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1. A contratacgao publica (lato sensu) na interseccao entre Direito financeiro
e Direito administrativo

Emerge com relativa evidéncia a ideia de que o contrato publico, amplamente
considerado, se encontra no cruzamento de dois caminhos que nunca andam muito
separados, seja do ponto de vista teorético, seja do ponto de vista empirico: o Direito
administrativo por um lado, e o Direito financeiro publico (Finangas publicas) por
outro.

Tal natureza dual sobressai desde logo numa perspetiva realista (pratico-
aplicativa), pois ndo se torna dificil concluir que grande parte dos atos juridicos e
materiais de despesa ou gasto publico se materializam em atos de base contratual, por
via das quais os atores publicos, amplamente considerados, procuram uma
convergéncia de vontades com outros atores publicos ou com atores nao publicos, no
sentido da satisfacdo de necessidades coletivas. Assim acontece quando o Estado
celebra um contrato de empreitada referente a constru¢ao de um centro escolar ou de
um pavilhdo desportivo; quando uma Autarquia contrata uma aquisi¢ao de
combustivel para a frota dos seus servigos municipalizados de transportes; quando um
Instituto publico negoceia a prestagdo de servigos de gestao oficinal para a sua frota
de ambulancias; ou quando se procede a aquisicdo de servicos de saude para
estabelecimentos prisionais publicos. Mas ndo apenas. Também num enfoque
normativo-positivo se constata rapidamente que existe uma proximidade relevante
entre as normas juridicas disciplinadoras dos contratos publicos e as normas juridicas
disciplinadoras da despesa publica, verificando-se que quer o Codigo dos contratos
publicos (CCP), quer a Lei dos compromissos e dos pagamentos em atraso (LCPA),
quer a Lei de organizacdo e processo do Tribunal de contas (LOPTC), entre outros
instrumentos, apresentam pontos de conexao — por vezes, casuais — nao despiciendos.
Finalmente, também ao nivel da sindicancia ou controlo da atividade publica existem
tais ligagdes: basta pensar no Tribunal de contas (TdC) — incluido na “jurisdigao
financeira” e pertinentemente notado como “estranho” ', trajando ora vestes
jurisdicionais, ora vestes administrativas, ora vestes consultivas (e porventura
politicas ?) — que no ambito do seu perimetro apreciativo frequentemente se debruca
sobre atos contratuais publicos realizadores de gasto.

Ora, ¢ precisamente nesse cruzamento tedrico-pratico entre Direito financeiro
e Direito administrativo que o presente escrito se pretende localizar, sem pretender
enveredar ostensivamente por um ou por outro dos caminhos, e tendo presente que
ambos nele convergem e dele saem.

* Texto originalmente publicado em Revista de contratos publicos, 14, CEDIPRE, Coimbra, 2017.

! Assim, DUARTE, Tiago, Tribunal de contas, visto prévio e tutela jurisdicional efetiva? Yes, we can,
in Cadernos de justica administrativa (CJA), n.° 71, 2008, 31.

ZA propdsito dos receios de um “controlo politico” da administragdo, v. MEDEIROS, Rui, A
proteccdo processual do adjudicatario em face de a recusa de visto no dmbito da fiscalizag@o prévia de
contratos pelo tribunal de contas, in Revista de contratos publicos, n.° 1, 44.



Antes de avancar, importara colocar em evidéncia um topico analitico que,
situando-se incontestavelmente no ambito tematico ora em analise, tem assumido
recentemente uma visibilidade tedrica e pratica acrescida: a denominada
administra¢do da escassez, enquanto atividade administrativa de provisao de recursos
escassos 3. Trata-se de considerar que em muitos dominios da atividade publica —
incluindo naturalmente o dominio dos contratos publicos —, os respetivos atores sao
confrontados com o problema da limitacdo em nimero dos direitos e prestagdes a
atribuir, seja por razdes (i) de finitude natural ou técnica, (ii) de decisdo corretiva do
mercado, ou mesmo (iii) de falta de dinheiro.

De um ponto de vista metodoldgico e sistematico, procurar-se-a alinhar o
discurso com base em vdrios eixos tematicos:

1) Desagregacao da compreensao da despesa publica contratual numa
perspetiva juridico-administrativa (apartado 2.) e numa perspetiva
juridico-financeira (apartado 3.);

i1)  Tentativa de identificacdo de um arsenal jus-principioldgico autonomo
e vinculativo, que constitua o reflexo dos bens juridicos reconhecidos
pelo ordenamento como fundamentais, e que se afirme como
parametro aferidor da correcao (validade) de todas as solugdes;

i)  Esfor¢o de identificagdo de um arsenal de regras juridicas concretas,
que discipline o ato despesista (“contratual”) e que constitua a sua
blindagem juridica *;

iv)  Analise critica de alguns pontos de fricgdo entre as perspetivas de
compreensao referidas em 1).

2. Compreensao juridico-administrativa da despesa publica de base
contratual

2.1. A ideia de equilibrio contratual e reparticio equilibrada de riscos
econdmicos e financeiros

Nao parece ser desproporcionado afirmar que o primeiro momento da
compreensao juridico-administrativo da despesa publica de base contratual passa pela
correta perspetivacdo do que signifique (em todas as suas dimensdes) a diferenca
entre contrato publico e contrato administrativo. Distingao esta, alids, que constitui, ao
mesmo tempo, uma das mais impressivas realizagdes do nosso Codigo dos Contratos
Publicos e que, por isso mesmo ¢ a partir dai, irradia para toda a disciplina juridica
das compras publicas. Sem prejuizo da sua sobreposi¢do em varias ocasides, poder-
se-a afirmar que o “contrato publico” ¢ aquele que ¢ celebrado no ambito da funcao
administrativa, por parte das “entidades adjudicantes” previstas no artigo 2.° do supra
citado Codigo, independentemente da sua designagao e natureza. Resumidamente, tais

3V. a respeito, ARROYO, Luis e UTRILLA, Dolores (org.), La administracion de la escassez. Los
fundamentos de la actividad administrativa de adjudicacion de derechos limitados en numero, Marcial
Pons, Madrid, 2015, em especial 31 e ss.

4 Como se constata, ainda se continua a assumir, como vetor analitico juridico essencial, a biparticdo
principios / regras, por se entender que a mesma transporta utilidade indiscutivel ao nivel cientifico e
expositivo.



entidades serdo: i) as pessoas coletivas publicas; ii) os organismos publicos; iii) ou
quaisquer outras entidades, incluindo as empresariais, quando sujeitas a um controlo
ou influéncia dominante por partes de outras entidades adjudicantes. Sera, assim,
contrato piblico o outorgado por entidade de determinada natureza publica®. E o
estatuto da pessoa coletiva publica que faz, por conseguinte, qualificar o contrato
como publico. Por outro lado, e de forma bem mais restritiva, o contrato
administrativo, que continua — e continuara, espera-s€ — a marcar uma posi¢ao
vincada no amago do Codigo, passa a ser definido por recurso a uma enumeracao de
fatores catalogados, os quais, verificados pelo menos um deles, qualificam, agora, o
contrato como “administrativo”. O que estd em causa ¢, por assim dizer, o conteudo
do contrato, o teor das suas clausulas e, em certas circunstancias, a “ambiéncia”
contratual. Por assim ser, sera contrato administrativo: i) o contrato que, por forca do
Cddigo, da lei ou da vontade das partes, seja qualificado como contrato administrativo
ou submetido a um regime substantivo de direito publico; ii) o contrato com objeto
passivel de ato administrativo ou sobre o exercicio de poderes publicos; iii) o contrato
que confira direitos especiais sobre coisas publicas ao co-contratante ou o exercicio
de fungdes de contraente publico; € iv) o contrato que a lei submeta, ou admita que
seja submetido, a um procedimento de formacgdo regulado por normas de direito
publico e em que a prestagao do co-contratante possa condicionar, ou substituir, de
forma relevante, a realizagdo das atribui¢des do contraente publico.

