia prioritdria do Estado™ “assegu-
rar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada con-
corréncia entre as empresas” — objectivo que € ainda reiterado na alinea ) do
artigo 99.° da Lei Fundamental.

Aquelas disposicles constitucionais permitem confirmar que, ainda antes
de qualquer imposi¢io heterénoma nascida do ordenamento comunitdrio, € a
propria ordem constitucional portugliesa que assume como valor estruturante da
organizaco econdmica a defesa da concorréncia (%).

De resto, sem prejuizo da relevincia que tal valor j4 representaria para a
tutela (subjectiva) da posi¢io de todos os agentes econdmicos no mercado, é certo
que, quando uma das entidades contratantes € formal ou materialmente inte-
grada na Administracfio Piiblica, o principio da concorréncia arvora-se entfio, sob
uma nova vertente (agora objectiva), em garantia adicional para a satisfagfio do
interesse piiblico (?), uma vez que o legislador constituinte parte do pressuposto
de que a livre abertura, participagfio, igualdade e competicio entre os interessados
ein contratar com a Administragfo perntite, pelo menos tendencialmente, incre-

(") Cfr. MARIA JoAo ESTORNINHO, Direito Eurcpen dos Contratos Piiblicos, Almedina,
Coimbra, 2006, pdg. 21.

(*) Cfr. GoMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constinigdo da Repiiblica Portuguesa Ano-
tada, Vol. 1, 47 edigio, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pdgs. 969 e 970.

(%) Cfr. FREITAS DO AMARAL, Cirso de Direito Adminisirativo, Vol. 1, Almedina, Coimbra,
2001, pdg. 594.
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mentar os meios de seleccionar a proposta mais apta para a prossecuciio das
necessidades de interesse geral visadas com a decisdo de contratar (%),

Assim, se, na perspectiva do Direito Comunitdrio, o principio da concorréncia
¢ tendencialmente associado ao principio da ndo discriminagfio em razdo da
nacionalidade, pode concluir-se que, na perspectiva do Direito Constitucional
portugués, e dentro do &mbito da contratagio piblica, o principio da concorréncia
surge ja associado ao principio da prossecugfio do interesse ptiblico proclamado
pelo n.° 1 do artigo 266.° da Constituigfo.

Por outras palavras, quando a concorréncia se destina a encontrar o co~-con-
tratante de uma entidade administrativa, a concorréncia arvora-se, em simultineo,
numa garantia da ignaldade dos prestadores no mercado — pretende-se uma tutela
de interesses privados ou particulares — e num meio de que a Administragio
dispde para maximizar as possibilidades de encontrar as condigbes contratuais
mais adequadas no mercado — pretende-se entdo uma tutela de interesses pibli-
cos e necessidades gerais ou colectivas (%).

1.3. E isso que justifica que o legislador tenha sido particularmente exigente
na enunciagiio dos contratos cuja formacdo exige que seja submetida ao regime
de contrata¢io priblica.

1) Por um lado, determina, no n.* 2 do artigo 1.° do CCP, a aplicagio
desse regime 4 formaciio de (tendencialmente) todos os contratos piiblicos, isto
€, a quaisquer “contratos gue, independentemente da sua designagiio e natureza,
sejam celebrados pelas Entidades Adjudicantes referidas no presente Cédigo™.

2} Por outro lado, admite a dispensa desse regime apenas quando, nos
termos previstos no n.° T do artigo 5.° do CCP, ¢ objecto do contrato “abranja
prestagdes que ndo estiio nem sejam susceptiveis de estar submetidas & concor-
réncia de mercado” — o que equivale a afirmar, sob a perspectiva contréria, que
o legislador se nfio basta com a verificagiio de que a prestaciio ndo estd sujeita
a concorréncia de mercado para o efeito de desaplicar a Parte 11 do CCP. Para
tal desaplicacio exige, além disso, que, em raziio da natureza do tipo contratual
a que ela se reconduz, tal prestagio ndo seja sequer susceptivel de estar submetida
i concorréneia de mercado — independentemente da concorrénceia concreta que
se verifique em cada momenio. Isto &, ainda que se verifique num dado momento
que nfo existe concorrneia para a realizagio de uma determinada prestacho,
requer-se, além disso, demonstrar que se estd perante um tipo contratual cujas

(*y Cfy. MaRGARIDA CABRAL, O Concurso Piiblico nos Conirates Administratives, Almedina,
Coimbra, 1997, pags. 111 ¢ segs.; Makria JOAC ESTORNINHO, Direito Europen..., cit., pig. 370.
(%) Cfr. MARGARIDA CABRAL, O Concurse Piblico..., cit., pag. 111.
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prestacoes ndo podem nunca, em nenhuni caso, suscitar essa concorréneia; que,
portanto, ela nfio existe e & insusceptivel de vir a existir no futuro.

E, para o efeito de esclarecer 0 que entende por prestacdo insusceptivel de
ser submetida & concorréncia, o legislador oferece um contributo extraordina-
riamente valioso quando, ja no artigo 16.° do CCP, apresenta o leque de cinco
procedimentos disponiveis “para a formagiio de contratos cujo objecto abranja
prestacdes que estdo ou sejam susceptivels de estar submetidas & concorréncia
de mercado™ — o que equivale a dizer: contratos que nfio podem beneficiar
daquela regra de exclusfio prevista no n.° | do artigo 5.°

O legislador esclarece, entfio, no n.° 2 do artigo 16.°, que, “para os efeitos
do disposto no nimero anterior, consideram-se submetidas & concorréncia de mer-
cado, designadamente, as prestagdes tipicas abrangidas pelo objecto dos seguin-
tes contratos, independentemente da sua designagdo ou natureza:

a) Empreitada de obras ptiblicas;

b) Concessiio de obras publicas;

¢} Concessfo de servigos publicos;

d}) Locaciio ou aquisi¢iio de bens mdveis;
¢) Aquisicdo de servicos,

J3 Sociedade”.

14, A interpretagio conjugada destes preceitos oferece, assim, um enten-
dimento claro da particular exigéneia que o legislador impés na enunciagfo do
dmbito de aplicaciio do regime de contratagfio piblica:

i) A lei reconhece (porque, desde logo por razdes de inevitabilidade
l6gica, ndo podia deixar de o fazer) que os procedimentos concorren-
ciais previstos na Parte 11 do CCP nfio sfo aplicdveis a prestages que
ndo podent ser submetidas & concorréncia;

ii) Contudo, esclarece, desde logo, que alguns tipos de contratos — aque-
les que s8o enumerados no n.° 2 do artigo 16.° — estiio inequivoca-
mente submetidos 4 concorréncia, ou, pelo menos, sfio susceptiveis de
0 estar;

iif}) Logo, no tocante a esses tipos de confraros, o legislador impde, de
imediato, a conclusio de que a regra excepcional prevista no n.” 1
do artigoe 5.° nfio lhes ¢é aplicavel — determinando a sua sub-

miss@o ao regime de contrataciio piblica constante da Parte II
do CCP.

1.5, Portanto, na medida em que as prestagBes de servicos de assessoria jurf-
dica se reconduzem obviamente a um dos tipos referidos no n.” 2 do artigo 16.°
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do CCP, tais prestaches contratuais consideram-se, independentemente de
qualquer ouiro juizo ou elemento adicional, susceptiveis de serem submeti-
das 2 concorréncia de mercado.

E & por isso que qualquer Entidade Adjudicante se encontira vinculada
a adoptar um dos procedimentos previstos no n.” 1 do artigo 16.° para a for-
macio dos contratos de assessoria juridica.

2. O RESULTADO DA PONDERACAO DE RAZOES DE PESO
FUNDAMENTADAS NA ORDENS CONSTITUCIONAL E COMU-
NITARIA: A RESTRICAO A CONCORRENCIA ATRAVES DA
ADOPCAO DO PROCEDIMENTO DE AJUSTE DIRECTO

2.1. Como seria de esperar, a concluséio quanto 3 incontorndvel aplicabi-
lidade da Parte II do CCP aos contratos cujas prestagSes sejam susceptiveis de
estar submetidas A concoméneia ndo deve conduzir o intérprete a, caindo no
extremo oposto, desconsiderar as especificidades que o objecto de cada con-
trato concretamente celebrado podem impor para a dispensa de abertura de um
procedimento concorrencial.

Por outras palavras: ainda que imponha que a celebracio do contrato em
causa deva ser precedida de um procedimento de direito publico, o legislador niio
deixa de admitir que, em certos casos, as prestagdes que constituem o objecto
desse contrato podem reclamar a adopgiio daquele que, entre 08 cinco tipos de
procedimentos pré-contratuais previstos no n.® 1 do artigo 16.° do CCP, se
assume como o procedimento intrinsecamente mais restritivo da concorréncia
— o procedimento de ajuste directo.
~ E que, mesmo considerando que os tipos de contratos enunciados no n.° 2
do artigo 10.° do CCP sfio em abstracto susceptiveis de suscitar a concorréncia
de mercado, o legislador nfio pode ignorar que as prestagBes integradas em con-
creto no objecto de cada contrato podem, de facto, desaconselhar a realizagfio de
um apelo genérico & concorréncia de mercado — podendo mesmo tal apelo
gen€rico, alegadamente destinado 4 promogfo da concorréneia, constituir afinal
uma formalidade despropositada e contraproducente.

2.2. Em concreto, a simples andlise do regime juridico de formacgio de
contratos piblicos permite demonstrar que a ordem juridica reconhece que,
quando aplicados irrestritamente na formacio de um contrato publico, os prin-
cipios da concorréncia e da igualdade conduziriam a resultados incomportdveis
para o interesse piblico, provocando, no limite, uma paralisaciio da prépria acti-
vidade administrativa.
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Com efeito, quando forma um contrato, a Administragiio depara-se fre-
quentemente com dois conjuntos de principios que jogam um papel central na
satisfacfio do interesse puiblico e que, por natureza, apresentam uma vocagio
intrinseca para entrar em conflito.

1) Por um lado, os ji referidos principios da igualdade e da concorréncia
na escolha do co-contratante permitem a maximizacfio das possibilidades de que
a Administragfio dispde para encontrar uma proposta apta a satisfazer as neces-
sidades que justificaram a decisao de contratar (), através do aproveitamento dos
mecanismos da livre iniciativa econémica e da competigiio que a eles subjaz (7).
Conduzidos ao limite do seu &mbito normativo ideal, estes principios imporiam,
portanto, a adopgiio de um procedimento mais solene e formalizado para a for-
magio de qualquer contrato que a Administracfio celebrasse, por mais infimo ou
insignificante que fosse o seu valor ou por mais reduzida que se revelasse a
concorréneia suscitada num determinado segmento de mercado.

2) Mas, justamente porque a aplicagfio ilimitada destes principios condu-
ziria a uma paralisacfio da actividade administrativa de satisfacfio das necessidades
da comunidade, em sentido contrdrio 2 sua aplicacfo militam os principios da cele-
ridade na prossecucfic do interesse piblico e da desformalizacfio da actividade
administrativa contratual. Tais principios pressupdem a adopgo de um proce-
dimento que, mesmo impondo uma restrigiio & concorréncia, permita & Entidade
Adjudicante a celebragiio mais rdpida do contrato e a célere satisfagfio do inte-
resse plblico que presidiu A decis@o de contratar.

2.3, Tendo sido convocado para resolver esta colisfio de principios, o
legislador proceden a uma ponderagfio destinada a satisfazer o respectivo
contefido normativo até onde seja juridicamente possivel. Por outras palavras:
a fixacho de limites legais & adopg¢iio do procedimento de ajuste directo niio
constitui senfio um resultado dessa ponderagiio entre principios juridicos con-
flitnantes.

1} Tal ponderagfio é, num primeiro momento, realizada através da criagfio
de limites quantitatives 2o “beneficio econémico” (%) resultante do contrato
piblico que a Administragfio pretende celebrar, os quais constam da alinea ) do
artigo 19.°, da alinea ) do n.° 1 do artigo 20.° e da alinea @) do n.° | do
artigo 21.° do CCP.

(%) Cfr. FrEITAS DO AMARAL, Cirso.. ., cit., Vol. I, 2001, pdg. 594.
() Cfr. MARGARIDA CABRAL, O Concurse..., cit., pags. 111 e segs.
(® Cfr. n® 1 do artige 17.° do CCP.
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Sempre que o beneficio econdmico resultante do contrato a celebrar nfio atinja
aqueles limites quantitativos, a lei presume, de modo absoluto ou inilidivel, que
o interesse ou a necessidade de submeter as prestagSes contratuais A concor-
réncia de mercado é reduzido, pelo que o sacrificio que a adopgiio do ajuste
directo representa para os principios da igualdade, da imparcialidade e da con-
corréncia é minimizado. Por conseguinte, justamente em razio do seu redu-
zido peso, tal sacrificio pode ser compensado ou suplantado pelos beneficios
que a escolha de um procedimento mais desformalizado acarreta para a celeri-
dade na prossecuciio do interesse publico.

Assim, em resultado dessa ponderacfio, sempre que estas condigies quantitativas
estejam verificadas, a lei habilita a Entidade Adjudicante a adoptar o procedi-
mento de ajuste directo, atribuindo-lhe a prerrogativa de escolher o mimero e a iden-
tidade dos operadores de mercado a convidar para a apresentagio de unia proposta.

Nessas condigdes, a lei erige a Entidade Adjudicante como “soberana do pro-
cedimento”, atribuindo-the uma liberdade tendencialmente absoluta quanto d
tramitacdo a impor e gquanto ao wimero e & identidade dos operadores econd-
micos a convidar para apresentar proposida,

2) Mas, abstraindo-se daquele critério quantitativo, o legislador reconhece
ainda que existem razdes materiais de interesse geral que justificam a restri-
¢do 4 concorréncia mesmo quando o valor do beneficio econémico resultante
do contrato a celebrar do contrato seja mais vuliuoso — enunciando criré-
rios materiais de adopgiio do procedimento de ajuste directo, constantes dos
artigos 24.° a 27.° do CCP (%),

Neste cendrio, o motivo que fundamenta a escolha do ajuste directo ultra-
passa qualquer consideragiio de natureza quantitativa e alheia-se mesmo do valor
do beneficio econdmico a auferir pelo adjudicatdrio: presume-se, também aqui
de forma absoluta ou inilidfvel, que os principios e valores materiais que sio
tutelados pela adopcio do procedimento de ajuste directo compensam e
suplantam, pela sua relevincia para o interesse piiblico, as desvantagens
que podem decorrer da ameaca resultante da restricio & concorréncia
—— Mesmo, insista-se, quando o valor do beneficio econdmico que se subtrai
concorréncia € elevado.