Ora, em atencdo ao objeto do presente trabalho, pode dizer-se que a
qualificacao de um dado contrato, celebrado por um ente administrativo, no exercicio
da sua funcao administrativa, como “contrato administrativo”, faz arrastar consigo um
conjunto significativo de consequéncias as quais revelam potencialidades varias em
matéria de despesa publica. O ponto ¢ este: um contrato, sendo administrativo, impora,
as partes, vinculagdes tendencialmente “equilibrantes” ou “igualitarias” entre as
respetivas posigoes juridicas; “(...) o regime substantivo dos contratos
administrativos se estrutura normalmente em torno de uma ideia principal de
equilibrio: um equilibrio ponderado entre, por um lado, a finalidade principal da
prossecu¢do do interesse publico e, do outro lado, a garantia dos interesses do co-
contratante, no contexto comum de um consenso constitutivo, caracteristico da ﬁgum
contratual”®. Desde logo, a remuneracdo do contrato continua a incluir, por um lado,
o direito a reposicdo do equilibrio financeiro inicial, nos casos de modificacao
unilateral do contrato pelo contraente publico por razdes de Interesse publico ou de
alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias (artigo 314.° do Codigo dos
Contratos Publicos), bem como, por outro lado, o direito a justa indemnizagao a favor
do co-contratante, motivada pelos danos por si sofridos em resultado dos prejuizos
decorrentes da resolucdao do contrato por parte do contraente publico com fundamento
em Interesse publico (artigo 334.° do Codigo dos Contratos Publicos). Mas ¢ seguro
afirmar que o Codigo vai mais longe e, em homenagem ao tendencial equilibrio
contratual, impde a entidade publica um “dever de proporcionalidade” quanto aos
poderes de conformagdao da relagdo contratual, designadamente nos de direcdo e
fiscalizacdo, que salvaguarde a autonomia do co-contratante, limitando-se ao

> Assim dispde o n° 2 do artigo 1° do Codigo dos Contratos Publicos: “O regime da contratagdo publica
estabelecido na Parte II do presente Codigo € aplicavel a formag@o dos contratos ptblicos, entendendo-
se por tal todos aqueles que, independentemente da sua designacdo e natureza, sejam celebrados pelas
entidades adjudicantes referidas no presente Codigo”.

® ANDRADE, J.C. Vieira de, “A proposito do regime do contrato administrativo no Codigo dos
Contratos Publicos”, in Estudos de Contratagdo Publica — I, organiza¢do de Pedro Gongalves,
Coimbra Editora, 2010, pagina 14.



estritamente necessario a prossecucao do Interesse publico, ndo perturbando, para
além destes limites, a execu¢dao do contrato (n.° 2 do artigo 303.° do Codigo dos
Contratos Publicos), o que, para além do mais, arrasta consigo manifestas implicagdes
de contencao de despesa publica.

Axiologicamente relacionada com a conformacdo da relagdo juridica
contratual (administrativa) e com a inerente prudéncia no gasto publico, o legislador
nao deixou de estabelecer, por um lado, uma cldusula geral “prudencial”, nos termos
da qual se proibe o contraente publico de assumir direitos ou obrigacdes
manifestamente desproporcionadas ou que ndo tenham conexao material directa com
o fim do contrato’, da mesma forma que, e por outro lado, ndo deixou de prever que,
em certo tipo de contratos administrativos, como os que envolvam prestagoes de
concegdo a cargo do co-contratante, o contraente publico nao pode tomar decisdes que
diminuam a responsabilidade ou o risco daquele co-contratante®, assim se garantindo
uma reparticao adequada e equilibrada entre as partes quanto aos riscos econdmicos ¢
financeiros decorrentes da execucdo dos contratos. Verdadeiramente simbolica da
dimensao tendencialmente “equilibradora” ou consensual do contrato administrativo,
mas que ndo deixa de revelar, ao mesmo tempo, uma (dir-se-ia) manifesta ideia de
preservacao ou salvaguarda da sanidade das contas publicas, ¢ a regra juridica
segundo a qual “sempre que ocorra um acréscimo anormal e imprevisivel dos
beneficios financeiros para o co-contratante que nao resulte da sua eficiente gestao e
das oportunidades por si criadas, ha lugar a partilha equitativa desses beneficios entre
0 co-contratante e o contraente publico”, a qual, estranhamente, estd apenas
reservada as parcerias publico-privadas. A partilha equitativa dos beneficios
supervenientes as regras de boa gestdo e das oportunidades que, naturalmente,
decorrem da boa execugdo do contrato nao pode deixar de ser vista como um
corolario de um principio geral da reparticao dos riscos do contrato administrativo,
designadamente naquele segmento que prevé que o risco deve ser sempre atribuido a
parte que esta em melhores condigdes para o controlar e dai retirar maior beneficio.
Alias, a extensdao deste regime a todos os contratos administrativos poder-se-ia
consumar como uma dimensao mais do regime previsto para a reposi¢ao do equilibrio
financeiro do contrato, estabelecido no artigo 282.° do Cédigo dos Contratos Publicos.
Nao sendo esta a oportunidade para a defesa cabal desta possibilidade, ndo se pode
omitir, todavia, que a solucdo legislativa, na medida em que condicionou a aplicagao
de um regime materialmente justo a um sé certo tipo contratual (as parcerias publico-
privadas), acaba por provocar, quanto aos demais tipos, uma situacdo materialmente
injusta, sobre a qual importa reflexionar e, no devido tempo, intervir.

2.2. Enquadramento principiolégico e densificacoes relevantes

As notas anteriores a proposito do regime juridico da conformagao do contrato
administrativo tinham, também, o objetivo de fazer sublinhar que a qualificacdo de
um contrato como administrativo acarretava, como acarreta, varias implicacdes
normativas, as quais, por sua vez, revelam estreita ligacdo ao tema da despesa publica.
Todavia, seguindo o método supra exposto, que implica, em primeiro lugar, a
identificacdo de um arsenal jus-principiologico que constitua o reflexo dos bens
juridicos reconhecidos pelo ordenamento como fundamentais, € que se afirme como

7 Cfr. Artigo 281° do CCP.
8 Cfr. Artigo 303° do CCP.
9 Cfr. Artigo 341° do CCP.



parametro aferidor da correcao (validade) de todas as solugdes concretas, para, so
depois, proceder a identificacdo do arsenal de regras juridicas concretas, que
disciplinem os atos ou contratos despesistas, passar-se-4 a enunciacao de alguns
principios gerais da contratacdo publica, destacando aqueles que mais intensa ligagao
revelem quanto a tematica de que se ocupa este trabalho.

Todavia, e em antinomia com outra legislacao relevante no dominio do Direito
administrativo (de que sera exemplo paradigmatico o recém criado Cddigo do
Procedimento Administrativo, contido no Anexo ao Decreto-Lei n® 4/2015, de 7 de
Janeiro, com o seu extenso rol de principios juridicos), o Codigo dos Contratos
Publicos ndo se mostrou especialmente generoso no momento da especificacao dos
seus principios juridicos fundamentais. Na verdade, modestamente, foi apenas capaz
de salientar que “a contratacao publica sdo especialmente aplicaveis os principios da
transparéncia, da igualdade e da concorréncia” (n.° 4 do seu artigo 1.°). E um acervo
assaz escasso, principalmente levando em linha de conta que muitas e muitas das
solucdes legalmente previstas no proprio Codigo para os mais diversos momentos do
procedimento pré-contratual publico, por exemplo, constituem normas juridicas
criadas e estabilizadas a partir de interpretagdes laboriosas (e pretorianas,
frequentemente) das instdncias europeias comunitarias (legislativas, politicas e
jurisdicionais) que resultavam da aplicacao de multiplos principios juridicos, escritos
e nao escritos. Ora, “ndo arriscariamos muito se disséssemos que a contratagdo
publica é certamente uma das matérias em que mais se sente a importancia concreta
ou pratica dos principios juridicos, bastando referir para o efeito os inumeros casos
decididos pelas entidades adjudicantes e, em ultima instancia, pelos nossos tribunais
com fundamento direto e autonomo numa norma deles retirada ou neles implicita,
sem esquecer a jurisprudéncia comunitaria, que tantas e tantas vezes se faz eco dos
principios da contratagdo publica™°.

Talvez ndo seja despropositado afirmar que, na Otica que nos ocupa, O
principio da concorréncia constitui a trave-mestra paramétrica e valorativa de todo o
Codigo dos Contratos Publicos. E na promogio da concorréncia que, por um lado, se
desdobram variadissimas disposi¢des normativas que perpassam todo o diploma e que,
por outro lado, mais nitidamente se alcanga a intersecdo entre o quadro axiologico do
Direito administrativo ¢ do Direito financeiro. O chamamento da concorréncia, a
interpelacdo ao mercado, o bom e facil acesso dos operadores econdomicos as compras
publicas, tudo isto ¢ entendido como patamares (juridicamente pressupostos e
enquadrados) inadidveis para a subsisténcia de mais e melhores propostas, que
permitam as entidades adjudicantes estarem munidas da melhor informag¢do no
momento, ou nos momentos, da decisdo administrativa que importe a assun¢ao de um
custo financeiro. Ora, tdo transversal ¢ este principio juridico que ndo havera,
praticamente, norma do Codigo dos Contratos Publicos que se possa afirmar como
imune ou indiferente a promocao da concorréncia. Sem prejuizo, a revelacdo da
concorréncia assume caracter simbolico na dinamica que se estabelece entre
“proposta” e “analise das propostas”.

Num primeiro momento, o Cédigo nao prescinde de constituir a “proposta”
como sendo instruida pelos (/) documentos que, em fungdo do objeto do contrato a
celebrar e dos aspetos da sua execucao submetidos a concorréncia pelo caderno de
encargos, contenham os atributos da proposta, de acordo com os quais o concorrente
se dispde a contratar; e (ii) pelos documentos exigidos pelo programa do

10 Assim, OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, “Os principios gerais da contratagdo publica”, in Estudos
de Contratagdo Publica — I, organizag¢do de Pedro Gongalves, Coimbra Editora, 2008, 52.



procedimento que contenham os termos ou condig¢des, relativos a aspetos da execugao
do contrato ndo submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos, aos quais a
entidade adjudicante pretende que o concorrente se vincule (respetivamente, alineas
b) e ¢) do n° 1 do seu artigo 57.°). Temos, portanto, que a proposta se consubstancia
nesses dois elementos: os “atributos”, isto €, a resposta do concorrente ao desafio
concorrencial lancado pela entidade adjudicante; e os “termos e as condigdes” através
dos quais o concorrente adere aquilo que a entidade adjudicante definiu como nao
sujeito a concorréncia. A proposta ¢, assim, alicercada no bindémio “resposta a
concorréncia/ adesdao ao que nao admite concorréncia”, se a expressao for consentida.

JA& num segundo momento, o mesmo Codigo vai exigir a exclusdao das
propostas que ndo apresentem os seus atributos!'; das propostas que apresentem
atributos que violem os parametros base fixados no caderno de encargos ou que
apresentem termos ou condi¢cdes que violem aspetos da execugdo do contrato a
celebrar ndo submetidos a concorréncia!?; e, por ultimo, das propostas cuja
impossibilidade de avaliagdo resulte da forma de apresentacdo dos respetivos
atributos'3. Neste sentido, ¢ possivel alcangar que os dois momentos definidores e
inultrapassaveis de todos os procedimentos pré-contratuais publicos (a apresentacao
das propostas e a avaliagdo das propostas) se mostram intrinsecamente conectados
com a promog¢ao da concorréncia ou, talvez sustentado de melhor forma, reveladores
da promocgdo da concorréncia como vértice ultimo de todo o programa normativo da
contratagdo publica.

Incontornével ¢, também, afirmar o principio da transparéncia como revelador
de um bem juridico fundamental no mercado administrativo: esse bem juridico é&,
precisamente, a transparéncia, reconhecida em maultiplas dimensdes, tais como (i) o
dever de publicitacdo adequada da intencdo de contratar por parte da entidade
adjudicante; ou (ii) a correta enunciacdo das regras do procedimento, tanto aquelas
que disciplinam os requisitos de acesso € permanéncia ao procedimento pré-contratual,
como aquelas outras que especificam o modo através do qual se fara a adjudicagao.
Evitar surpresas aos operadores econdmicos !4, publicitando — e, por isso,
estabilizando adequadamente — o quadro juridico que envolve o momento pré-
contratual € o momento contratual publico, ¢, sem margem para duvidas, um dos
designios principais do Codigo dos Contratos Publicos. Designio principioldgico este
que se revela, ao nivel das solug¢des juridicas concretas, por exemplo nos transversais
deveres de antincio (anuncio de pré-informagao — seu artigo 34.°; antincio periddico
indicativo — seu artigo 35.°; antincio da adjudicagdo — seu artigo 78.°; anuncio
voluntario de transparéncia — seu artigo 78.°-A) ou no espirito de pacificagdo e
estabilizacdao inerentes aos regimes de esclarecimentos e retificacdes das pegas do
procedimento (seu artigo 50.°) e de erros e omissdes do caderno de encargos (seu
artigo 61.°). No caso especifico do concurso publico, o legislador ndo deixou de exigir
que o programa do concurso deva indicar o critério de adjudicagdo, bem como,
quando for adotado o da proposta economicamente mais vantajosa, o modelo de
avaliacdo das propostas, explicitando claramente os fatores e os eventuais subfactores
relativos aos aspetos da execugdao do contrato a celebrar submetidos a concorréncia
pelo caderno de encargos, os valores dos respetivos coeficientes de ponderagao e,

I . Artigo 70.°, n.° 2, alinea a) do CCP.
12 cf. Artigo 70.° n.° 2, alinea b) do CCP.
13 Cfr. Artigo 70.° n.° 2, alinea c¢) do CCP.

14 Neste sentido, OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, “Os principios gerais da contratagdo publica”, cit.,
101.



relativamente a cada um dos fatores ou subfactores elementares, a respetiva escala de
pontuagdo, bem como a expressdo matematica ou o conjunto ordenado de diferentes
atributos suscetiveis de serem propostos que permita a atribui¢do das pontuacdes
parciais (alinea n) do n.° 1 do seu artigo 132.°).

Por outro lado, o principio da proporcionalidade, sendo um principio geral da
atividade administrativa, constitucionalmente consagrado (n.° 2 do artigo 266.° da
Constitui¢do da Republica Portuguesa), e sendo, também por isso, um principio
enquadrador de todos os procedimentos e atividades administrativas (artigo 7.° do
Codigo do Procedimento Administrativo), ndo pode, em consequéncia, deixar de
ocupar um espago central na dinamica da afirmag¢ao dos bens juridicos fundamentais
da contratagio publica. E o principio da proporcionalidade que impde as entidades
adjudicantes a adocdo de comportamentos e ag¢des que se traduzam no bom
cumprimento do Interesse publico e, por ineréncia, na prudéncia do gasto publico, nao
se tolerando, juridicamente, decisdes que excluam, injustificadamente, determinados
operadores econdmicos do acesso ao mercado das compras publicas, nem se
admitindo opg¢des que se consolidem na exclusdao, precipitada, de concorrentes ou
candidatos por motivos formais despiciendos. Na medida em que a atividade
contratual publica implica, na maioria das circunstancias, despesa publica, todas as
acoes das entidades adjudicantes (quer no procedimento pré-contratual, quer na
execu¢ao do contrato) devem assegurar uma correspondéncia valorativa entre o
sentido da decisdo e o objetivo a alcangar, eliminando-se o desperdicio de dinheiros
publicos ou a adogdo de comportamentos patologicos que constituam riscos
imprudentes que afetem o infra afirmado principio da seletividade da despesa publica.