Por isso, tal como resulta do disposto no artige 23.° do CCP, a escolha do
procedimento ao abrigo de um critério material permite a celebragfio de contra-
tos de qualquer valor, afastando a regra de condicionamento do valor do con-
trato que, A partida, seria aplicdvel por efeito do disposto no artigo 18.°

(*} A que excepcionalmente acrescem ainda os previstos, para a formagfio dos contratos de
sociedade e de concessiio de servigos piiblicos, no n® 3 do artige 31°, e para a formagio de
contratos a celebrar no dmbito dos “sectores especiais”, no n.° I do artigo 33.°
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3. A ESPECIFICIDADE TECNICA DO OBJECTO CONTRATUAL
DA PRESTACAO DE SERVICOS DE ASSESSORIA JURIDICA

3.1. Com base nesta avaliagfio preliminar do regime de contratagfio publica,
pode, em suma, afirmar-se que:

1) Por um lado, a ordem juridica reconhece que a realizagfio de um apelo
genérico ao mercade no seio de um procedimento concorrencial permite assegurar,
em simultineo, i} a tutela de interesses privados ou particulares — pela garan-
tia da igualdade dos prestadores no mercade — e ii) a tutela de interesses
priblicos e necessidades gerais ot colectivas ~- pelo incremento dos meios de
que a Administragfio dispe para maximizar as possibilidades de encontrar as con-
digdes contratuals mais adequadas no mercado. E pois nessa medida que o legis-
lador expressa uma tendencial preferéncia valorativa pelo recurso a proce-
dimentos concorrenciais e abertos a todos os operadores econémicos para a
formacéo de contratos piiblicos;

2) Contudo, por outro, o legislador ndo deixa de identificar razdes mate-
riais de interesse geral que juostificam uma compressiio do principio da con-
corréneia, pelo que admite que a formacfo de um contrato piblico se concre-
tize através da selecgiio daquele gue, entre 0s cinco tipos de procedimentos
pré-contratuais previstos no n.° 1 do artigo 16.° do CCP, se assume cono o
procedimento intrinsecamente mais restritivo da concorréncia: o procedi-
mento de ajuste directo.

3.2. Ora, tomando como assentes estes dois pressupostos — que, por natu-
reza, sdo susceptiveis de entrar em colisfio —, pode reconhecer-se intuitiva-
menie que o tipo de prestagBes contratuais aqui em causa — servigos de asses-
soria juridica e, em especial, servicos de advocacia — constitui justamente o
exemplo ideal de um tipo de actividade econémica que se revela pouco con-
sentinec com um apelo genérico i concorréneia de mercado e com uma aber-
tura indiscriminada a livie competiciio de todos os operadores econémicos inte-
ressados em contratar com a Administracfo.

De facto, é razodvel aceitar que a prestacfio desse tipo de servigos pressu-
poe uma especial aptidfio téenica assente, primeiro, no dominio e no conhecimento
das fontes do Direito e, depois, na peculiar capacidade e sensibilidade para a iden-
tificacio e aplicagfio das solugGes constantes das fontes s pretensdes invocadas
pelos beneficidrios dos servigos juridicos.

Evidentemente, a especial aptidio que € requerida aos prestadores deste
tipo de servigos restringe em muito o Ambito potencial dos operadores econdmicos
que podem entrar em concorréneia no contexto de um procedimento pré-contratual.
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Isso equivale a dizer que o apelo & concorréncia que a Enfidade Adjudicante even-
tualmente venha a realizar através da publicacfio de um antincio tem o seu efeito
1itil fortemente condicionado e restringido.

E exactamente esse o primeiro motivo da diivida que € suscitada quanto 3
viabilidade do recurse a um procedimento concorrencial para a aquisigiio de
servigos juridicos: é que é justamente a publica¢io de um antincio, do qual
consta um convite genérico ao mercado para a apresentagiio de uma proposta con-
tratual, que constitui o pilar essencial dos procedimentos concorrenciais de for-
magio de contratos piblicos. Ora, a drdstica restricio do niimero de destinatd-
rios potenciais do amincio, resultante da especial aptidde técnica requerida aos
interessados em contratar, pode, s6 por si, colocar em crise a propria utilidade
da abertura de um procedimento concorrencial.

Portanto, essa especificidade técnica inerente ao objecto do contrato a cele-
brar poderia sugerir o recurso a um procedimento que assenta numa restricio gené-
rica & concorréncia e na atribuigio & Administracio da prerrogativa de selecglo
dos operadores econémicos que pretende convidar para a apresentaciio de uma
proposta, isto €, o procedimento de ajuste directo.

3.3. Contudo, esta intuicdo quanto 4 especificidade téenica inerente a pres-
tacio de servicos juridicos nfio pode, pelo menos s¢ por si, legitimar a adopgéo
de um procedimento restritivo da concorréneia. Na verdade, uma tal intuicio,
baseada na especial aptiddo técnica requerida aos prestadores de servigos juridicos,
poderia conduzir o intérprete a fundamentar a adopgiio do procedimento de
ajuste directo no critério material constante da alinea e} do n.° 1 do artigo 24.°
do CCP, que permite o recurso a esse procedimento quando, “por motivos téc-
nicos (...), a prestaco objecto do contrato s§ possa ser confiada a uma entidade
determinada”.

Ora, salvo em casos manifestamente excepcionais, esses pressupostos de
aplicaciio dessa norma habilitante nio se verificam para a aquisicio de ser-
vigos juridicos. De facto, para a perfeita compreensiio do alcance dessa norma,
é 1til ter em mente que, com a sua redacgiio, o legislador nacional limitou-se a
reproduzir a redacgiio que ja constava da alinea b) do n° 1 do atigo 31.° da Direc-
tiva n.° 2004/18/CE, que admite que “as entidades adjudicantes podem celebrar
contratos piblicos recorrendo a um procedimento por negociagiio, sem publica-
¢Ho prévia de um andncio (...), quando, por motivos técnicos, artisticos ou ati-
nentes A protecciio de direitos de exclusividade, o contrato s6 possa ser execu-
tado por um operador econdmico determinado”.

E compreende-se o motivo pelo qual a obrigacio de abertura de um pro-
cedimento concorrencial é derrogada naqueles casos: pode a Entidade Adjudicante,
ao configurar o objecto do contrato que pretende celebrar, verificar que o inte-
resse piiblico que justifica a deciséio de contratar s¢ pode ser satisfeito com a
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contratagdo de wm operador econdmico determinado, ji que, em razio da sua
especial aptidao técnica e, até, em certos casos, da detengiio de um direito exclu-
sivo de realizaciio de uma certa actividade econdmica, ndo existe margem de esco-
tha para seleccionar um outro co-contratante.

Isto é, quando a Entidade Adjudicante verifica que apenas um operador
econdmico pode executar ¢ contrato que se pretende celebrar — ou, sob a
perspectiva negativa, que nenhum outro prestador pode realizar as mesmas
prestacdes que constitten o objecto do contrato —, pode concluir-se que, sendo
Juridicamente possivel a existéneia de concorréneia em razéo do tipo de contrato
a celebrar (contrato de aquisi¢fio de servigos — cfr. alinea ¢) do n.° 2 do
artigo 16.° do CCP), ela ndo existe de facto, porque apenas wma entidade se
encontra aptg a executar a prestaclio que constitui o objecto contratual, tal como
a Entidade Adjudicante legitimamenre o configurou (10).

Ou seja, é, em rigor, o préprio segmento de mercado a que a Entidade
Adjudicante se dirige que a forca a reduzir o leque de potenciais co-contratan-
tes a apenas um. Esse operador &, entfio, em raziio da tecnicidade propria da
actividade econdmica em causa, o {inico que se assume como feciicamernte apto
oi capacifado para executar o contrato.

Ora, como é evidente, quando uma tal sitnagfio fictica se verifique, a sim-
ples sugestfio de recurso a um procedimento concorrencial assente num antncio
¢, em si mesma, técnica, juridica e economicamente irracional: se um contrato
integra prestagdes que, de facto, ndo se encontram submetidas a concorréncia
de mercade, é despropositada a adopgiio de um procedimento que era justa-
mente destinado & promogdo da concorréncia. Mais do que irrelevante ou ini-
fif, a imposigfio de um procedimento burccrdtico e formal para a formacfo desse
contrato poderia, em rigor, assumir-se até como lesiva para o interesse publico:
é que, nesse cendrio, a Administragio estaria obrigada a protelar a celebragfio de
um contrato relevante para a satisfacfio de uma necessidade de interesse geral ape-
nas com o propdsito de cumprir um conjunto de formalidades que, afinal, nfio
teriam qualquer efeito Wtil para o ordenamento juridico.

34. Tendo em conta este enquadramento, bem se compreende o motivo pelo
qual, na generalidade dos casos, a aquisi¢iio de servigos juridicos nfio permite
o apelo a este critério material de adopcio do procedimento de ajuste
directo: € certo que a prestagio desse tipo de servigos pressupde uma especial
aptidio técnica que restringe o &mbito potencial dos operadores econdmicos
susceptiveis de contratar com a Administragiio. Mas, como € bom de ver, por

("% Cfr. SUE ARROWSMITH, The Law of Public and Utilities Procurement, 2. edigfio, Sweet
& Maxweel, London, 2005, pdgs. 615 e 616.
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maior que scja essa aptidio - ou por mais exigente que seja a Entidade Adju-
dicante na selec¢@o do co-contratante —, dificilmente o leque de potenciais
co-contratantes pode ser reduzido ao ponte de apenas poder ser seleccionado um
prestador de servigos juridicos. Isto é, por maior que seja a recnicidade propria
da actividade inerente & prestacfio de servigos juridicos, nflo parece verosimil a
hipdtese de se identificar wm iinico operador econdmico tecnicamente apto ou
capacitado para executar o contrato.

Ora, de acordo com o disposto na alinea ¢) do n.° 1 do astigo 24.° do CCP,
o recurso ao ajuste directo sé estaria justificado pela inexisténeia concreta de con-
corréncia entre operadores econdmicos aptos a contratar com a Administragio
— tornando pois contraproducente a adopgio de um procedimento burocritico
destinado & promogfio de uma concorréncia que inexiste in casu. E € esse pres-
suposto que se ndo verifica no caso da aquisi¢iio de servigos juridicos: é certo
que a aptidiio técnica requerida para a prestagfio desses servigcos restringe o
mimero de operadores econémicos aptos a contratar com a Administracdo; mas,
enguanto tal mimero for superior a um, ainda € possivel submeter as prestacées
objecto do contrato & concorréncia de mercado.

Portanto, ndo pode legitimamente afirmar-se que a adop¢fo de um proce-
dimento destinado ao fomento da concorréncia seja, no ¢aso em apreco, indtil ou
contrapreducente; a especificidade técnica do objecto contratual ndo constitui wna
razdo de peso suficiente para fundamentar a compressdo do principio da con-
corréncia através do recurso ao procedimento de ajuste directo.

Sendo assim, nfio se encontra verificado o pressuposto material que a ali-
nea ¢) do n.” 1 do artigo 24.° do CCP enuncia como causa habilitante para
adopcio do procedimento de ajuste directo, jd que se nfio vislumbram “moti-
vos técnicos” que forcem a que “a prestagiio objecto do contrato sé possa ser con-
fiada a uma entidade determinada’.

4. A ESCOLHA DO TIPO DE PROCEDIMENTO ADEQUADO
PARA A FORMACAO DE CONTRATOS DE AQUISICAO DE
SERVICOS DE ASSESSORIA JURIDICA

4.1. Razdo de ordem

4.1.1. O percurso realizado até a0 momento permite demonstrar, em suma, que:

a) O dmbito dos operadores econdmicos potencialmente habilitados a
prestar servigos juridicos & Administragio Piblica é drasticamente res-

tringido pela especial aptiddo técnica inerente ao tipo de prestacdes a
realizar;
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b} Contudo, por maior que seja essa restrigio, pode vislumbrar-se ainda um
conjunto suficientemente relevante de operadores econdmicos que podem
entrar em concorréncia para obter a adjudicagfio da sua proposia no
ambito de um procedimento concorrencial;

¢} Essa circunstincia constitui motivo bastante para concluir que, pelo
menos em principio, ndo pode ser aplicdvel 4 aquisiciio de servigos
juridicos o fundamento material de recurso a0 procedimento de ajuste
directo constante da alinea e} do n.° 1 do artigo 24.° de CCP, o qual
depende da demonstraciio de que “a prestagiio objecto do contrato s
[pode] ser confiada a wna entidade determinada” — algo que nao
sucede quando se verifique existirem pelo menos dias entidades aptas
a contratar com a Administragfio,

4.1.2. Todavia, esta conclusdo néo é ainda suficiente para confirmar que o
recurso a um procedimento concorrencial de natureza concursal ¢ efectivamente
vidvel e exequivel.

Nio pode ignorar-se, é certo, o pressuposto do qual se partiu para a presente
andlise: que a ordem juridica expressa wma tendencial preferéncia valorativa
pelo recurso a procedimentos concorrenciais e abertos a todos os operadores
econémicos para a formacfio de contratos piiblicos, reconhecendo o contributo
que a promogio da competiciio entre operadores de mercado pode oferecer para
a obtengiio de condigBes contratuais mais vantajosas ou idéneas para a prosse-
cugio do interesse piiblico.

Porém, uma tal preferéncia valorativa sé pode concretizar-se de facto
na adopgiio de um procedimento concorrencial quando a Entidade Adjudi-
cante realize um jufzo adicional — e imprescindivel — quanto & exequibili-
dade da submissfio do contrato & concorréncia de mercado. Em concreto,
cabe 7 Entidade Adjudicante confirmar que a natureza das prestacies a
adquirir é compativel com a elaboraciio de um critério de adjudicacio apto
a permitir a comparacdio entre as diversas propostas que venham a ser
apresentadas pelos diversos interessados em contratar com a Administragao e

de, por fim, escolher a proposta mais atractiva para a prossecugiic do interesse
piblico.