De entre os varios exemplos disponiveis, o arsenal de regras juridicas
concretas que densificam este principio da proporcionalidade estabelece a proibicao
de exclusdao de propostas com fundamento em desconformidade dos respetivos bens
ou servicos com especificacdes técnicas de referéncia, desde que o concorrente
demonstre, de forma adequada e suficiente, que as solugdes apresentadas na sua
proposta satisfazem, de modo equivalente, as exigéncias definidas por aquelas
especificagdes!’; a propria proibigdo de fixa¢do de especificagdes técnicas que fagam
referéncia a um fabricante ou uma proveniéncia determinados, a um processo
especifico de fabrico, a marcas, patentes ou modelos ¢ a uma dada origem ou
producdo, que tenha por efeito favorecer ou eliminar determinadas entidades ou
determinados bens'®; a prorroga¢do de prazos para a apresentacdo de propostas que
resulte de esclarecimentos ou retificagdes realizadas pela entidade adjudicante quanto
a aspetos essenciais das pecas do procedimento'’; a possibilidade de o juri pedir
esclarecimentos aos concorrentes sobre o teor das propostas apresentadas e que sejam
necessarios para a analise e avaliacdo das mesmas'®; ou a obrigatoriedade de os
fatores (e, eventualmente, os subfactores) que densifiquem o critério de adjudicacao
da proposta economicamente mais vantajosa abranger, apenas, os aspetos de execucao
do contrato a celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos, nao se
admitindo que tais fatores digam respeito, direta ou indiretamente, a situagdes,
qualidades, carateristicas ou outros elementos de facto relativos aos concorrentes!®.

15 Cfr. Artigo 49.°, n.° 4, do CCP.
16 Cfr. Artigo 49.°, n.° 12, do CCP.
17 Cfr. Artigo 64.° do CCP.

18 Cfr. Artigo 72,° do CCP.

19 Cfr. Artigo 75.°, n.° 1 do CCP.



Por ultimo, e porque a natureza do presente escrito forga, naturalmente, a
realizar escolhas, opta-se por fazer sobressair, de entre a vasta pandplia disponivel de
principios juridicos da contratagdo publica, aquele que se poderia designar como
“principio do procedimento”. Significa isto que se impde ao legislador que seja capaz
de enunciar, de forma tdo exaustiva quanto vinculativa, quais sdo os procedimentos
pré-contratuais disponiveis as entidades adjudicantes. No momento em que decide
cumprir uma tarefa publica através do contrato, determinada entidade adjudicante
apenas pode optar por um dos procedimentos tipificados legislativamente e, mesmo
neste caso, apenas quando se verifiquem os respetivos pressupostos. A previsibilidade
da agdo publica ¢ estruturante a boa acao administrativa contratual e, inegavelmente,
constitui mais um elemento de intersecdao ou de sintonia comunicativa entre o Direito
financeiro e o Direito administrativo. Quanto a esta dimensdo, o legislador foi tao
claro e tdo impositivo quanto poderia ter sido: criou um catalogo de procedimentos
pré-contratuais (alias, neste ponto, foi mesmo longe: previu, em detalhe, quais as
pecas tipicas de todos os procedimentos de formagao de contratos — seu artigo 40.°),
ao mesmo tempo que foi capaz de prever, no momento histérico, politico e legislativo
em que o diploma foi produzido, um conjunto de contratos, também desde logo
catalogados, que encerram, eles mesmos, prestacdes tipicamente disponiveis a
concorréncia do mercado e que, por isso mesmo, forcam a entidade adjudicante a

escolha de um regime juridico (pré-contratual e contratual) que o proprio Cédigo ja
disciplina — seu artigo 16.°.

3. Compreensao juridico-financeira da despesa publica de base contratual

3.1. Ponto prévio: a autonomia e a centralidade do Direito da despesa
publica

Se em termos de retorica juridico-administrativa o enquadramento pode ser
apresentado como exposto, em termos de Direito financeiro, o enfoque, sem
desembocar em opostas conclusdes, ¢ diverso.

Em termos introdutorios, importa comecar por assinalar que o segmento
despesa ou gasto publico se apresenta tradicionalmente como o “parente pobre” 2° da
analise e da ciéncia juridico-financeira, em claro detrimento do segmento receita ¢
particularmente dos subdominios dos tributos e dos impostos. Nao se estranha, neste
ambiente, que o desenvolvimento por que tem passado o Direito tributdrio — ou, no
quadro da ciéncia juridica portuguesa, o Direito fiscal — nao venha sendo
acompanhado por igual desenvolvimento do Direito da despesa.

As evidéncias, porém, impdem uma inflexao de abordagem. Sem prejuizo da
necessidade de se continuar a escrutinar ¢ estudar adequadamente os modos como se
criam, quantificam (liquidam) e arrecadam os recursos publicos, num Estado de
Direito responsavel a andlise da ciéncia juridico-financeira ndo pode deixar de ter
igualmente por topico referencial os problemas relacionados com o modo como os
dinheiros se utilizam, até porque a realidade parece impor a conclusdo de que o
alheamento e o distanciamento estdo na origem de inimeras patologias, algumas com
repercussoes intergeracionais (défices excessivos, endividamento de longo prazo, etc.).

20A expressdo pode ser encontrada, nomeadamente, em CHEVAUCHEZ, Benoit, La dépense publique,

au coeur de nos systémes de finances publiques, in Revue frangaise de finances publiques, 77, Marco
de 2002, 27, 28.



Impde-se, por conseguinte, que o péndulo cientifico deixe de estar preso num dos
lados do semicirculo gnoseologico, para passar a percorrer todo o seu perimetro em
condig¢des de igualdade e dignidade.

Procure-se refletir sobre alguns eixos tematicos, ainda que topicamente,
acentuando desde ja que se estd sempre em presenca de verdadeiras normas juridicas
com natureza prescritiva e eficacia vinculativa, de modo algum reconduziveis a
simples prerrogativas voluntarias ou orientagdes de cumprimento facultativo.

3.2. Enquadramento principiolégico e densificacoes relevantes

O primeiro principio a ser apontado ¢ omnipresente: o principio da
prossecucao do Interesse Publico. Trata-se de uma diretriz teleologica ou finalistica
constitucionalmente ancorada que impde que todas as atuagdes publicas devam ter por
fim o interesse coletivo 2!, corporizado na satisfagdo das necessidades coletivas, o que,
na verdade, acaba por refletir a propria necessidade existencial de subsisténcia da
comunidade socio-juridicamente organizada. Enfatize-se que o Interesse publico aqui
considerado ndao se confunde com os interesses dos Estado enquanto aparato
organizatorio reflexivo das estruturas politicas e administrativas daquela comunidade,
mas vai muito além disso, sob pena de se confundir com uma odiosa burocracia. De
facto, considerando que a juridificacdo de procedimentos e processos € necessaria €
vital — sob pena de se cair na casualidade ou no (des)favorecimento ilegitimo —, o
que se intende quando se apela ao Interesse publico ¢ a interiorizagdo intuitiva da
ideia de que além dos interesses privados e casuisticos existem interesses supra-
pessoais que ndo podem deixar de ser considerados. De resto, até resulta duvidoso que
se possa dizer que o Estado (ou os seus 0rgaos) tenham interesses proprios, no sentido
de por si titulados — a adequada percep¢ao do Estado de Direito impora a conclusao
de que todos os interesses dos entes publicos sao necessariamente interesses alheios,
consubstanciados em poderes funcionais, juridicamente enquadrados e
tendencialmente indisponiveis.

Em resumo, este principio perpassa toda a atuacdo publica de um modo
incontornavel e impede, ndo apenas a sobreposicdo, mas a “simples” consideragao
equiparada (igualada) de interesses privados no momento da tomada de decisdo
juridico-financeira publica. Interesse publico e interesses privados nao estdo, neste
ambito, em situagdo de igualdade.

Propagados a partir do primeiro e tendo-o por fundamento ultimo, surgem
alguns outros principios juridico-normativamente relevantes que igualmente
enquadram e enformam o ato juridico-financeiro publico, e particularmente o ato de
despesa publica, como sejam (i) o principio da equidade intergeracional — impositivo
de uma ética do futuro (Zukunfisethik) > ¢ de um dever de acautelamento e
preservacdo dos interesses das geragdes vindouras 2* | numa ldgica

intertemporalidade; (ii) o principio da seletividade da despesa ptublica — nos termos

21y, a propdsito, KLEIBER, Michael, Der grundrechtliche Schutz kiinftiger Generationen, Mohr
Siebeck, Tiibingen, 2014, 118, 119.

2 A proposito, v. IRRGANG, Bernhard, Nachhaltigkeit als Ideologie?, in Revista Portuguesa de
filosofia, 59, 2009, fasc. 3, 778 e ss. V., ainda, 0o ROCHA, Joaquim Freitas da, “Breves reflexdes sobre
responsabilidade colectiva e finangas publicas”, in Anuario publicista da Escola de Direito da
Universidade do Minho, Tomo I, Escola de Direito da Universidade do Minho - Departamento de
Ciéncias Juridicas Publicas, Braga, 2012, 126 e ss.

By, KLEIBER, Michael, Der grundrechtliche Schutz kiinftiger Generationen..., cit., 15.



do qual a opg¢do despesista deve ser adequadamente ponderada e acrescidamente
fundamentada, apelando a um nexo de causalidade entre o meio (a despesa a efetuar)
e o fim (a necessidade a satisfazer), e tendo presente a existéncia de um direito
fundamental a boa despesa publica, titulado por todos sem excecdo 24; ou (iii) o
principio da boa gestdo — nos termos do qual se impde a mais racional utilizagao
possivel dos dinheiros publicos em geral e das dotagdes orcamentais em particular.

A propdsito deste ultimo e ndo obstante algumas hesitagdes doutrinarias
derivadas da respetiva “substancia econdémica”, ndo pode deixar de se mencionar que
se trata de um auténtico principio juridico, “incorporador de um critério normativo
que procura disciplinar no plano juridico o mérito economico de um comportamento”
25, Do seu ambito irradiam deveres (juridicos, ndo meras exortagdes programaticas) de
programacao e gestdo de acordo com critérios racionais, evitando o desperdicio de
fundos publicos e maximizando os recursos disponiveis, em termos de apenas adquirir
os recursos financeiros, humanos e materiais adequados, tentando sempre atingir os
objectivos delineados ab initio. Seja como for, os critérios apontados constituem
mandados de optimiza¢do, € nao regras absolutas, antes resultando de uma relagdo de
ponderacdo que tenha em vista, nomeadamente, o tipo de atividade em que a atuacgao
publica se insere. Neste sentido, as atuagdes de natureza marcadamente econdmica
(v.g., despesas com a realizacdo de eventos, feiras e mercados) ndo poderdo ser
valoradas do mesmo modo que as atuacdes de natureza eminentemente social ou
assistencial (v.g, prestagdes a familias carenciadas, a jardins de infancia ou a lares de
acolhimento), ndo obstante se reconheg¢a que, num caso ou no outro, o Interesse
publico ¢ sempre o farol orientador da conduta do agente.

Nos quadros de uma teoria juridica normativamente orientada, o referido
arsenal principiologico devera ser densificado em regras, as quais constituem normas
por natureza mais concretas, tendencialmente auto-excludentes e com uma vocagao
aplicativa mais acentuada. Compreensivelmente — ou talvez nao, pois poderia haver
um Coédigo financeiro publico, unitario, autonomo, sistematizado e tendencialmente
completo — tais regras constam de uma pluralidade de diplomas normativos, de
abrangéncia e valor distintos (leis com valor refor¢ado e leis sem valor reforgado; leis
gerais ¢ leis especiais; leis substantivas e leis adjetivas, etc.), de onde se destacam a
Lei de enquadramento or¢amental (L 91/2001 — LEO, o Regime da administracao
financeira do Estado (DL 155/02 — RAFE), a Lei dos compromissos e dos
pagamentos em atraso (L 8/2012 — LCPA), a Lei de organizacdo e processo do
Tribunal de contas (L 98/97 — LOPTC), bem assim como as diversas leis do
or¢amento (anuais).

Uma vez mais sem pretensoes de exaustividade, tendo por referéncia

subjetiva-institucional todos os entes publicos %¢, e descurando as inumeras

24 ROCHA, Joaquim Freitas da, “Sustentabilidade e finangas publicas responsaveis. Urgéncia de um
Direito Financeiro equigeracional”, in Estudos em homenagem ao Prof. doutor José Joaquim Gomes
Canotilho, volume I, Stvdia Ivridica — 102, Coimbra editora, Coimbra, 2012, 619 ¢ ss.; MAGALHAES,
Carla Dantas, Regime juridico da despesa publica: do direito da despesa ao direito a despesa,
dissertacdo de mestrado, disponivel em www.tributarium.net.

25 Assim, ROCHA, Joaquim Feitas da, Direito financeiro local (Financas locais), 2.* edigdo, CEJUR,
Coimbra, 2014, 126.

26 Importa precisar que o perimetro subjetivo de abrangéncia dos diplomas mencionados no texto nao &,
sequer aproximadamente, idéntico. Basta pensar, por exemplo, que o RAFE se aplica, em principio,
apenas aos organismos do Estado stricto sensu, enquanto que a LOPTC ou a LCPA alargam a sua
abrangéncia a muitissimos outros organismos e entidades. V., por exemplo, GOMES, Noel, 4 lei dos




particularidades de regime inerentes a cada tipo de despesa publica em particular (v.g.,
despesas consignadas a fins sociais, situagdes de desequilibrio financeiro), permite-se
individualizar os seguintes aspetos de regime:

)

Vi)

vii)

viii)

Nenhuma despesa publica pode ser efetuada sem prévia previsao legal
permissiva, inscricdo or¢amental e adequada classificagdo (tipicidade
qualitativa) ?7;

Nenhuma despesa, ainda que previamente prevista, pode ser efetuada
sem cabimento numa dotagdo or¢camental prévia ou para além do
montante desse cabimento (tipicidade quantitativa) 28;

Todas as despesas devem ser fundamentadas em termos de se
demostrarem inequivocamente como boas despesas (a utilidade de
uma despesa publica ndo se presume), o que equivale a dizer que
devem ser cumpridoras dos mandatos da utilidade, prioridade,
economia, eficiéncia e eficacia 2°;

As despesas apenas podem ser autorizadas pelas entidades com
competéncia administrativa — e, eventualmente, politica — expressa
para tal 3¢,

Apenas podem ser assumidos compromissos (ato de contacto com o
exterior) se existirem, além do cabimento inicial, fundos disponiveis
(verbas disponiveis a muito curto prazo, grosso modo, a trés meses 3!);
Em todos os atos formais despesistas (ordem de compra, nota de
encomenda, etc.) deve ser aposto um numero de compromisso valido e
sequencial (sem o qual o contrato ou a obrigac¢do serdo nulos) 3%;
Certos atos de despesa necessitam, antes de ser efetivados, de sujeicao
e fiscalizacdo prévia por parte do Tribunal de contas, para efeitos de
emissao de visto prévio (sem o qual ficardo inibidos de produzir alguns
dos seus efeitos)*3;

Os pagamentos também s6 podem ser autorizados pelas entidades com
competéncia expressa para tal, ndo devendo coincidir no mesmo
sujeito a competéncia para autorizar a despesa e para autorizar o
pagamento da mesma (segregacdo funcional) 34;

Os pagamento apenas devem ser efetuados apds o fornecimento dos
bens ou servigos *°.

compromissos e dos pagamentos em atraso — dmbito subjectivo e principais obrigagdes, in Revista de
Direito Regional e Local, n.° 19, Jul.-Set. 2012, pp. 42-53.