4.1.3. Com efeito, como bem se compreende, a fixagdo de wm critério de
adjudicagéio constitui a decisdo-chave a praticar pela Entidade Adjudicante
quando pretende iniciar um procedimento de formagio de um contrato; &, efec-
tivamente, com a selecgfio desse critério, bem como dos factores e subfactores
que eventualmente o densifiquem, que a Administraciio esclarece o mercado
quanto &s caracteristicas, as especificagBes e aos requisitos das propostas que pre-
tende adquirir e a que atribui maior valor ou relevancia.
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Em suma, o critério de adjudicagiio tem a fungfio de cosporizar e hierarquizar
ou ordenar, de acordo com a valia ou com o peso relativo que a Entidade Adju-
dicante Ihes reconhece, as diversas necessidades de interesse piiblico que foram
ponderadas e seleccionadas no momento em que se decidiu celebrar um contrato
com um determinado tipo e objecto (1.

Por isso, também se pode concluir, sob uma perspectiva negativa, que a adop-
¢io de um procedimento concorrencial serd inexequivel no caso de o objecto do
contrato integrar um particular tipo de prestagdes que nfio permitem que a Enti-
dade Adjudicante fixe as especificagdes contratuals necessdrias (ou suficien-
temente precisas) para a fixagfio de um critério de adjudicacio.

4,1.4. E esta apreciagio que cabe realizar para o efeito de confirmar a
viabilidade do recurso a um procedimento concorrencial (meaxime, de natureza con-
cursal) para a aquisicfio de servigos jurfdicos.

Essa confirmacio depende, necessariamente, da apreciacio da exequibilidade
de qualquer das duas aiternativas a que, em absfracto, a Entidade Adjudicante
pode recorrer para a fixagéo de um critério de adjudicagio:

i) O recurso a um critério assente em elementos de nafureza exclusiva-
mente guantitativa (o que inclui o critério do mais baixe prego, mas no
se cinge a ele);

ii) © recurso a um critério assente em elementos de natureza qualitativa
ou, pelo menos, um critério misto assente numa combinagdo de ele-
mentos qualitativos e quantitativos.

4.1.5. Sublinhe-se: a andlise cuidadosa e exaustiva de cada uma dessas
alternativas, a que agora se procedera, é imprescindivel porque, como se¢ veri-
ficou, a ordem juridica manifesta uma preferéncia valorativa pelo recurso a
procedimentos concorrenciais e abertos a todos os operadores econdmicos para
a formacgdo de contratos piiblicos.

Por isso, a Entidade Adjudicante sé pode preterir aquela preferéncia e adop-
tar um procedimento de ajuste directo se demonstrar qite a derrogagdo do prin-
cipio da concorréncia ¢ indispensdvel e incontorndvel, sendo a adopgio de um
ajuste directo a opgdo necessdria e insubstituivel para a formago do contrato.

De facto, 86 com um tal juizo pode a Entidade Adjudicante justificar o
motivo pelo qual pretende afastar a adopcBio de um procedimento concorren-
cial que, afinal, de modo patente, o legislador havia considerado constituir a

(1) Cfr. SErvuLo CORREIA, Legalidade ¢ Autononia Contratual nos Contraios Adminis-
trativos. Almedina, Colmbra, 1987, pdgs. 537 e 538.
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opgdo preferivel ou desejdvel para a satisfagio de todos os interesses puiblicos
e privados afectados com a celebragfio do contrato.

E pois por isso que o intérprete ndo pode dispensar uma cuidadosa avalia-
¢Ao da viabilidade de fodas as alternativas a que, em abstracto, a Entidade
Adjudicante poderia recorrer para fixar um critério de adjudicagfio adequado &
adopgiio de um procedimento concorrencial — concluindo-se pela legitimidade
da adopgdo de wn ajuste directo apenas quando se confirme que cada uma
das restantes alternativas procedimentais serd inexequivel ou inaplicdvel,

4.2. O recurso a um critério de adjudicaciio exclusivamente assente
em elementos quantitativos

4.2.1. Procedendo a essa tarefa e iniciando essa apreciagio com a ponde-
raghio da primeira daquelas alternativas enunciadas — o recurso a um critério
exclusivamente assente em elementos quantitativos — ., deve ter-se em mente
que, na generalidade dos procedimentos pré-contratuais, a condigio para a sua
exequibilidade depende da confirmagiio de que & possivel prever no caderno
de encargos um conjunto de condigdes muito exigentes de aceitabilidade con-
tratual para as propestas no tocante a cada wm dos aspectos da execucdo do
conirato que asswmanm uma natureza qualitativa e que se afigurem relevantes para
a prossecugdo do interesse piiblico que presidiu & decisiio de contratar.

Com efeito, se tiver estabelecido patamares de aceitabilidade contratnal
extraordinariamente exigentes quanto a cada wn dos aspectos de execucdio do
contrato relevantes para o interesse piiblico, a Entidade Adjudicante pode estar
segura de que todas as propostas que nio sejam excluidas — por nio serem
incompativeis com o caderno de encargos — apresentam a qualidade preten-
dida face aos elevados padrdes que pretende impor s prestagSes a adquirir.
Portanto, também estard segura de que qualquer das propostas que venham a ser
avaliadas 4 luz do critério de adjudicagfio constante do Programa do Concurso
Jd prossegue o interesse piblico de forma o satisfatéria que, afinal, a escolha
de uma delas pode residir em critérios estritamente quantitativos — e, prefe-
rencialmente, em critérios puramente financeiros, a saber, o mais baixo prego
delas constante.

E nesse sentido que 0 n.° 2 do artigo 74.° do CCP admite a adopgdio do “cri-
tério do mais baixo prego quando o caderno de encargos defina todos os restantes
aspectos da execucdo do contrato a celebrar, submetendoe apenas & concorréncia
0 preco a pagar pela entidade adjudicante pela execugfio de todas as prestacdes
que constituem o objecto daquele”,

Em suma: o recurso a elementos exclusivamente guantitativos (como o
prego, por exemplo) para a fixagio do critério de adjudicagfio pressupde que
a Entidade Adjudicante jd terd salvaguardado os interesses piiblicos subjacen-
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tes ao contrato através da definigdo clara, precisa e objectiva de niveis mini-
mos de aceitabilidade contratual para todos os restantes aspectos da execu-
cdo do contrato que revestem uma natureza qualitativa — assegurando assim
que sfio insusceptiveis de adjudicagfio quaisquer propostas que ndo atinjam os
patamares qualitativos minimos de aceitabilidade contratual constantes do
caderno de encargos.

422, Mas ¢ exactamente a definicfio de todos esses patamares minimos rele-
vantes que nfio é vidvel na formagio da generalidade dos contratos de aguisigio
de servigos juridicos. De facto, tais servigos reclamam desde logo, necessaria-
mente, o respeito pela autonomia técnica e pela independéncia do prestador do
servico (12). Por outre lado, importa néio esquecer que, ainda que tal antonomia
nfio seja, por algum motivo, plena, a verdade é que o interesse que, na prética,
a entidade Adjudicante pretende satisfazer com a aquisigfio do servigo consiste
num resiltado a obter pelo prestador, sendo irrelevante o modo que este selec-
ciona para o exercicio da sua actividade.

Por outras palavras, sem prejuizo da evidente possibilidade de definicfo
contratual das condi¢des formais a que o prestador deve obedecer para execu-
tar o servico — por exemplo, o local da prestacfio do servigo ou o uimero
minimo de elementos da equipa afectos 3 execucio do contrato —, a Entidade
Adjudicante encontra-se desprovida do poder de defini¢fio adicional da meto-
dologia ou da estrarégia que o seu co-contratante adoptard para proceder 4 pres-
tagiio do servigo {13).

O desempenho do prestador e a avaliacfio de quc satisfatério foi o resul-
tado do servigo prestado podem até ser apreciados g posteriori, uma vez gue o
contrato ji tenha sido executado; em contrapartida, a metodologia utilizada para
alcancar esse resultado nfio é susceptivel de ser definida a priori, através de
um caderno de encargos, ja que, muito simplesmente, a preocupacio da Entidade
Adjudicante cifra-se exclusivamente no resultado apresentado pelo seu co-con-
tratante — €, alids, esse resultado que justifica a prépria necessidade que ela sen-

(%) No caso dos servigos de advocacia, esta independéncia quanto ao exercicio da activi-
dade ¢ alifis legal e deontologicamente reconhecida — cft. n® 1 do artigo 76.° e artigo 84.° do Esta-
tuto da Ordem dos Advogados, aprovade pela Lei n.° 15/2005, de 26 de Janeire - o que impede
que o adquirente dos servigos de advocacia possa determinas ou impor ao respectivo prestador a
forma de exercicio da sua actividade.

{13} De resto, essa circunstincia fica bem patente se se tiver em conta que nem mMesno no
dmbito de um contrato de trabalho pode = entidade patronal constranger o exercicio livre da acli-
vidade da advocacia, sendo “nulas quaisquer orientagfes ou instrugdes da entidade empregadora
que restrinjam a sua isencfio e independéneia” (cfr. n." 3 do artigo 68.° do Estatuto da Ordem dos
advogados). Neste sentido, ALFREDD GASPAR, Estatute da Ordem dos Advogados e Legislag@o Com-
plementar Anorado, Jornal do Funddo Editora, 1985, pag. 81.




tiu de celebrar um contrato —, e nf0 no percurso que o co-contratante realizou
para alcangar tal resultado.

Em especial no caso dos servigos de advocacia, é terminantemente vedado
a0 advogado aceitar qualquer forma de ingeréncia e de interferéncia que tenda
a influenciar a sua acgdo. Sublinhe-se: essa independéncia ndo se destina
somente a assegurar que o exercicio da profissio nfo € condicionado pelo poder
politico ou econdmico; além disso, tem em vista proteger a lberdade de exer-
cicio da profissio mesmo face ao proprio beneficidrio dos servigos juridicos (14).

Portanto, pode até afirmar-se que carece de sentido proceder a uma avaliagio
do nive] de exigénecia que a Entidade Adjudicante pode impor aquando da ela-
boragfio do caderno de encargos: € que a maior parte dos aspectos da execucdo
do contrato niie pode sequer ser previamente definida pelo caderno de encar-
gos, ja que depende da aitonomia que o prestador de servigos detém e pode livre-
mente imprimir na execucdo das prestacdes que constituent o objecto contratual.

4.2.3. Isso implica, s6 por si, que a Entidade Adjudicante nfio pode socor-
rer-se de clementos on de factores de natureza exclusivamente quantitativa
para a defini¢iio do critério de adjudicagiio:

1) Por um lado, a opgéo pela adjudicagiio, no Ambito de um procedimento
concursal, através do critério do mais baixo prego (cfr. alinea b) do n.° 1 do
artigo 74.°) implicaria admitir que todas as propostas que nele fossem apresen-
tadas conduziriam a idéntica ou similar qualidade da prestagfio do servigo.

Com efeito, nfo levando ao critério de adjudicaciio factores relativos a
aspectos da execucfio do contrato relacionados com essa qualidade, a Entidade
Adjudicante estaria a pressupor, naturalmente, que qualquer que fosse o adju-
dicatdrio (e sé-lo-ia 0 que oferecesse o prego mais baixo!) o nivel de qualidade
do servigo estaria sempre assegurado & luz do modo como foram configuradas
as obrigacBes constantes do caderno de encargos. B que, se o critério de adju-
dicagfio consolida e ordena as diversas necessidades de interesse piblico que
se pretende satisfazer com a execucfio do contrato, a escolha do critério do mais
baixo prego equivaleria ao reconhecimento implicito de que « rinica preocupa-
¢do da Entidade Adjudicante consiste em obter wm servico de assessoria juri-
dica ao mais baixo preco possivel, uma vez que a qualidade sempre estaria
assegurada pelo simples cumprimento do caderno de encargos.

Ora, ndio s6 nfio € verosimil que o objectivo de quem adquire servigos de
assessoria juridica consista exclusivamente na obtengfio desses servigos ao mais

(™) Cfr., por todos, ABEL LAUREANG, O Cliente ¢ a Independéncia do Advogado (Uma
Chave da Deontologia Profissional), 2.* reimpressio, Quid Juris, Lisboa, 2003, passint.
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baixo prego possivel, como ndo é igualmente verdade que o pretendido nivel da
qualidade intrinseca da prestacfio esteja sempre assegurado, gualquer que seja o
adjudicatirio.

Sob outra perspectiva: a Entidade Adjudicante sé poderia adjudicar uma
proposta que, ilustrativamente, apresentasse um prego hordrio de 80 euros em
detrimento de uma outra gue apresentasse um prego hordrio de 140 euros — sem
ponderar sequer, e comparar, 0s respectivos atributos qualitativos — se tivesse
conseguido proceder previamente {no caderno de encargos) a uma definicfio
completa e precisa de todos os termos a que deve obedecer a execugéio do con-
trato por forma a garantir o respectivo nivel de qualidade; s6 entiio poderia estar
segura de que a qualidade da prestagio em todas as propostas € a pretendida para
que a sua escolha possa resumir-se a uma avaliagio daquele aspecto puramente
financeiro (1%},

E & exactamente a defini¢io desse nivel de qualidade que a Entidade Adju-
dicante nio pode descrever e impor quando pretende adquirir um servige cuja
execucdo depende da awtonomia reconhecida ao respectivo prestador na defi-
nigiio dos termos a que obedecerd a execugdo do condrato ou quando, por outro
lado, pretende adquirir um servigo para a obtengdo de um resultado concrefo sem
que, contudo, se afigure relevante qual o meio ou a metodologia utilizada para
alcangar tal resultado.

2y O mesmo obstéculo se verifica quanto A hipdtese de definicfio de um cri-
tério que se nilo teduza ao mais baixo preco, mas que, em qualquer caso, assente
em elementos de natureza exclusivamente quantitativa. De facto, por mais
amplo que fosse o leque de aspectos quantitativos da execugiio do contrato que
a Entidade Adjudicante convocasse para avaliar, comparar e diferenciar as pro-
postas (v. g., além do preco, integrar também no critério de adjudicagio o prazo
de execucdo dos servigos), em caso algum se poderia dispensar a apreciagfio
de elementos intangiveis, isto &, de natureza qualitativa, como critério de clas-
sificacfio e de ordenagfio das propostas.