27 Cfr. art.*s 42.°,1n.° 6, alinea b) da LEO e 22.°, n.° 2 do RAFE.
28 Cfr., uma vez mais, art.” 42.°, n.° 6, alinea b) da LEO, e n.° 5.
29 Cfr. art.os 42.°,n.° 6, alinea ¢) da LEO e 22.°, n.° 3 do RAFE. No que concerne ao acrescido dever de
fundamentagdo, impde-se que o mesmo seja feito por referéncia a um raciocinio casuistico € a um

método concretizador — tendo em vista aquela despesa em especifico —, e ndo em abstrato,
remetendo em geral para a lei.

30 Cfr,
3 Ctr.,
32 Cr.
3 Cr.
34 Ctr.
35 Ctr.

art.° 23.° do RAFE

art.”45.°, n°1daLEOe5.°n.°1e3.° alinea f) da LCPA.
art.°5.°,n.° 3 da LCPA.

art.” 44.° e ss. da LOPTC.

art.°42.°, n.° 1 da LEO ¢ 29.° do RAFE.

art.°9.°, n.° 1 da LCPA.



Como se pode ver, toda a despesa publica — incluindo naturalmente a de base
contratual — estd sujeita a um auténtico parametro ou crivo juridico-normativo, € nao
apenas a um controlo de oportunidade, mérito ou conveniéncia de efetivacao,
demonstrando claramente a importancia do Direito da despesa como segmento
essencial nos quadros de um Estado de Direito. De resto, o parametro referido nao
apenas se materializa numa dimensao estatica e positivista (ao nivel da verificacao
abstrata e ab initio dos requisitos formais, organicos e procedimentais), como
igualmente ganha corpo numa dimensao dinamica e realista, mormente quando se
exige a averiguacdo concomitante de existéncia de fundos disponiveis.

Tudo regras juridicas, das quais, evidentemente, os Tribunais nao podem ficar
arredados.

Esta ultima afirmacao conduz a retérica discursiva para um ponto ulterior da
analise: o controlo da despesa publica contratual.

4. Os problemas de controlo, em referéncia ao TdC

O cruzamento referido entre despesa publica e contratacdo publica — ou,
numa perspetiva mais ampla, entre Direito financeiro e Direito administrativo (dos
contratos publicos) — reveste uma especial pertinéncia ao nivel dos problemas de
sindicancia da atividade publica contratual. Com efeito, assumindo a juridificacao
desta ultima, resulta claramente perceptivel a premissa de que a fiscalizacdo dos
moldes em que ela se desenvolve constitui um nucleo analitico incontornavel da
respetiva teoria geral, embora, compreensivelmente, um nucleo que se situe logica,
expositiva e por vezes cronologicamente a jusante.

No presente escrito, atentas as limitagdes da retérica discursiva, entende-se
adequado restringir a men¢do a uma selecdo avulsa de quadrantes problematicos,
tendo por referéncia a intervengao do TdC.

A tais quadrantes dedicaremos os apartados sistematicos subsequentes.

4.1. A querela inicial: a “jurisdi¢do” do Tribunal de Contas

O primeiro dos nucleos que pode ser trazido a discussao respeita a um possivel,
e potencial, conflito de jurisdi¢des.

De um modo aproximativo, poder-se-ia pensar que em determinados
segmentos da contratagdo publica existe a possibilidade real de os tribunais da ordem
administrativa e fiscal (TAF’s), por um lado, e o Tribunal de contas, por outro, se
poderem confrontar em termos de sobreposicao dos poderes sindicancia dos atos. Tal
aconteceria, designadamente, no ambito do denominado processo de fiscalizacao
prévia, no contexto do qual o 6rgdo maximo da “jurisdicao” financeira apreciaria a
regularidade juridico-financeira dos atos e contratos sujeitos a sua apreciagdo € apor-
lhes-ia um visto. Paralelamente, os TAF’s também disporiam de poderes de cognicao
que lhes permitiriam apreciar a legalidade dos mesmos, potenciando as possibilidades
de sobreposicdes, conflitos e contradigdes entre ambos os vetores de controlo.

Ora, sem grandes alongamentos discursivos, sera de defender que se tem por
superada a discussao.

Na verdade, a questdo do conflito de jurisdigdes resultara ab initio atastada se
for defendido — como parece que deve ser — a natureza ndo jurisdicional dos
poderes de cognicdo do TdC no ambito da fiscalizacao prévia e da aposicao de visto.
De resto, ¢ mesmo correndo o risco de alguma excessiva simplificagdo sempre se



diria: consistindo a fung¢do jurisdicional no conjunto de atos juridicamente ordenados
com vista a resolucao de um dissidio de pretensdes, ndo se vé como resultaria espaco
para considerar a sua existéncia aqui, pois, em verdade, ndo existe o pressuposto base:
o dissidio ou conflito.

Seja como for, sobre a questdo ja autorizado pensamento se pronunciou 3°,
pelo que para 14 se remete, salientando, em todo o caso, que a remissao ndo abrange a
motivacdo. Por outras palavras: concorda-se com os argumentos (v.g.,
impossibilidade de anulagdo ou declaragdo de nulidade; suscetibilidade de valor
declarativo positivo do siléncio; insuscetibilidade recursiva), mas ndo com o substrato
axioldgico que subjaz a sua tomada em consideracdo, que sera a tutela jurisdicional
efetiva, a tutela do direito dos particulares a um processo equitativo € a visdo
subjetivista do contencioso administrativo. Seguramente em contraciclo, (ainda) nao
cremos nas virtualidades absolutas de um contencioso subjetivista.

Em todo o caso, fundamentagdes a parte, a verdade € que a conclusao, resta a
mesma: o TdC est4 aqui a atuar investido numa fungao materialmente administrativa.

Enfim, no que a este topico diz respeito, ndo estando o TdC a atuar como um
auténtico tribunal, no desempenho de fungdes jurisdicionais, fica prejudicada, por
ilogismo, a questao do conflito de jurisdigdes.

4.2. O tipo de controlo da atividade contratual publica: controlo de
juridicidade e controlo de oportunidade (a proposito da “boa
gestao”)

Em segundo lugar, poder-se-ia levantar um outro problema: estara o TdC, no
momento em que aprecia a regularidade juridico-financeira de um contrato, no quadro
do mesmo processo de fiscalizagdo prévia, a efetuar um controlo de mérito, em
desconformidade com os ditames gerais do principio do Estado de Direito, e
particularmente da separacao de poderes e da reserva da administragao?

Ja se viu que nao se deve considerar que se trata de um “tribunal”, pelo que a
questdao, também aqui, se deveria ter por prejudicada. Mas, na verdade, € na maior
parte das situagdes nao se tratara sequer de um controlo de mérito.

Ainda que de um modo superficial, justificam-se aqui algumas consideragdes
acrescidas.

A este proposito, ndo ¢ incomum a afirmagdo de que o TdC, no quadro dos
seus poderes (e.g., fiscalizagdo prévia e outorga de visto), pode exercer tanto um
controlo de legalidade como um controlo de oportunidade (mérito) da atividade
sindicada. Em termos praticos: em face de uma despesa publica de base contratual, o
TdC poderia, por um lado, averiguar se os respetivos atos juridicos cumpririam os
requisitos que o ordenamento exige para que possa ser considerados atos validos (v.g.,
principios e regras de competéncia, forma, procedimento e substancia) e, por outro
lado, apreciar se esses mesmos atos se apresentariam como atos oportunos, do ponto
de vista da sua correcdo ou bondade materiais no ambito de um pardmetro
discricionario deixado pelo criador normativo ao 6rgao administrativo aplicador. Este
segundo controlo, discricionario, materializar-se-ia, designadamente, na apreciacao
«...do mérito da gestdo, segundo critérios de economicidade, eficiéncia e eficacia” 3.

36 Acompanham-se aqui os pertinentes argumentos de TIAGO DUARTE, in Tribunal de contas, visto
prévio e tutela jurisdicional efetiva?..., cit., 33 e ss.

37 Assim, MARTINS, Guilherme D’Oliveira, O Tribunal de contas e a actividade contratual ptblica, in
Revista de Contratos Publicos,n.° 1, 9 e ss.



Pela nossa parte — respeito devido —, ndo se segue tal conclusdo, assentando a
discordancia na seguinte trave estrutural de pensamento: o principio da boa gestdo ¢
um auténtico principio juridico, embora com um forte substrato econémico.

Na verdade, parece inquestiondvel que tendo nascido “fora do Direito”, o
principio da boa gestao foi por este incorporado, em termos de se poder afirmar que
mais nao serd, at¢ certo ponto, do que um reflexo do principio da proporcionalidade.
Como ja se referiu em outra sede, procura-se apontar um critério normativo para
disciplinar no plano juridico o mérito econdmico de um comportamento, o0 que passa
por identificar trés indicadores de performance: a aquisi¢ao de recursos financeiros,
humanos e materiais ao menor custo, tanto em quantidade como em qualidade
(economia); a realizacdo dos objetivos inicialmente propostos (eficacia); e a
maximiza¢do dos resultados em face dos recursos disponiveis (eficiéncia) 38,

Conferindo uma nota mais juridico-realista (empirica, aplicativa) ao discurso,
pense-se por exemplo na despesa publica contratual para a realizacdo de um feira de
empreendedorismo com a duracdo de trés dias e em trés localizagdes diferentes. Se na
consecucao da mesma forem utilizados materiais de construcao excessivamente caros
ou um numero desnecessario de funcionarios e viaturas, o critério da economia nao
serd atingido, do mesmo modo que se os objetivos tracados ab initio ndo forem
conseguidos (por exemplo, gastando o dinheiro para depois apenas se realizar a feira
em dois dos trés dias ou somente com algumas das modalidades programadas) nao
serd eficiente. Analogamente, se, com os recursos gastos (ainda que econdémicos €
eficazes) se poderia ter conseguido melhores resultados (e.g., em termos de projecao
mediatica, agenciamento de clientes ou divulgacao), a eficiéncia resulta questionada.

Como se referiu, até certo ponto, a boa gestdo materializa um reflexo do
principio da proporcionalidade pois, bem vistas as coisas, uma despesa publica nao
economica, ineficaz ou ineficiente ndo sera, simultaneamente nem necessaria
(viaturas ou funciondrios em excesso), nem adequada (os meios deveriam ter sido
outros), nem proporcional (inexisténcia de nexo causal entre gasto e resultados).

Enfim, e em poucas palavras, seja como principio juridico autdbnomo, seja
como reflexo do principio da proporcionalidade, o postulado da boa gestao — e as suas
densificagdes — consubstancia um real principio juridico e como tal deve ser encarado,
integrando o parametro aferidor da juridicidade das atuagdes de despesa publica. Por
conseguinte, quando o TdC aprecia as atuagdes desde estes pontos de vista, esta ainda
e sempre a efetuar um controlo de juridicidade e ndo um controlo de oportunidade.

Nao significa o referido que ndo existem prerrogativas de apreciagao de
conveniéncia, oportunidade ou mérito das atuagdes despesistas publicas. Existem, e
devem existir, simplesmente nao serdo ¢ tituladas por 6rgaos atuando como entes
jurisdicionais, ainda que com especial revestimento institucional, como o TdC. Na
verdade, a distingdo entre controlo de legalidade e controlo de mérito “permanece
valida de conteudo”, nomeadamente “...quando o decisor publico se encontre perante
duas, ou mais, solu¢des que cumpram de igual forma os critérios da economia,
eficiéncia e eficacia”, situacdo em que estara legitimado a optar alternativamente
entre as mesmas, sem que, porém, essa decisdo possa ser objeto de um juizo de
censura do ponto de vista legal *.

38 V., numa perspetiva diversa, ARROYO, Luis e UTRILLA, Dolores (org.), La administracion de la
escassez..., cit., 94 e ss. Cfr., ainda, ZIMMERMANN, Horst (et al.), Finanzwissenschafi. Eine
Einfiihrung in die Lehre von der dffentlichen Finanzwirtschaft, 11.% ed., Vahlen, Miinchen, 2012, 46.

39 Assim, pertinentemente, SILVA, Hugo Flores da, Critérios de adjudicagdo e despesa publica no
ambito da Diretiva 2014/24/EU, in Revista de Direito Piblico e Regulacdo, em fase de publicagdo.
Refere o autor que “entramos aqui no dominio da oportunidade e conveniéncia da decisdo de realizacdo



4.3. O parametro de controlo: controlo amplo e controlo restrito

Em terceiro lugar, adquirida a premissa de que o controlo efetuado pelo TdC ¢€,
nos termos referidos, um controlo de juridicidade (legalidade), importa apontar
algumas coordenadas reflexivas sobre o parametro do mesmo, isto ¢ o arsenal
normativo com o qual o ato despesista deve ser cotejado para aferir da sua corregao
juridica e conformidade ao ordenamento. Particularmente, cumpre indagar: devera o
TdC proceder a um controlo amplo, que leve em consideracao todo o ordenamento e
todas as normas com impacto, direto ou indireto em questoes de dinheiros publicos —
incluindo designadamente as normas de Direito constitucional, da Unido europeia,
administrativo, etc. —, ou, diversamente, devera o TdC proceder a um controlo restrito,
tendo por referéncia apenas as normas de Direito financeiro stricto sensu?

A questdo poderia assumir mais relevancia do que aquela que na verdade
assume, se se aceitasse como incontestavel — o que aqui se ndo faz — a natureza
jursdicional dos poderes do TdC, designadamente no contexto da fiscalizagdo prévia.
Se fosse o caso, seguramente que se levantariam problemas de conflito entre a
jurisdicdo administrativa e fiscal e a jurisdi¢do financeira, caso se optasse por uma
postura de controlo amplo, pois concebendo-se que o TdC poderia proceder a uma
sindicancia alargada dos atos de despesa publica (aqui, contratual), poderia dar-se o
caso de o mesmo ato ser considerado abrangido igualmente pelo perimetro apreciativo
dos TAF’s, situacdo em que o conflito apareceria evidente. Em qualquer dos casos,
insiste-se, estd a ser feita menc¢ao a um controlo juridico-legal e nunca a um controlo
de oportunidade, conveniéncia ou mérito da despesa ou da atuagdo despesista.

Porém, como se assume a natureza nao jurisdicional do “processo” de
fiscalizacdo prévia — ou, se preferirmos ser mais cautelosos: como ndo se assume a
natureza jurisdicional do “processo” de fiscalizacdo prévia — os referidos problemas
de conflitos de jurisdi¢des nao se colocam.

Seja como for, e se bem se perspetivam as questdes, sera de defender uma
visdo restritiva do exercicio dos poderes do TdC, em termos de este se limitar a aferir
da conformidade juridica dos atos com as normas de Direito financeiro em sentido
restrito. Naturalmente que tal visdo pressupord uma auto-contengdo dos respetivos
poderes aplicativos e cognitivos, alicer¢ada num clima de didlogo franco e sadio com
outros atores, € no reconhecimento de que acima dos “interesses” inerentes a
eventuais conflitos existem interesses maiores de unidade do ordenamento,
estabilidade e segurancga juridicas e prestigio interinstitucional. Assim sendo, o TdC
nao deverd proceder a tarefas de sindicancia que transponham o limiar da apreciagao
juridico-financeira, tendo como parametro de afericao as normas com esta natureza.

E que normas parametrizadoras serdo essas?