Para ilustrar, & como é bom de ver, nenhuma Entidade Adjudicante ousa-
ria formular um apelo genérico a rodos os prestadores de servigos juridicos no

(!5y Recorde-se gue, mesmo antes da vigénela do CCP, se reconhecia pacificamente que o
critério do mais baixo prego “s6 pode aplicar-se (pelo menos coereniemente) nagueles casos
— menos frequentes, hoje em dia — em que as prestagbes exigidas aos concorrentes estio com-
pletamente definidas nos documentos do concurso™. Isio é, o critério do mais baixo prego s6 pode-
ria estar reservado para 0§ casos em que o objecio contratual permitisse uma definigo precisa e
objectiva de todos os requisitos de aceitabilidade necessdrios i preservagio dos interesses piibli-
cos afectados pela execugfio do contrato — o que ndo sucede nos contratos de aquisigdo de ser-
vigos jurfdicos. Cfr. MARIO BSTEVES DE OLIVEIRA / RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Coitciirsos ¢
Ontros Procedimenios de Adjudicagdo Administrativa — Das Fontes &s Garantias, Almedina,
Coimbra, 1998, pag. 538.




mercade se o critério para a diferenciagfio entre as suas propostas consistisse na
mera ponderagio do prego e do prazo propostos para a execugiio do servigo.
E que, obviamente, a circunstincia de um prestador propor um preco hordrio de
apenas quinze euros e um prazo de dois dias para a execugiio da prestaciio nada
revelaria quanto 4 qualidade que tal prestador imprimiria a um servigo essencial
para a preservaciio dos interesses juridicos a cargo da Entidade Adjudicante.
E alids isso mesmo que demonstra a total desadequaciio do recurso exclusivo a
elementos quantitativos para avaliagio das propostas: a circunstincia de outro pres-
tador se propor executar 0 mesimo contrato por um prego dez vezes superior e
num prazo de vérios meses também nada revela sobre a qualidade da prestaciio
dos seus servicos.

Sublinhe-se: nenhuma censura poderia ser imputada 2 adjudicacfio de uma
proposta que assentasse fambém em elementos de natureza quantitativa, tais
COMO O Prego Ou ¢ Prazo propostos, desde gue tal ponderagiio quantitativa fosse
acompanhada da apreciagdo de aspectos da execugiio do contrato intrinsecamente
conexos @ qualidade do servigo que cada operador econdmico se propde pres-
tar & Entidade Adjndicante — os quais, por natereza, ndo podem ser avaliados
de acordo com um critério mensurdvel, isto é, de natureza qirantitativa.

4.2.4. Portanto, e em suma:

a) A fixagfio de um critéric de adjudicagiio adequado  escolha de
uma proposta de aquisi¢iio de servicos juridicos — enguanto condi-
¢do imprescindivel para a adopciio de um procedimento concorrencial —
sempre teria de depender da apreciacio de aspectos da execuciio do
contrato que assumem uma natureza qualitativa;

b) A apreciagiio de tais elementos qualitatives pode nfio ser realizada em
exclusividade — isto €, pode ser concretizada em combinagdo com ele-

mentos de natureza quantitativa —, mas, em qualquer caso, niio pode
ser totalmente dispensada.

4.3. O recurso a um critério de adjudicaciio (também) assente em ele-

mentos qualitativos: a inexequibilidade da adopcfio de um proce-
dimento de concurso pidblico

43.1. A andlise da primeira alternariva a que, em abstracto, a Entidade
Adjudicante poderia recorrer para fixar um critério de adjudicacio adequado 2
adopgdo de um procedimento concorrencial — o recurso a um critério exclusi-
vamente assente em elementos quantitativos — permitiu desde jd confirmar que
a adjudicagfo da proposta mais atractiva para o interesse piablico niio pode dis-
pensar a apreciagdo de elementos qualitativos,
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Mas esta conclusiio inviabiliza, s6 por si, o recurso a um procedimento
de concurso piiblico para a aquisicio de servigos juridicos. E que. ao selec-
cionar este tipo de procedimento, a Entidade Adjudicante renuncia a apreciar a
aptidio técnica de que os operadores econdniicos dispdem para executar o con-
trato. Com efeito, com a eliminagfio da fase de qualificagiio de concorrentes no
Ambito do concurso piiblico, a tramitagfio inerente a este tipo de procedimento,
constante dos artigos 130.° a 154.° do CCP, nfio permite vislumbrar um tnico
momento no qual a Entidade Adjudicante possa avaliar a aptidio téenica e finan-
ceira que os autores das propostas hajam comprovado para a celebragfio e exe-
cugfio do contrato.

Pelo contrério, os artigos 135.° e seguintes do CCP apenas prevéem a apre-
sentaciio de propostas — isto &, de declaragGes pelas quais “o concorrente mani-
festa 3 Entidade Adjudicante a sua vontade de contratar ¢ o modo pelo qual se
dispde a fazé-1o” (16) — que hiio-de ser avaliadas, de acordo com o critério do
mais baixo preco ou o critério da proposta economicamente mais vantajosa, ent
ordem a seleccionar a proposta que oferece as melhores condigBes confratuais para
a prossecuciio do interesse piiblico que presidiu & decisfio de contratar.

432. E claro que, nos termos previstos nos artigos 81.° e seguintes do CCP,
a Bntidade Adjudicante dispde ainda de um momento em que, jd apés a prética
do acto de adjudicagiio, procede & confirmagio de que o adjudicatério se encon-
tra legalmente habilitado a executar o contrato. Mas essa habilitagiio apenas Ihe
permite assegurar que o adjudicatdrio pode, & luz da lei, celebrar o contrato em
virtude de reunir as condigdes imperativas que a lei estabeleceu para a realiza-
¢do das prestacfies que constituam o objecto do contrato.

Isto &, através dessa apreciagfio, a Entidade Adjudicante tfo-somente veri-
fica que nfio € cimplice de uma ilegalidade, na medida em que confirma que o
contrato 1o é executado por quem ndo dispunha, afinal, dos requisitos que a pré-
pria lei exigia — ou seja: por quem ndo se encontrava legalmente Iabilitado —
para a realizagio da actividade econdmica objecto do contrato.

Essa habilitacio ndo oferece & Entidade Adjudicante, em contrapartida, os
meios para averiguar a capacidade de que os potenciais adjudicatdrios dispdem
para executar o contrato através da fixagdo antdnoma — isto é, que ndo se
cinja aos requisitos ji previamente definidos pela lei — de requisitos elimina-
térios relativos A aptiddo técnica que cada um deles demonstra para a execugio
do contraio.

Em suma: quando selecciona o procedimento de concurso piblico, a
Administraciio renuncia & apreciaciio da capacidade técnica de que os pres-

(16 Cfr. a definigio do conceito de “proposta™ constante do n.° 1 do artige 56.° do CCP.
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tadores de servigos juridicos dispGem para executar o contrato; obriga-se,
pois, a adjudicar a proposta que apresente as melhores condicfes contratuais,
independentemente da aptidiio téenica do seu proponente.

4.3.3. Este enquadramento deixa bem patente o motivo pelo qual o pro-
cedimento de concurso piblico ndo é adequado para a aquisicio de servi-
¢os de natureza juridica: € que. tal como prescreve o n.° | do artigo 75°
do CCF, os factores e os subfactores que a Entidade Adjudicante selecciona
para densificar o critério de adjudicagfio “nio podem dizer respeito, directa ou
indirectamente, a situa¢Ses. qualidades, caracteristicas ou outros elementos de
facto relativos aos concorrentes”.

Ou, na formulagio do Tribunal de Justica da Unifio Europeia, “sdo exclui-
dos como «critérios de adjudicagfo» os critérios que nfio visam identificar a
proposta economicamente mais vantajosa, mas que estdo ligados essencial-
mente & apreciagio da aptidio dos proponentes para executar o contrato em
questao™ (!7).

Mas, quando adquire servigos juridicos, sdo exactamente os elementos de
facto relativos aos concorrentes que a Entidade Adjudicante pretende apre-
ciar para escolhier o sen co-confratante; &, de facto, sobre esses elementos
que invariavelmente recai o juizo que qualquer adquirente de servigos juridicos
realiza quando pretende escolher o prestador a quem recorrerd para obter a tutelfa
das snas pretensdes juridicas.

Isto porgue nfio se vislumbram elementos de natureza qualitativa que possam
ser integrados no critério de adjudicagfio e que incidam em aspectos da execuciio
do contrato — isto &, em condigfes contratuais: ¢ que, como ji se verificou, em
virtude da autonomia técnica que lhes € (inclusive, legal e estatutariamente)
reconhecida, serfio os préprios prestadores que ulteriormente definiriio esses ele-
mentos e condiges ao longo da execugiio do contrato,

E, além disso, mesmo que se ensaiasse wn conjunto de atributos qualitati-
vOs que permitisse que a avaliagfio incidisse sobre os prdprios aspectos da exe-
cugdio do contrate, niio pode negar-se que se trataria de aspectos perfeitamente
artificiais e, sobretudo, incompletos.

Por um lado, tais aspectos/factores de avaliagfio seriam artificiais porque no
se v€ em que termos a Entidade Adjudicante procederia 2 apreciagfio das con-
digdes qualitativas de execugfo do contrato — sob pena de, no limite, o jiri ser
conduzido a apreciar a metodologia proposta para a elaboragiio de uma contes-

{'"y Esclarecendo que € absolutamente vedado 4 Entidade Adjudicante ter em conta a apti-
ddo on a experiéneia dos proponentes ao fixar o critério de adjudicagfio das propostas, cfr. Ac6r-
diic do TJUE de 24 de Janeiro de 2008 (Processo C-332/06 — Lianakis) (30-33).
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tagiio judicial ou para a preparagio de audiéncias de julgamento ou o mérito dos
argumentos que o proponente se vincularia a utilizar na elaboragfo de nm pare-
cer jurfdico...

Mas, sobretudo, esses aspectos/factores de avaliacfio seriam incompletos
porque continuariam a nfo incluir, precisamente, o conjunto de elementos
de facto com base nos quais é seleccionado qualquer prestador de servicos
juridicos. Com: efeito, a escolha do prestador deste tipo de servigos assenta fun-
damemtalmente nas suas qualidades técnicas pessoais — maxime no seu curri-
culo e na confianca que dele emana para o adqguirente dos servigos —, & nfio em
caracteristicas objectivas de eventuais propostas de prestacdo do servico.

Em concreto, a experiéncia curricular e, sobretudo, o desempenho anterior
do prestador do servigo cria no adquirente a convicgfio de que € aquele poten-
cial adjudicatdrio, mais do que qualquer outro, que estd capacitado para desen-
volver uma actividade essencial & satisfagfio de uma necessidade especifica da
Entidade Adjudicante — independentemente dos termos concretos pelos quais tal
operador se propde executar o contrato. E essa aptiddo pessoal, e nio a atrac-
tividade da proposta contratual que cada operador apresente, que constitui o
critério essencial de decisdio que conduz o adquirente de servigos jurfdicos a selec-
cionar ¢ seu co-contratante.

Portanto, a escolha do co-contratante assenta na apreciacfio dos atribu-
tos dos proponentes, e nio dos atributos das propostas — o que constitui uma
flagrante contradicBo com o tipo de atributos que poderiam ser seleccionados para
a fixagfo de um critério de adjudicagiio no dmbito de um procedimento de con-
curso ptiblico (!8).

44. A inaptidio genérica dos procedimentos concorrenciais para a for-
maco de contratos de aquisiciio de servicos juridicos: em especial,
o procedimento de concurso limitado por prévia qualificagdo

44.1. Mas tHo-pouco esta conclusfio permite, sé por si, assegurar a invia-
bilidade da adopgfio de procedimentos concorrencials para a aquisi¢iio de ser-
vigos juridicos e, em consequéncia, demonstrar a legitimidade da adopgiio do
procedimento de ajuste directo. O intérprete ndo pode, com efeito, contornar
a avaliagio de uma ferceira alternativa que, a partida, se oferece & Entidade
Adjudicante para o efeito de proceder & adopgfio de um procedimenio con-
correncial.

(18) Cfr. Ac6rddo do TJUE de 24 de Janeiro de 2008 (Processo C-532/06 -~ Lianakis)
(30-33); Totis Kotsonss, “The Nature of Award Criteria and the Subsequent Stipulation of Weigh-
tings and Sub-criteria”, in Public Procurement Law Review, 2008, n.° 4, pigs. NAI28-NA 134,
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E que, perante este tiltimo obstdculo na fixagio de um critério de adjudicagiio,
a resposta intuitiva e aparente consistiria no recurso a um procedinento de con-
curso limitado por prévia qualificacdio. De facto, pode alegar-se que o legisla-
dor s6 veda a possibilidade de a Entidade Adjudicante avaliar os afributos dos
proponentes no Ambito de um concurso piiblico pela simples raziio de que essa
possibilidade jd The é concedida no Ambite de um concurso limitado.

Efectivamente, quando a especificidade inerente i prestagiio objecto do con-
trato requeira uma avaliagfio prévia da aptidio téenica dos proponentes, a Enti-
dade Adjudicante ji dispde, para esse o efeito, de um procedimento que, nos ter-
mos previstos nos artigos 167.° a 188.°, por um lado, e nos artigos 189° a 192.°
do CCP, por outro, se configura como insirumento procedimental biféisico, no qual
a avaliagio das propostas — isto ¢, a avaliagio das condi¢Bes contratuais mais
adequadas para a prossecuciio do interesse pliblico que presidiu i decisdo de
contratar — ¢ precedida por uma verificagfio da aptidiio técnica e financeira
que, nas suas candidaturas, os interessados em apresentar propostas hajam com-
provado,

4.4.2. Porém, ao contririo do que sucede com a vasta maioria das presta-
¢Oes que reclamam a apreciagfio das caracterfsticas dos préprios proponentes, o
procedimento de concurso limitado por prévia qualifica¢iio tie-pouco cons-

titui a solughio adequada para a formaciic de contratos de aquisicio de ser-
vigos juridicos.

I) Em primeiro lugar, pela sua prépria natureza bifdsica, esse procedi-
mento pressupde que a Entidade Adjudicante se dirija inicialmente ao mercado
para o simples efeito de obtengfio de candidaturas constituidas por documentos
destinados & qualificagfio dos interessados em contratar, permitindo a confirma-
¢do de que cada um deles dispde da capacidade técnica e financeira para exe-
cutar as prestactes do contrato em causa; s6 mais tarde, aos candidatos jd qua-
lificados € dirigido um convite & apresentagdo de propostas, nas quais finalmente
serdio apresentadas as condi¢Bes contratuais que estes pretendem oferecer para a
celebracio do contrato.

O procedimento pié-contratual nio pode pois concluir com um acto de
adjudicagiio e com a celebragiio de um contrato sem que tenham primeiro decor-
rido dois prazos para a resposta dos participantes no procedimento — o prazo
de apresentaglio de candidaturas e o prazo de apresentagio de propostas — e sem
que, paralelamente, a Entidade Adjudicante tenha procedido a uma apreciagio dos
dois conjuntos de documentos apresentados, primeiro, pelos candidatos e, depois,
pelos concorrentes.

Isso equivale a dizer que o “custo” que a Entidade Adjudicante suporta
como contrapartida pela adopcio de um procedimento que lhe permite apreciar
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a capacidade dos préprios proponentes consiste, afinal, na duplicagio dos pra-
zos procedimentais e na substancial protelagfio da conclusio do procedimento e
da celebragiio do contrato ('9).

Mas, como é evidente, essa protelagiio € totalmente contrdria & propria
natureza de boa parte dos contratos de aquisiciio de servigos juridicos, os quais
se destinam & obtencgfio da assessoria necessaria a preservacio de direitos ou
interesses cuja subsisténcia ou efeito dtil podem ficar prejudicados pelo adiamento
na conclusdo do procedimento pré-contratual.

Essa circunstiincia é especialmente manifesta no caso de aquisigfo de ser-
vigos de patroctnio judicidrio, os quais, por natureza, s6 podem ser prestados no
prazo (geralmenie muito curte) que a lei tenha concedido para a prética de actos
processuais.

Obviamente, a mera sugestdo de iniciar um procedimento concorrencial
bifdsico para a aquisicfio desses servigos constituiria um total despropdsito, jd que,
na generalidade dos casos, o prazo para a pritica dos actos processuais a que €sses
servicos se destinam poderia caducar ainda antes da adjudicacio de qualquer
proposta e da celebragfio do contrato.

E evidente qual a consequéncia inevitdvel que daf resultaria: as Entidades
Adjudicantes submetidas ao regime de contratagfio piiblica constante do Cédigo
dos Contratos Publicos seriam conduzidas a invocar sistematicamente a exis-
téncia de uma situacfio de “urgéncia impericsa™ resultante de “acontecimentos
imprevisiveis” que a elas nio serlam imputdveis para, ao abrigo do fundamento
material previsto na alinea ¢} do n.° 1 do artigo 24.° do CCP, justificar novamente
0 recurso ao mesmissimo procedimento de ajuste directo cuja adopgfio se pre-
tendia evitar...

Mas, naturalmente, uma tal solugfio contraria manifestamente o sentido
deste 1iltimo preceito, o qual se encontra reservado para situagdes excepcionais
de urgénecia — e nfio para wma wtilizacio sistemdtica na formagio de todos os
coniratos que abranjam prestacdes do mesmo tipo (in casu, para todos os con-
tratos de aquisi¢fio de servigos juridicos).

Em suma: o drgio competente para a decisfio de contratar seria artificialmente
conduzide a invocar um fundamento material de adopgio do procedimento de

(1) Nos termos previstos no n” 1 e no n.° 3 do artige 174.° ¢ no n.° | do artigo 191°
do CCP, quando o concurso limitado deva ter publicidade internacional, a Entidade Adjudicante
deve conceder um prazo minimo de 37 dias para a apresentagio das candidaturas (30 dias quando
o anincio seja enviado através dos meios de transmiss@o indicados no portal da Internet
htpeisimap.ewint) e de 35 dias para a apresentagfo de propostas. Apenas quando o concurso tenha
publicidade meramente nacional é que tanto os prazos de apresentagio de candidaturas como de pro-
postas podem ser reduzidos para 9 dias, salvo nos casos de empreitadas que nfio revistam manifesta

- simplicidade, em que este dltimo prazo pode ser fixade em 20 dias (cfr. artigos 1737 ¢ 1907 do CCP).
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ajuste directo como simples consequéncia da criagio de uma solugdo — ndo
menos artificial — que era justamente motivada pelo intuito de evitar o recurso
20 mesmo procedimento de ajuste directo.

2) Mas, evidentemente, 0 maior obsticulo & utilizagfo deste procedimento
¢ de natureza substantiva, e nfo femporal. Efectivamente, o procedimento de con-
curso limitado por prévia qualificagfio nfio constitui a solugfio adequada para a
formagio de contratos de aquisi¢iio de servigos juridicos sobrefudo porque nédo
permite a apreciagdo dos elementos ficticos essenciais com base nos quais a Enti-
dade Adjudicante procede & selecedo do sen co-contraiante.

Com efeito, € certo que, tal como sucede em qualquer outro procedimento
concorrencial limitado por uma prévia qualificagiio, a Entidade Adjudicante fun-
damenta a escolha do prestador de servigos juridicos, pelo menos em parte, na
sua experiéneia curricular e na sua trajectdria anterior para, com base hisso,
formular um juizo quanto 2 aptidao técnica que este actuaimente possui para exe-
cufar o contrato.

Porém, existe um elemento caracterizador que individualiza e distingue a
aptiddio do prestador de servigos juridicos — e que, com isso, o afasta da gene-
ralidade dos operadores econdmicos: ao contrdrio do que sucede nos demais sec-
tores de mercado, ¢ juizo de avaliagiio da sua aptiddo técnica néio pode ser fun-
damentado em elementos objectivamente mensurdveis — pelo que constitui o
simples resultado da confianca subjectiva que, com base naguela trajectoria ante-
Fior, 0 orgdo que tomou a decisdio de contratar deposita no prestador do servigo.

Ora, € precisamente este 0 motivo central pelo qual se nfio pode identificar
qualquer tipo de procedimento concorrencial assente na publicagio de um antn-
cio que se revele adequado & formacfio de contratos de aquisi¢fo de servigos juri-
dicos ~ o que sucede em especial no caso da aquisi¢Bo dos servicos de advo-
cacia.

Em concreto, esta falta de mensurabilidade objectiva radica naquela que
poderia definir-se como a caracteristica distintiva e basilar da prestagio de
servigos de advocacia: a circunstiincia de se basear numa relacfio de estrita
confianca subjectiva entre o prestador e o beneficidrio desses servigos.

4.43. Com efeito, tal como tem sido pacificamente reconhecido, a activi-
dade da advocacia constitni uma condigfio indispensdvel para a organizagio do
Estado de Direito, j& que ao seu prestador é cometida a funco de tutela e de
intransigente defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos dos benefi-
cidrios desses servigos (*). De facto, a proclamagfio e o reconhecimento das pre-

(*%) Cfr., por todos, o disposto nos artigos 20.° e 208.° da Constituiciio e, bem assim, as
anotagles de GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constiticfio da Repiiblica Portuguesa Ano-
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tenstes de qualquer sujeito de direito, por qualquer texto constitucional ou legal,
sé ganham efectividade quando o seu beneficidrio se encontra provido dos meios
de exercicio de tais pretensdes e do aconselhamento ou patrocinio necessdrios para
esse efeito (31).

Ora, o titular de direitos ou interesses legalmente protegidos sé pode dele-
gar a tutela das suas pretensdes no prestador de servigos juridicos em quem
possa depositar totalmente a sua confianga; de modo paralelo, o advogado s6 pode
exercer de forma intransigente a defesa das pretenses do seu cliente no caso de
se sentir plenamenie respaldado e protegido pela sua confianca.

E nesse sentido que o n.° 1 do artigo 92.° do Estatuto da Ordem dos Advo-
gados determina que “a relacfio entre o advogado e o seu cliente deve fundar-se
na confianga reciproca™ (32); &, alids, também por isso que se considera ser um
dever deontoldgico do advogado o de fazer cessar a sua relagdo com o cliente
se sente que essa relagdo de confianca deixou de existir — constituindo uma
infracgdo deontoldgica a subsisténcia da prestagdo de servigos de advocacia sob
tais condigdes (33,

4.4.4. Esta caracteristica inerente & prestagfo de servigos de advocacia
— sem a qual, insista-se, a relacéio entre o advogado e o seu cliente niio pode
sequer subsistir -— produz implicagGes evidentes no Ambito do Direito da Con-
tratacfio Piiblica. Com efeito, se uma relagfio contratual jd iniciada tem forgo-
samente de terminar logo que se extinga o vinculo de confianga subjectiva entre
o beneficidrio e o prestador dos servigos, ¢ manifesto que, por maioria de razdo,
tal relagdo néo pode sequer iniciar-se se, no momento em que selecciona o ope-
rador econdmico a quem entrega a tutela das suas pretensées juridicas, o
beneficidrio dos servigos ndo deposita nele a sua plena e cabal confianga.

Por outras palavras: a Inz das disposi¢bes constitucionais, legais e deon-
tologicas que regulam este tipo de actividade econdémica, nfio pode proce-
der-se & prestaco de servigos de advocacia se o respectivo beneficidrio niio
¢ totalmente livre na escolha do sen prestador e se se enconira, por algum

tada, Vol. 1, 4* edigiio, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pdgs. 408 e segs., ¢ de JORGE MIRANDA /
/ Rut MEDEIRCS, Constituigdo Portuguesa Anotada, Vol. 111, Coimbra Editora, Coimbra, 2007,
pigs. 98 e segs.

(?1) Cfr. Acérdiios n.° 661/94 e n.° 106/04 do Tribunal Constitucional,

() No mesmo sentido, ver os pontos 1.2. ¢ 2.1. do Cédigo de Deontologin dos Advoga-
dos da Unifio Buropeia, originalmente adoptado na Sessdo Plendria do Council of Bars and Law
Societies of Europe (CCBE} de 28 de Outubro de 1988, e subsequentemente alterado nas Sessdes
Plendrias do CCBE de 28 de Novembro de 1998, 6 de Dezembro de 2002 e 19 de Maio de 2006,

(**) Neste sentido, cfr., por todos, o Acérdio do Conselho Superior da Oedem dos Advo-
gados de 9 de Janeiro de 2004,




JOAD AMARAL E ALMEIDA / PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ

meio ou medida juridico-publica ou juridice-privada, condicionado a selec-
cionar um co-contratante em quem nio deposita a sua plena confianca (24,

4.4.5. Contra este entendimento nfio pode alegar-se que a existéncia de
uma tal relagiio de confianca apenas se revela indispensivel quando os servigos
de advocacia sejam prestados em beneficio de particulares (sejam eles pessoas
singulares ou colectivas) e que, pelo contrdrio, pode ji ser dispensada gquande o
beneficidrio consista numa entidade piiblica.

Pode reconhecer-se, na verdade, que o exercicio do patrocinio ¢ da consulta
juridica constitui um pilar essencial da futela dos direitos e liberdades dos cida-
diios e que, por isso, é neste contexto que o papel do advogado come confidente
necessdrio do respectivo cliente adquire um especial significado.

Mas os elementos essenciais que caracterizam a relagfio contratual de pres-
tagio de servigos juricicos nfio se alteram guando € uma entidade pdblica que
se assume como beneficidria desses servigos. Se, no primeiro caso, as preten-
soes confiadas a0 advogado se destinam 2 tutela de interesses subjectivos livre-
mente seleccionados ao abrigo da autonomia privada, jd neste dltimo caso o
advogado exerce a tarefa de proteccfio de direitos ou posicdes fimcionalmente atri-
buidos a uma entidade piblica para o cfeito de prossecuciio dos interesses puibli-
cos que the foram confiados.

Ora, para este estrito efeito, € irrelevante qual a natureza do beneficidio dos
servigos juridicos: em qualquer daqueles dois casos, ¢ indisputdvel que — sob
pena de violar as normas deontoldgicas que regulam o exercicio da sua profis-
séio — 0 advogado s pode aceitar o mandato forense ou praticar o exercicio da
consulta juridica se considera que o cliente nele deposita a sua plena confianga
para a tutela das suas posicOes juridicas; de modo paralelo, os titulares dos
Grgfos que formam a vontade da entidade piiblica beneficidria dos servigos juri-
dicos nfio podem validamente confiar a protecgiio dos interesses priblicos a seu
cargo a um prestador cuja selecgiio nfio se pautou pelo principio da confianga e
nfo assentou numa escolha livre.

E, alids, por isso mesmo que o dever estatutdrio e deontoldgico de fazer ces-
sar a relagdo contratual de prestagdo de servigos juridicos se mantém sempre

(*Y) Importa ter em mente, neste mbito, que o n.° 2 do artigo 62.° do Estatute da Ordem
dos Advagados proibe que o mandato forense seja “objecto, por qualquer forma, medida ou
acordo que impega ou limite a escolha pessoat e livre do mandatédrio ou do mandante”. Embora
incida directamenie sobre uma forma especifica de prestagfio de servigos juridicos — o mandato
forense —, a razfio de ser da proclamagdio do valor estruturante da confianca reciproca entre o bene-
ficidrio e o prestador dos servigos pode ser alargada para as demais prestagdes juridicas ineren-
tes ou essenciais A Administragdio da Justica. V. JORGE MIRANDA / Rus MEDEIROS, Constitui-
¢@o..., cit., pags. 101 e 102,
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que o advogado verifique ter sido quebrada essa relagio de confianga — inde-
pendentemente da natureza publica ou privada do respectivo beneficidrio. Por-
tanto, por maioria de razéo, € também por isso que o advogado mantém o dever
de niio aceitar sequer iniciar a prestacfio dos servicos juridicos no caso de
verificar que os titulares do drgiio da Entidade Adjudicante competente
para a decisio de contratar foram condicionados na sua escolha e nfo pude-
ram seleccionar um prestador em quem mantivessem uma plena confianca
para o exercicio do patrocinio ou do aconselhamento juridico - consti-
tuindo uma infraccho disciplinar a aceitacfio do mandato ou o exercicio da
actividade de consulta juridica sob tais condigBes (23).

Em suma: tendo em conta o condicionamento que impde & prestagio deste
tipo de servigos, pode concluir-se que a ordem juridica profbe a imposicio da
adop¢iio de um procedimento pré-contratual que possa concluir na selecgéio
de um prestador sobre o qual niio recai a plena confianca dos titulares dos
érgaos da Entidade Adjudicante competentes para a decisiio de contratar.

4.5, A relagiio de confianca subjectiva entre o prestador e o henefi-
cidrio dos servigos como fundamento material de adopcio do pro-
cedimento de ajuste directo

4.5.1. Tendo em mente esse pressuposto, deve recordar-se que constitui uma
caracteristica comum aos procedimentos de concurso pablico, de concurso limitado
por prévia qualificagfio, de negociagio e de didlogo concomrencial a circunstineia
de se iniciarem com wn anncie que se traduz num apelo genérico ao mercado
para a apresentagiio de candidaturas ou de propostas (conforme os casos).

Ora, essa caracterfstica acarreta inevitavelmente o risco de o prestador final-
mente seleccionado pela Entidade Adjndicante nfio reunir as condigdes necessdrias
para merecer a confian¢a inerente A execugdo do contrato, impossibilitando,
com isso, que a propria relagfio contratual de prestacio de servigos possa ser ini-
ciada.

Isto porque, como se verificou, aqueles procedimentos no provéem qual-
quer meio pelo qual a Entidade Adjudicante possa limitar o &mbito de potenciais
adjudicatdrios e reduzi-lo ao ponto de assegurar a exclusiva selecciio de presta-
dores em quem a sua confianga recaja:

a) Por um lado, é-lhe vedada a integracao no critério de adjudicagiio de
“situacBes, qualidades, caracteristicas ou outros ¢lementos de facto rela-

(*y Cfr. n° 2 do arigo 62°, artigo 84.°, n.° [ do artigo 92, n* | do artigo 93° e artigo 110°
do Estatuto da Ordem dos Advogados.
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tivos aos concorrentes” (cfr, n.° 1 do artigo 75.° do CCP}, sendo a sua
margem de apreciagfio reduzida 2 avaliagdo de elementos das propostas
relativos a aspectos da execugiio do contrato — isto €, aspectos ctja ava-
liagdo, no fimbito da aquisiciio de servigos juridicos, se revela inexequivel
ou, pelo menos, insuficiente;

b) Por outro lado, mesmo contemplando a hipétese de recurso a um pro-
cedimento bifisico que se inicie com a apreciagdo de candidaturas e
com a avaliagio da aptiddo técnica dos operadores de mercado, néio se
vislumbram aspectos ou elementos de facto relativos & propria expe-
riéncia curricular dos candidatos que sejam susceptiveis de — afravds
de wma fornutla objectivamente mensurdvel — assegurar a selecgfio de
candidatos dotados de uma efectiva aptiddo para a execugio das pres-
tagBes objecto do contrato.

4.5.2. Para ilustrar e concretizar estas duas conclus@ies, pense-se, por exem-
plo, na hipétese de a Entidade Adjudicante ser citada para apresentar a sua con-
testacio no Ambito de uma acgfo judicial que contra si foi intentada e de, por
isso, pretender adquirir 0s necessdrios servigos de patrocinio judicidrio. Con-
cretizando as coordenadas tedricas supra expostas, seria, como se viu, de todo
impensdvel formular um apelo genérico a fodos os operadores de mercado para
a participagio num procedimento de concurso piiblico, no qual, em raziio da
proibigiio de avaliagiio de aspectos relativos aos proprios concorrentes, a Enti-
dade Adjudicante setia reduzida & apreciagdo de condigdes contratuais — inde-
pendentemente de quem fosse o seu proponeinte.

Mas, por sua vez, 0 recurso a um tipo procedimental em que a concorréncia
entre as propostas ¢ previamente limitada por uma fase de qualificagio tdo-
-pouco constituiria uma alternativa mais idénea do que a anterior. Primeiro,
porgue seria totalmente invidvel recorrer a um procedimento que pressuporia
a concessiio de um prazo de apresentacfio das candidaturas e, em seguida, de
um prazo de apresentagdio das propostas para, finalmente, escolher o advo-
cado responsével pela elaboragio da contestagiio — quando, obviamente, o
prazo para esse efeito findaria ainda antes da celebragfio do contrato.

Mas, além disso, 0 recurso a essa fase de qualificacfio continuaria a
padecer do mesmo vicio apontado ao procedimento de concurso piiblico:
mesmo estando a Entidade Adjudicante habilitada a avaliar a aptiddo técnica
dos concorrentes, dificilmente se identificariam elementos objectivamente
mensurdveis que, por si 86, permitissem confirmar ou infirmar a aptidao que
cada candidato detém para executar a prestacio objecto daquele especifico
contrato.

De facto, por mais criativa que seja a Entidade Adjudicante na selecgfio
de requisitos de qualificacfio, nfo existe um tnico elemento objectivo quanto &
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experiéncia curricular de cada potencial adjudicatdrio que assegure a sua aptidio
técnico-juridica para um exercicio eficiente do patrocinio judicidrio: como a
simples experidncia demonstra, o mero facto de um advogado deter 10 anos no
exercicio da advocacia e de ter exercido o patrocinio em 300 processos judiciais
ndio assegura que a sua aptidfio técnica é maior do que a aptidiio de um outro
advogado que detém 3 anos no exercicio da advocacia e que exercen o patro-
cinio em 20 processos judiciais (26).

453, O mesmo exercicio pode ser reatizado no caso de o servigo jurfdico
consistir, ndo no exercicio do patrocinio judicidric, mas na elaboragfio de estu-
dos ou pareceres ou na realizacfio de outras prestacdes no dmbito da consulta
juridica. Independentemente de quais os requisitos de qualificagiio selecciona-
dos pela Entidade Adjudicante, nfio existe nenhum elemento objective, relativo
a prépria aptidio do candidato, que demonstre (s6 por si) a capacidade que este
detém para a adequada execucfio do contrato.

Isto porque qualquer dos requisitos de qualificagfio eventualmente fixados
no programa do procedimento seria insuficiente para eliminar o risco de selec-
¢io de um prestador cuja inaptidio € mesmo manifesta. Por exemplo, € evidente
que a avaliagio do mimero de anos de experiéncia no exercicio da actividade da
consuita juridica permitiria qualificar prestadores gue, apesar de uma longa expe-
riéncia profissional, possuem uma qualidade medfocre ou indesejdvel; por sua vez,
a avaliagfio do grau académico detido por cada candidato permitiria privilegiar
um professor catedritico da drea da Histéria do Direito em detrimento de um
assistente estagidrio que lecciona a cadeira de Propriedade Industrial — mesmo
que o servigo pretendido consistisse na elaboracfio de um parecer nesta 1iltima
drea do Direito; mas se, por esse motivo, o requisito de qualificagiic passasse a
abarcar apenas docentes nessa mesma drea, a Entidade Adjudicante deixaria de
seleccionar advogados de reconhecida experiéncia na precisa matéria sobre a

qual recai o parecer a elaborar e que, contudo, nfio exercem a docéncia univer-
sitdria.

(**)  Alids, a dificuldade na identificagio do tipo de dados relevantes para a avaliagio da expe-
riéncia curricular do advogado poderia resultar, desde logo, do obstéculo que € colocado pela
regra deontolégica que proibe o advogade de identificar os clientes a guem prestou assesso-
ria jurfdica. Nos termos previstos na alinea /) do n.® 3 do artigo 89.° do Estatuto da Ordem dos
Advogados, a identificagio dos clientes (actuais ou anteriores) §6 pode ser feita mediante autori-
zagho deste e, sobretudo, apds prévia deliberaciio de Conselho Geral gue reconhega que fal
divulgacfio é “essencial para o exercicio da profisséic em determinada situacio” — algo que,
obviamente, niio se verifica quando o objectivo pretendido consiste em obter uma melhor apreciagiio
da sua candidatura no dmbito de um procedimento pré-contratual. Nesse sentido, cfr., em Franga,
WILLY ZiMMeR, “Critéres d'Attribution d’un Marché de Service d’Assistance Juridique™, in Con-
trats et Marchés Publics, 05/2008.

26 — Hom. Sérvulo Comeia - il
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4.54. Numa palavra: a Entidade Adjudicante nfo se encontra em condicfes
de identificar elementos de facto aptos a realizar uma selecgdo eliminatéria
adequada dos operadores econémicos interessados em responder ao seu apelo A
concorréncia,

E isso ¢ assim pela simples razfio de que nenhum desses elementos objec-
tivamente mensurdvel pede, sé por si, demonstrar a particular capacidade para
a prestagio de servigos juridicos se ndo for acompanhado de um juizo subjec-
tivo que o respeciive beneficidrio realiza quante & confianga que o prestador he
merece.

Ou seja, os dados objectivos susceptiveis de avaliacio no imbito de um
procedimento concorrencial podem completar ou corrigir a impressio sub-
Jjectiva que a Entidade Adjudicante detém quanto i aptidio do prestador do ser-
vigo — mas em caso algum a podem substifuir ou dispensar.

4.5.5. Esclareca-se: como sucede em qualquer outro dmbito da actividade
administrativa, tal circunstincia nfio pode legitimar a conclusiio de que aquela
preferéncia subjectiva pode assentar em critérios arbitrdrios. Com efeito, a um
tempo, essa margem de apreciagiio € vinculada, desde logo, pelo fim de selec-
¢fio do co-coniratante que se considere mais apto para a tutela das pretensfes
juridicas que a Entidade Adjudicante pretende fazer valer; a outro tempo, o
critério que preside A escolha de um prestador em detrimento do outro tem
necessariamente de resultar das qualidades pessoais que objectivamente denun-
ciem a aptiddo técnica do prestador e nfio de outros elementos que sejam alheios
a0 objecto do contrato (maxime, elementos discriminatérios, pessoais ou fami-
liares). Isto €, tal como em qualquer outro caso, essa margem de apreciagiio nio
¢ imune 2 sindicabilidade judicial e a0 recurso aos meios de controlo da auto-
nomia piiblica.

Simplesmente, aquela margem de apreciagio nio pode, como se viu, con-
cretizar-se em elementos susceptiveis de integragiio num critério de adjudicaciio
ou, sequer, em elementos que permitam a formalagio de requisitos eliminatérios
de qualificagio, Pelo contrdrio, apesar de o juizo que a Entidade Adjudicante
realiza para escolha do co-contratante depender inicialmente de uma recolha
dos dados objectivos seleccionados da trajectéria profissional do prestador de ser-
Vigos, a sua apreciago nfo dispensa uma subsequente avaliagdo individnal das
suas qualidades pessoais — a qual € puramente destinada a confirmar se pode
recalr sobre o potencial adjudicatdrio @ confianca subjectiva do 6rgdo compe-
tente da Entidade Adjudicante para a decisdio de contratar,

4.5.6. Afinal, é exactamente isto que explica o motivo pelo qual o esforgo
prévio e sistemdtico, a que acima se procedeu, de identificagfio de uma qualquer
alternativa que viabilize a adopgo de um procedimento aberto e concorrencial
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para a formagfo de contratos de aquisigio de servicos juridicos e, em especial,
de servigos de advocacia, se revelou invariavelmente infrutifero.

Tal assim sucede pela simples razdo de que a natureza da actividade de
assessoria juridica é radicalmente incompativel com os préprios principios
estruturantes do Direito da Contratacio Piiblica — tormando a 1égica inerente
a um procedimento concorrencial totalmente inconcilidvel com a formacdo de um
contrato que integre esse tipo de prestacfes:

a) Por um lado, o0 regime juridico nacional e comunitdrio de contratagiio
publica tem em vista a prossecugiio do objectivo central de promogiio
da igualdade, da imparcialidade ¢ da concorréncia entre os operadores
econdmicos que actuam no mercado intra-comunitdrio. Para esse efeito,
a ordem juridica impde a obrigagiio de que, quando selecciona o seu co-con-
tratante, a Entidade Adjudicante se alheia totalmente da respectiva
identidade ¢ da apreciacfio subjectiva que realiza das suas quali-
dades pessoais;

b) Pelo contrério, a actividade de prestagfio de servicos juridicos assenta na
relaciio de confianga reciproca e pessoal entre o prestador dos servigos
e os individuos que deles beneficiam ou, no caso de pessoas colectivas,
os individuos que constituem os titulares dos érgos que formam a sua
vontade. Por isso, a decisfio de seleccio do prestador dos servigos juri-
dicos depende, antes de qualquer outro critério, da confianca subjec-
tiva que o respectivo beneficidric deposita nas qualidades pessoais
do prestador e concretiza-se na escotha de wm operador econdémico
cuja identidade ¢ directamente apurada, em raziio da sua prefe-
réncia subjectiva, pelo 6rgido competente da Entidade Adjudicante,

4,5.7. Ora, perante esta incomparibilidade intrinseca entre o regime geral
de formagfo de contratos ptiblicos e & natureza da relacfio contratuai de presta-
¢io de servigos juridicos, o regime de contratagiio piiblica s6 oferece um tipo de
procedimento pré-contratual que permite a selecpdo individual, pela Entidade
Adjudicante, dos operadores econdmicos a quem pretende convidar para esta-
belecer uma relagfio contratual: o procedimento de ajuste directo.

Com efeito, nos termos previstos no artigo 112.° do CCP, “o ajuste directo
¢ o procedimento em gue a Entidade Adjudicante convida directamente uma ou
vdrias entidades & sua escolha a apresentar proposta”. Isto €, o procedimento de
ajuste directo assume como marca distintiva a atribuicdo G Entidade Adjudi-
cante da prerrogativa de selecglo do mimero e da identidade dos operadores eco-
ndmicos com quem pondera estabelecer wma relagdo contratual.

Tendo em conta que, caso abdique dessa prerrogativa e opte pela formula-
¢lo de um convite geral ao mercado através da publicagiio de um amincio, a Enti-
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dade Adjudicante se encontra desprovida dos meios para, posteriormente, eliminar
rigorosamente os operadores econdmicos que se revelem inaptos para executar
¢ contrato e que, apesar disso, tenham decidido responder ao aniincio, é mani-
festo que qualquer outro tipo de procedimento pré-contratual pode potencial-
mente conduzir a Entidade Adjudicante a iniciar uma relagfio contratual com
um prestador em quem ndo deposifa a sua confianga — algo incompativel com
a prépria nogde de servigo de assessoria juridica,

E pois indisputdvel que, em raziio de atribuir & Entidade Adjudicante a
prerrogativa de delimitagfio inicial dos participantes no procedimento, ¢ proce-
dimento de ajuste directo se afigura como o dnico dos cinco tipos de pro-
cedimentos pré-contratuais enumerados pela Parte I do CCP que se revela
adequado para a formacfio de contratos de aquisi¢fio de servicos juridicos.

458. E por isso que, nos termos previstos na alinea b) do n° 1 do artigo 27.°
do CCP, se admite o recurso ao procedimento de ajuste directo, independente-
mente de qual seja o valor do contrato, nos casos em que “a natureza das res-
pectivas prestagBes, nomeadamente as inerentes a servigos de natureza intelec-
tual (...), nfio permita a elaboragio de especificagBes contratuais suficientemente
precisas para que sejam qualitativamente definidos atributos das propostas neces-
sdrios & fixagio de um critério de adjudicagfio nos termos do disposto na ali-
nea a) do n.° 1 do artigo 74.°, e desde que a defini¢iio quantitativa, no ambito
de um procedimento de concurso, de outros atributos das propostas seja desa-
deguada a essa fixagfo tendo em conta os objectivos da aquisi¢iio pretendida”.

Sdo esses dois pressupostos enunciados pelo preceito que, como se demons-
trou, se verificam no caso de aquisiciio de servigos de assessoria juridica:

a) Em primeiro lugar, é a propria natureza dos serviges a adquirir que
impede a Entidade Adjudicante de elaborar especificagbes contratuais
dotadas da precisiio necessdria para a fixaciio de um critério de adjudi-
cagdo assente em atribitos de natwreza qualitativa — jd que os atributos
em que assenta a selecgo do co-contratante incidem nas suas proprias
qualidades pessoais, ¢ ndo em aspectos da execugiio do contrato;

b} Por isso, face 4 inviabilidade da fixa¢fo de um critério de adjudicacdo
assente em atributos qualitativos, a Entidade Adjudicante é conduzida a
recorrer @ definigdo de atributos de natureza quantitativa; todavia, essa
defini¢iio quantitativa ¢ manifestamente “desadequada” face aos objec-
tivos da aquisi¢do pretendida, jd que a prioridade da Entidade Adjudi-
cante consiste na obtengéio de servigos de elevada qualidade, ¢ nfio na
obtengfio de um qualquer servigo ao mais baixo preco ou no prazo mais
curto possivel. Por outras palavras: o seu objectivo € afinal escolher o
co-contratante em fungo da qualidade intrinseca da prestagiio; porém,
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tal qualidade niio pode ser verdadeiramente revelada pelos atributos da
sua proposta, mas apenas dedunzida dos atributos do proponente que
geram no adquirente a confianga dessa qualidade (*7).

45.9. Sublinhe-se: se este segundo requisito se nio verificasse e a Entidade
Adjudicante pudesse satisfazer-se com a avaliagio de propostas de acordo com
um critério exclusivamente quantitativo — maxime, o mais baixo prego —,
poderia ponderar-se a hipdtese de recorrer a um procedimento de negociagdo, o
qual, apesar de assentar num apelo genérico & concorréncia de mercado através
da publicagfio de aniincio, inclui na sua tramitagfio, primeiro, a realiza¢fio de
uma fase de qualificagio dos candidatos interessados em prestar o servico e,
depois, de uma fase de negociagdes em que a Entidade Adjudicante pode pro-
curar conduzir os concorrentes ag aprimoramento dos atributos das suas pro-
postas.

Por isso mesmo, a alinea d) do n.° 1 do artigo 29.° do CCP veda a hipdtese
de adop¢fo de um ajuste directo e conduz a Entidade Adjudicante a seleccionar
o procedimento de negociaghio quando, apesar de “a natureza das respectivas
prestacdes nido permitir a elaboraciio de especificagSes contratuais suficiente-
mente precisas para que sejam qualitativamente definidos atributos das propos-
tas necessérios a fixacfo de um critério de adjudicaciio nos termos do disposto
na alinea @) do n.° 1 do artigo 74.°”, se verificar ainda que “a definicdo gquan-
titativa de owtros atributos [é] adequada a essa fixagdo” ou, ainda, quando “o
preco seja o Unico atributo a ter em consideragfio na avaliacio das propostas, tendo
em conta os objectivos da aquisi¢ho pretendida”.

Com essa redacgiio, o legislador nacional reproduz a margem de abertuza
concedida pela alinea ¢) do n.° 1 do artigo 30.° da Directiva n.° 2004/18/CE, que
admite o recurso ao procedimento de negociagfio com publicagiio de antncio
“na medida em que a natureza da prestagiio a fornecer seja de molde a impos-
sibilitar a elaboragfio de especificagBes com precisio suficiente para permitir a

2"y Como bem sublinha ANy LAWRENCE DURVIAUX, Logique de Marché et Marché Public
en Droit Communautaire — Analyse Critique d’un Systéme, Larcier, Bruxelas, 2006, pdg. 466, uma
tal relagiio contratual assume-se como infuitu personae porgue assenta na pessoa do prestador: sfo
as proprias competéncias e aptiddes do prestador que determinam ou, pelo menos, influenciam de
modo significativo a qualidade das prestagtes que a Entidade Adjudicante pretende adquirir. Por-
tanto, so as referéneias profissionais e a experiéncia do prestador que determinam a escolha do
co-contratante. No mesmo sentido, afirmando que a prestagiio objecto deste tipo de servigo e, sobre-
tudo, o seu cardcter infuity personae pressupdem que as qualidades do proponente sejam deter-
minantes na prépria qualidade da prestagfio a adquirir, cfr. Eva MENENDEZ SEBASTIAN, Los Con-
tratos de Servicios del Sector Piblico — Prestaciones Intelectuales, Asistencias y Consultorias,
Civitas, Madrid, 2009, pdgs. 560 e 561.




I0AC AMARAL E ALMEIDA / PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ

adjudicagiio do contrato através da selecgfio da melhor proposta de acordo com
as regras que regem os concursos piiblicos ou limitados”.

Isto €, a preferéncia por um tipo de procedimento concursal é afastada em
razdo da inexequibilidade da fixacfio de requisitos de qualificacfio ou de um
critério de adjudicagfio concebido “de acordo com as regras que regem os con-
cursos publicos ou limitados™ todavia, perante a hipétese de adjudicagiio de
uma proposta satisfatéria através de um procedimento de negociacfio, a Entidade
Adjudicante ndo ¢ dispensada de fazer publicar wm anmiincio e de, cont isso,
Jormular ainda wm apelo genérico & concorréncia.

4.5.10. Mas, em contrapartida, nos casos em que tanto 0 recurso a elementos
quantitativos como a elementos qualitativos se revela desadequado para a selec-
¢do de um co-contratante apto a assegurar a execugiio das prestagdes que inte-
gram o objecto do contrato, tio-pouco a adopgdo de um procedimento nego-
cial constitui a solucfio para a formagho do contrato.

Isto porque, nesses casos, o problema que subjaz a formagio do contrato
nfo afecta o cardcrer concursal ou negocial do procedimento concorrencial;
antes, situa-se num momento prévio e incide na prépria inaplicabilidade e
desaquacfio do regime concorrencial de contratagiio piblica, tenha ele um
cardicter concursal ou negocial. Em concreto, esse problema consiste na
circunstincia de qualquer desses procedimentos concorrenciais pressupor que
a Entidade Adjudicante se alheia rotalmente da identidade dos proponentes e
da apreciagdo subjectiva que realiza das suas qualidades pessoais — quando,
pelo contrdrio, a selec¢do do prestador de servigos juridicos incide justa-
mente na confianga subjectiva que o respectivo beneficidrio deposita nas qua-
lidades pessoais do prestador.

Por isso, reconhecendo a inaptiddo genérica do regime concorrencial
de contratagio piiblica para a formacio de contratos de aquisicio de ser-
vigos juridicos, € a propria Directiva n.® 2004/18/CE que exclui esses servi-
¢os do seu dmbito de aplicagio, permitindo que a Entidade Adjudicante
adopte um procedimento nio concorrencial e seleccione directamente o0s
prestadores que pretende convidar para apresentar uma proposta {cfr.
artigo 21.° ¢ Anexo II-B da Directiva).

E €, portanto, em estrita concretizagfio dessa exclusio directamente autori-
zada pela ordem juridica comunitdria que o legislador nacional, na alinea b) do
n° 1 do artigo 27.° do CCP, habilita a2 Entidade Adjudicante a adoptar o pro-
cedimento de ajuste directo para a aquisi¢fio de servicos jurfdicos — inde-
pendentemente de qual seja o valor do contrato a celebrar —, dispensando
a formulacdio de um apelo genérico & concorréncia e atribuindo-lhe a prer-

rogativa de seleccfio do(s) prestador(es) que pretende convidar para a apre-
sentacio de uma proposta.
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4511, Importa ainda fazer um dltimo esclarecimento: a identificacfio de uma
base legal habilitante para o recurso ao procedimento de ajuste directo nio pre-
judica o pressuposto firmado no inicio deste estudo: o de que a formulagfio de
um procedimento tio concorrencial, aberto e plural quanto possfvel permite,
pelo menos tendencialmente, incrementar os meios de seleccionar a proposta
mais apta para a prossecucgfio das necessidades de interesse geral,

Isto é, ndo pode ignorar-se que, quando possivel, a criagio de concorréncia
através da obtencfio de um nimero superior de propostas pode aprimorar a efi-
cdcia na prossecuciio do interesse piiblico através da obtenglio de methores con-
digBes confratuais em resultado da competiciio langada entre os vdrios prestadores
convidados para participar no procedimento.

Simplesmente, o eventual recurso, nessas circunstincias, a um procedimento
concorrencial estard justificado pela conveniéncia e pela oportunidade que a pro-
mogio de competi¢ho entre operadores de mercado assume para uma satisfagfo mais
eficiente do interesse piblico — e nfio numa obrigacdo legal de aplicacfio do
regime nacional & comunitdrio de contratagic piblica. Tal obrigacfio, insista-se,
¢ expressamente excluida pelas ordens jurfdicas nacional e comunitéria.

Por outras palavras: a habilitacfio para o recurso a esse procedimento nfo pre-
judica que a Entidade Adjudicante considere conveniente convidar mais de um ope-
rador econdémico para a apresentacio de proposta num procedimento de ajuste directo.
Com efeito, importa ter presente que a alinea b) do n° 1 do artigo 27.° do CCP
nilo impde (como tambén ndo proibe, alids) que o convite seja dirigido a apenas um
operador. E que nfo se trata de uma situagiio em que o adquirente do servigo con-
fia exclusivamente mum tiico prestador no mercado e rejeite os servigos prestados
por todos os outros. Pelo contririo, é previsivel que consiga identificar dois, trés ou
mais operadores de mercado que, tendo em conta as suas qualidades intrinsecas e a
sua trajectéria anterior, se afiguram como prestadores confidveis.

Sucede que o problema com que entfio a Entidade Adjudicante se depara con-
siste em diferenciar e destacar esses poucos prestadores de todos os outros ope-
radores de mercado em quem nfo deposita idéntica confianga. E esse problema
resulta da circunstiincia de qualguer procedimento de contratagiio putblica de
natureza concursal assentar na publicacfio de um amincio e num apelo aberto ao
mercado — mesmo que tal apelo pressuponha uma prévia qualificagfo.

Ora, ao realizar esse apelo genérico a concorréncia, a Entidade Adjudi-
cante nfio dispde de qualquer modo de distingunir e seleccionar apenas 0s pres-
tadores em quem deposita a sua confianga. Com efeito, mesmo que recorra a
uma fase de prévia qualificagiio e que esteja habilitada a avaliar a aptido téc-
nica dos concorrentes, dificilmente a Entidade Adjudicante pode identificar ele-
mentos objectivamente mensurdveis que, por si s6, permitam confirmar ou infir-
mar a aptidiio que cada candidato detém para executar a prestagiio objecto
daquele especifico contrato.
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Em suma e em conclusio: € justamente a adopgiio do procedimento de
ajuste directo que assegura que tal abertura concorrencial ndo pord em perigo a
natureza da relagfio de confianca inerente & prestaciio de servigos de assessoria
Juridica: isto porque, no dmbito de um ajuste directo, $6 sdo convidados os ope-
radores a quem a Entidade Adjudicante efectivamente reconhece qualidade e
relativamente aos quais tem pois fundadas razBes para confiar na sua intrinseca
aptiddo para a execughio do contrato com o nivel de qualidade pretendido. PFeita
essa delimitagfio (através do préprio convite) do universe dos concorrentes, nada
impedird depois que seja até usado o critério de adjudicacio do mais baixo
prego ou o critério da proposta economicamente mais vantajosa ainda que den-
sificado por factores de natureza meramente quantitativa,

4.5.12. Diga-se, alids, que o recurso a esse procedimento nfo deixa o inte-
resse ptiblico desprovido da adopcfio de garantias relativas ao cumprimento dos
principios estruturantes da contratagio piblica. Na verdade, pode mesmo afir-
mar-se que, justamente por ndo ser alheio & preocupagio com a promogdo dos
principios da concorréncia e da transparéncia na formaciio dos contratos de aqui-
sigfio de servigos juridicos, o legislador nacional acaba por revelar-se mais exi-
gente do que o legislador comunitério na protecgfio daqueles principios ao longo
da tramitagiio procedimental.

Com efeito, apesar de o legislador comunitirio excluir rotalinente a aplicagio
do regime de contratagfio piiblica & formagio de tais contratos, o legislador
nacional assume, por iniciativa prdpria, a obrigagio de adopgio de um proce-
dimento juridico-piiblico compativel com a natureza desses servigos — ainda que
tal procedimento consista no mais simples ou flexivel de entre todos os proce-
dimentos que o Cédigo dos Contratos Piblicos prevé.

Isto ¢é, a Entidade Adjudicanie continua a adoptar um procedimento buro-
critico que obedece, com as devidas adaptaces, as regras comuns de tramita-
¢Ao pré-contratual constantes dos artigos 36.° a 111.° do CCP ¢, bem assim, as
regras especificas de tramitago do procedimento de ajuste directo previstas nos
artigos 112.° a 127.° do CCP.

Tais regras de tramitacfio incluem, exemplificativamente, as obrigacdes de:

a) Emissfio de um convite ao potencial adjudicatdrio (alfnea «) do n.° 1 do
artigo 40.°, artigo 112.° e artigo 115.2);

b) Elaboragiio de um caderno de encargos (38) que acompanha o convite
(artigo 42.° e n.° 4 do artigo [15.%);

(*%) Pelas razdes jd indicadas, é 6bvio que o cadernc de encargos relativo a uma prestagiio
de servigos jurfdicos se limitard, no essencial, a enunciar o objecto da prestagiio ¢ a impor, even-
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c) Apresentagio de uma proposta pelo adjudicatirio (artigos 56.° ¢ 57.%);
d) Habilitagio do adjudicatdrio (artigos 81.° e 126.%);

¢} Prestac@o de caugio (artigo 88.%;

f) Reducfio de contrato a escrito {artigo 94.);

g) Publicitagdo do contrato como condigio da respectiva eficdcia (artigo 127.9).

4.5.13. Porém, apesar de impor um conjunto de regras proecedimentais que
promovem a transparéncia na selecg@o do co-contratante, o legislador nfio deixa
de adoptar uma perspectiva equilibrada que pondera o interesse piiblico na
adopgao de um procedimento jurfdico-piblico e a especificidade inerente & pro-
pria natureza dos servigcos juridicos.

Por iss0, o legislador ndo cai no extreme de ficcionar que a (inegdvel) rele-
vincia axioldgica dos principics da igualdade, da concorréncia e da transparéncia
deve conduzir & adopgfio de um procedimento concorrencial que assenta na for-
mulagfio de um apelo genérico A concorrgneia de mercado e que deixa a Entidade
Adjudicante desprovida dos meios de defesa contra o risco de contratar um pres-
tador em quem ndo deposita a sua confianga — € com quem, por isso mesmo,
nfo pode iniciar e manter uma relacfio contratual de prestaciio de servigos juri-
dicos cuja pedra angular consiste na confianga reciproca entre as partes.

Pelo contrfrio, as ordens juridicas nacional e comunitaria reconhecem
expressamente a inexequibilidade de adopcfio de um procedimento concor-
rencial de confratacfio piblica para a aquisiciio de servigos juridicos — inde-
pendentemente de qual seja o valor do confrato a celebrar. Por isso, habili-
tam a Entidade Adjudicante a adoptar o vnico procedimento que lhe atribui a
prerrogativa de selecgfio dos prestadores que serdio convidados a apresentar
proposta — confirmando assim que essa decisfo de selecciio depende, antes de
gualquer outro critério, da confianca subjectiva que a Entidade Adjudicante
deposita nas qualidades pessoais do prestador dos servigos juridicos.

5. A ADOPCAO DE UM PROCEDIMENTO CONCORRENCIAL
PARA AQUISICAO DE SERVICOS NAO PRESIDIDOS POR
UMA RELACAOQ DE CONFIANCA

5.1. Cabe realizar um dltimo esclarecimento quanto ao exacto alcance das
conclusdes alcangadas no presente estudo. Como se verificou, a relagdo de

talmente, obrigag@es quanto ao prazo da execugfo do servico, deixando na autonomia do presta-
dor a opgéio quanto a0 modo, & metodologia e & solugfio juridica a alcangar. Seria de todo impen-
sdvel, por total irrealismo, uma cldusula que impusesse, por exemplo, que o parecer juridico
“deve ser de muita qualidade” ou “deve demonstrar robustez de argumentagio”.
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confianga reciproca e subjectiva que preside & prestacfio de servigos juridicos
inviabiliza qualquer tentativa de adopgdo de um critério de adjudicacdio que se
revele adequado a assegurar a aquisiciio de uma proposta que responda aos
“objectivos da aquisicfio pretendida” peia Entidade Adjudicante (cfr. alinea b} do
n. | do artigo 27.° do CCP).

Por isse, € a abseluta impossibilidade de formulagio de um critério de
adjudicagiic adequado que constitui o fundamento material que conduz, i} pri-
meiro, o legislador comunitdrio a excluir os contratos de aquisi¢iio de servigos
Jjuridicos do préprio Ambito de aplicag¢fio do regime de contratachio piiblica e,
ii) depois, em concretizagdo daquela opgio comunitdria, conduz também o
legislador nacional a habilitar a Entidade Adjudicante a adoptar o procedimento
mais restritivo da concorréneia para a formagfio desses contratos, dispensando
a realizac@o de um apelo genérico 4 concorréncia através da publicaciio de um
antincio.

5.2. Porém, perante esse fundamento material de adopcgo do ajuste directo
constante da alinea b) do n.° | do artigo 27.° do CCP, tem-se verificado a ten-
déncia (errada) de alargar o alcance da referida norma para af incluir gualquer
contrato em que a especificidade do respectivo objecto crie dificuldades ou
inconvenientes na fixagdo de um critério de adjudicacfio adequado a0s objecti-
vos da aquisi¢fio pretendida.

Em concreto, aquela alinea refere-se expressamente a “servigos de natu-
reza intelectual” e a “servigos financeiros™ e, adicionalmente, referindo-se jd a
qualquer tipo de servigos, descreve as dificuldades que a Entidade Adjudicante
pode sentir na formulagfio de um critério de adjudicaciio adequado para a obten-
¢ao de uma proposta compativel com a necessidade de interesse piiblico que se
pretende satisfazer,

Perante tal redacgfo, verifica-se uma tendéncia generalizada para o recurso
a este fundamento material de adopgfo do procedimento de ajuste directo sem-
pre que estes pressupostos iniciais da norma estejam cumpridos — isto €, logo
que se confirme que se pretende adquirir i} um servigo de natureza intelectual,
if) um servigo financeiro ou, iii) em geral, sempre que a natureza de qual-
quer tipo de servigo crie inconvenientes para a fixagio de um critério de adju-
dicacio —, sem que, contudo, se confirme ainda que se encontra igualmente

cumprido um pressuposto adicional que o legislador emuncia para a restrigio da
concorréncia,

5.3. Na verdade, para a perfeita compreensfio do pressuposto legal que, com
uma leitura apressada deste preceito, se correria o risco de desconsiderar, deve
recordar-se aquele que constitui o ponto de partida — rectius, o préprio funda-
mento da criaclic — do regime de contratagio piblica.
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Como se demonstrou, a ordem juridica reconhece que a realizacio de um
apelo genérico A concorréncia de mercado no seio de um procedimento con-
correncial permite assegurar, em simultineo, a prossecugfo dos inreresses
privados dos prestadores no mercado que reclamam um tratamento compa-
tivel com o principio da igualdade e da imparcialidade e, sobretudo, a tutela
do interesse piiblico inerente ao incremento dos meios de que a Administragio
dispde para, através da promogiio de uma competiciio entre os interessados
em contratar consigo, melhorar as condi¢es contratuais que pode obter no
mercado.

Esta mais-valia conduz o legistador a demonstrar nma manifesta preferén-
cia valorativa pelo recurso a procedimentos concorrencials e abertos a todos 0s
operadores econdmicos para a formagdo de contratos piiblicos.

Também se reconhece que tal opgio constitui uma preferéncia e nfo uma
imposicdo; isto €, o legislador ndo deixa de admitir que existem razdes de peso
— fundamentadas mesmo na ordem constitucional ou na ordem comunitéria
que podem inviabilizar o recurso a um procedimento concorrencial e sobrepor-se
a0s interesses piblicos e privados que justificam aquela preferéncia.

Mas, evidentemente, tendo em conta o peso tAo substancial dos valores
materiais que sio tutelados pela adopgiio de um procedimento concorrencial,
compreende-se que as razdes de pese que a Administraciio venha a alegar
para preterir aquela prefergncia e adoptar um procedimento de ajuste directo
terfio necessariamente de assumir um relevo extraordindrio - isto €, em con-
creto, terfio de permitir & Entidade Adjudicante demonstrar que a derrogagéo
do principio da concorréncia é indispensdvel e incontorndvel, sendo a adop-
¢io de um ajuste directo a opgdo necessdria e insubstituivel para a formacgfo
do contrato.

Como se verificou, 56 com um tal juizo pode a Entidade Adjudicante jus-
tificar o motivo pelo qual pretende dispensar a adopgfio de um procedimento con-
correncial que, afinal, de modo patente, o legislador havia considerado consti-
tir a opgdo preferivel ou desejdvel para a satisfacfio de todos os interesses
péblicos e privados afectados com a celebragiio do contrato.

54. Nao obstante se poder pensar que tal sifuacfio aponta para a genera-
lidade dos servigos de natureza intelectual, impGe-se chamar a atengfo para o per-
curso légico realizado ao longo do presente estudo, no tocante aos servigos juri-
dicos, como simples exenple de quio complexo e exigente deve necessariamente
ser o juizo que a Entidade Adjudicante realiza para demonstrar que, para um deter-
minado tipo de servigos de natureza intelectual, as razdes de peso que justificam
a adopcio de um procedimento de ajuste directo se sobrepdem s razdes de
peso que conduziram o legislador a manifestar a sua preferéncia por um proce-
dimento concorrencial.
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Como se viu, no caso dos servicos de assessoria juridica, esse percurso
ndo péde dispensar wma cuidadosa avaliagfio da viabilidade de fodas as alter-
nativas a que a Entidade Adjudicante poderia recorrer para fixar um critério de
adjudicagfio adequado & adopegfio de um procedimento concomrencial — tendo-se
concluido pela legitimidade da adopedo de um ajuste directo apenas quando se
confirmou que cada uma das restantes alternativas procedimentais seria ine-
xeguivel ou inaplicdvel.

Em concreto, confirmou-se que:

a) Primeire, seria inexequivel fixar um critério de adjudicacfio exclusiva-
mente assente em elementos ou factores quantitativos,

b) Sendo tal opgio inaceitdvel, o intérprete teria de ponderar, em segundo
lugar, se seria possivel conduzir a Entidade Adjudicante a recorrer a ele-
mentos qualitativos para a fixagho de um critério de adjudicago; porém,
tal avaliagfio deparar-se-ia com o obsticulo resultante da regra que vin-
cula o juri a centrar-se exclusivamente em atributos da proposta (aspec-
tos da execucfo do contrato), e nfio em afributos dos préprios propo-
nentes — (uando sfo justamente as qualidades dos proponentes gne
constituem o critério decisivo para a selecgiio de um prestador de ser-
vigos juridicos;

c) Mas, mesmo perante tal cendrio, o intérprete nfio poderia ainda, subli-
nhe-se, concluir imediatamente pela legitimidade da adopgfo de um
ajuste directo, sendo agora conduzido a esgotar uma (terceira) alternativa
adicional: o recurso ao concurso limitado por prévia qualificacdo, que
habilita a Entidade Adjudicante a apreciar os atributos dos préprios

operadores econdmicos. Simplesmente, tal alternativa releva-se igual-
menie inexequivel, ji que:

i} Na generalidade dos casos, a urgéncia dos servigos de assessoria juri-
dica a adquirir ¢ manifestamente incompativel com a adopgfio de um
procedimento bifdsico,

it) Mas, sobretudo, mesmo quando recorre aos elementos de facto rela-
tivos aos proprios prestadores, a Entidade Adjudicante ndo conse-
gue identificar factores que sejam susceptiveis de — através de
uma formuda objectivamente mensurdvel — demonstrar ou des-
mentir a efectiva aptidiio técnica de cada operador econémico para
a execucio das prestacles objecto do contrato.

5.5. Como bem se v&, o intérpreie apenas pode concluir pela legitimidade
da adopgfic do procedimento de ajuste directo gquando confirma a fotal inviabi-
lidade do recurso a qualquer outro procedimento concorrencial. Tsto é, tendo
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em conta o peso tio substancial dos valores materiais que sfo tutelados pela adop-
¢o de um procedimento concorrencial, as razdes de peso que sio alegadas para
preterir essa opcao preferencial da ordem juridica por um procedimento aberto
somente podem consistern na demonstragiio de que a derrogacdo do principio da
concorréncia é indispensdvel e incontorndvel, em razio da impossibilidade de
Sfixagdo de wn critério de adjudicagdo adequado aos objectivos da aquisigiio
pretendida — e nfo em razfio da mera dificuldade ou da maior complexidade
na fixacfio de tal critério.

5.6. Sendo assim, € evidente que a adopgiio de um ajuste directo nfo & legi-
tima quando, pelo contrério, se alega que as especificidades da prestacfio a adqui-
rir simplesmente diffculfem a tarefa de identificagfio de elementos que possam ser
integrados num critério de adjudicagfio e que, por iss0, a sna avaliacio objectiva se
torna mais complexa sem, contudo, se demonstrar que tal avaliagho é impossivel.

E esse o caso de muitos outros servicos de natureza intelectual ao nfvel
da assessoria ou da consultoria em que é nitido que o tipo de prestagdes ai
envolvidas reclama uma aptidio que complexifica a tarefa de selecgfio de aspec-
tos da execugiio do contrato que possam ser submetidos & concorréncia e, por-
tanto, integrados num critério de adjudicagfio. Todavia, as razdes de peso que
fundamentam a preferéncia por um procedimento concorrencial s6 podem ceder
quando se demonstra a inviabilidade da sua adopgo, em razfio da impossibili-
dade — ¢ nio da maior complexidade — de fixacio de um critério de adjudi-
cagfio adequado aos objectivos da aquisigfio pretendida.

Tomando novamente como referéncia o exemplo fornecido pele percurso
ldgico realizado para a aquisigfo de servigos juridicos, deve recordar-se que tal
impossibilidade ficou demonstrada porque se concluiu gue a natureza desse tipo
de servigos ¢ radicalmente incompativel com o préprie modo de fixacdo de
wm critério de adjudicagdio num procedimento concorrencial:

a) O regime de contratagfo piblica pretende assegurar a igualdade, a
imparcialidade e a livre concorréneia entre os operadores econdmicos;
por isso impde a obrigagio de que, quando selecciona o seu co-contra-
tante, a Entidade Adjudicante se alheia totalmente da respectiva iden-
tidade e da apreciagcdo subjectiva que realiza das qualidades pessoais
dos proponentes;

b} Pelo contrdrio, a decis@io de selecgfio do prestador dos servigos juridi-
cos depende, antes de qualquer outro critério, da confianga subjectiva
qite 0 respectivo beneficidrio deposita nas qualidades pessoais do pres-
tador e concretiza-se na escolha de um operador econdmico cuja iden-
tidade ¢ directamente apurada, em razdo da sua preferéncia, pelo orgdo
competente da Entidade Adjudicante.
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Por outras palavras, as disposicfes constitucionais, legais e deontolégicas
que regulam este tipo de actividade econémica niio permitem sequer a pres-
taciio desses servigos se o respectivo beneficiario ndo ¢ totalmente livre na
escolha do seu prestador e se se encontra, por algum meio, condicionado a
seleccionar um co-contratante em quem niio deposita a sua plena confianca
- constitiuindo mesmo, no caso dos servigos de advocacia, uma infracciio
disciplinar a aceitagfio do servigo pelo advogado que verifica que os titulares
do drgio da Entidade Adjudicante competente para a decisiio de contratar foram
condicionados na sua escolha e ndo puderam seleccionar um prestador em
quem mantivessem uma plena confianga.

No fundo, niio pode identificar-se uma maior razéio de peso para a derro-
gaclo da preferéncia por um procedimento concorrencial quando é a prépria
ordem juridica que proibe a imposicio da adopedio de um procedimento
que possa concluir na selecciio de um prestador sobre o qual ndo recai a
plena confianca dos titulares dos érgios da Entidade Adjudicante compe-
tentes para a decisfio de contratar.
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