Indubitavelmente (i) as normas material e formalmente financeiras, como as
que estejam consagradas em diplomas financeiros stricto semsu, como 0S
suprarreferidos LEO, RAFE ou LCPA, ou as Leis do or¢amento do Estado, das
finangas locais ou regionais e (i) as normas apenas materialmente financeiras, isto ¢

da despesa publica, pelo que, por maioria de razdo, o controlo exercido estara limitado a um controlo
de mérito. A apreciacdo do mérito permitird a distingdo entre boas e mas decisdes, mas umas e outras
serdo decisoes legais, o que fundamentara a insindicabilidade do ponto de vista jurisdicional”.



que, estando consagradas em outros diplomas, assumam indubitdvel natureza
teleologico-material financeira, tendo em vista o bem juridico protegido e o fim que
pretendem atingir (v.g., normas financeiras dispersas constantes de outros diplomas,
como o Cddigo dos contratos publicos, ou o Regime juridico das autarquias locais).
Fora destes nucleos, como se disse, o TdC devera proceder a um esforco de auto-
conten¢do, de modo a evitar entrar em dominios que possam ser abrangidos pelos
poderes de cognigdo de outras entidades.

Naturalmente que se compreende € ndo se pode ignorar que os espagos de
sobreposicdo e de potencial conflito sdo inimeros; basta pensar, por exemplo, na
vocagao aplicativa universal de principios como o da prossecu¢do do Interesse
publico, da legalidade, da proporcionalidade ou outros, para se intuir que quando uma
entidade — qualquer que ela seja — aprecia a regularidade juridico-financeira, aprecia
simultaneamente se estes ultimos estdo ou ndo a ser observados. Em todo o caso, o
enfoque (auto)restritivo referido transporta também uma leitura (interpretagdo)
restritiva dos principios transversais a todo o ordenamento, expurgando-os, na medida
do possivel, dos elementos nao financeiros que os mesmos contém. Deste modo, e em
resumo, propugna-se que o TdC se deva limitar a apreciar se os dinheiros sao bem
usados — averiguando a inscri¢do legal, a cabimentacdo, a fundamentacao, os fundos
disponiveis, o numero de compromisso, etc. — , deixando outras consideragdes para
outros 6rgaos administrativos, tribunais ou ordens de Tribunais.

4.4. A especial questao do “conflito de deveres” (a proposito da LCPA)

Os problemas de conflituosidade entre Direito financeiro e Direito
administrativo ndo se circunscrevem ao dominio processual dos possiveis choques de
jurisdi¢do, mas podem igualmente ser suscitados numa perspetiva de Direito material,
designadamente ao nivel principioldgico. Trata-se de considerar que, por vezes, a
aplicacdo dos principios e regras de Direito financeiro, por um lado, e de Direito
administrativo, por outro, pode desembocar num verdadeiro conflito de deveres,
colocando as entidades administrativas numa espinhosa situagdo de se verem
obrigadas a aplicar uns em detrimento ou desfavor de outros. E se os problemas ja de
si sdo abstratamente relevantes pela potencialidade conflitual que encerram, os
mesmos sao agravados pelo possivel expansionismo com que o TdC encarar as suas
atribuicdes e competéncias.

A este proposito, sera relevante trazer a analise uma recente decisdo desse
orgao jurisdicional a propdsito da concessdo de visto prévio a uma deliberagao
autarquica respeitante a renovacdo de um contrato de fornecimento de refei¢des
escolares (rectius: contrato de prestagao de servigos).

No 4mbito desse processo *°, e entre outros argumentos, o0 Municipio em causa
invoca uma situacdo de conflito de deveres, materializada na ideia de que o estrito
entendimento da legislacdo financeira — e em particular, da LCPA - colocaria em
perigo a continuidade do fornecimento de refeigdes escolares, na medida em que a
nao demonstragdo da existéncia de fundos disponiveis implicaria a ndo concessao de
visto prévio por parte do TdC e, consequentemente, uma paralisagdo do servigo.
Alega, nesse contexto, por um lado, que “o fornecimento de refei¢des escolares (...) a
populagdo respetiva constitui (...) um verdadeiro acto vinculado, ao qual

40 Cfr. acorddo do TdC n.° 3/2015, 1.%sec¢do/plenario, disponivel em http://www.tcontas.pt.




corresponderia uma violagdo do principio da legalidade por parte do municipio, se
nao fosse efetivado” e, por outro lado, que “as exigéncias desses diplomas ndo podem
postergar outras obrigacdes legais”, como sejam as que resultam dos direitos sociais
constitucionalmente consagrados (v.g., protecdo da saude, da infancia e do ensino).
Acrescenta ainda que se verificavam, no caso, os pressupostos do estado de
necessidade, o qual legitimaria atuagdes de derrogacdo de normas em vigor, sempre
que os resultados se imponham e ndo possam ser alcancados de outro modo. De um
modo lapidar, considera o Municipio que “uma vez dividido entre o dever de fornecer
as refeicdes e o dever de ndo realizar a despesa, por ndo apresentar mapa de fundos
disponiveis, podia e devia optar por cumprir o dever de fornecer as refeicdes em
causa”.

Em presenca desta retorica argumentativa “de concordancia pratica” (que, na
verdade, nem ¢ assim tdo concordante, pois “anula” um dos deveres em questao), qual
o entendimento do 6rgdo maximo da jurisdi¢do financeira?

Nao foi um entendimento absolutamente conciliatorio ou concordante — e nem
o poderia ter sido, acrescentar-se-& — embora nao se possa considerar o mesmo
inflexivel ou intransigente.

No que interessa para os presentes efeitos, comega o Tribunal por referir que o
cumprimento da legislacao financeira (e.g., LCPA) ndo pode ser postergado com base
no argumento de que as entidades se encontram vinculadas a realizar as suas
atribuicdes, legais e/ou contratuais, pois, se assim fosse, a realizacao de despesas sem
fundos disponiveis estaria sempre legitimada, na medida em que os Orgdos
administrativos agiriam sempre a resguardo do principio da legalidade. Seria como
que uma desculpa facil e 6bvia para contornar ou frontalmente violar as normas
juridico-financeiras.

Além disso, nem sequer seria liquido afirmar, no caso em concreto, que as
refeicdes deveriam mesmo ser fornecidas pelo Municipio, até porque se trata de um
dominio material de competéncias partilhadas entre o Estado, as Autarquias, as
associacoes de pais e encarregados de educagdo e outras possiveis entidades. Como se
pode ler no acérdao: “uma coisa ¢ ter atribuigdes para actuar numa dada area, outra ¢
estar obrigado a nela produzir determinados resultados”.

Como se v€, o Tribunal ndo foi sensivel em absoluto ao argumento do conflito
de deveres entre as exigéncias decorrentes do cumprimento da legislacao financeira e
as exigéncias decorrentes do cumprimento da legislacio administrativa, nao
considerando que esta ultima possa, por si s0, € sem mais demonstracdo, constituir
“causa de exclusdo da ilicitude comportamental financeira” (expressao nossa).

Em todo o caso, como se disse, ndo adotou uma postura inflexivel ou
intransigente. Bem longe disso, considerando entre outros argumentos, a “natureza do
interesse publico envolvido”, entendeu o TdC que a invalidade decorrente do
incumprimento da LCPA deveria ser sandvel, concedendo-se o visto pretendido (nao
sem que, entretanto, se recomende que, no futuro, se cumpra rigorosamente o
estabelecido na LCPA).

Em termos apreciativos, parece ser de louvar esta postura. Em primeiro lugar,
por fazer um uso moderado — ou, pelo menos nao excessivo — dos seus poderes, nao
exorbitando do perimetro apreciativo que lhe cabe (apreciacdo da regularidade
juridico-financeira); em segundo lugar, por fazer uma leitura integrada das exigéncias
da legislacdao financeira, ndo a totalizando e nao lhe atribuindo um valor reforgado
material que ela ndo tem, ¢ ndo cedendo a tentagdo da absolutizacdo do discurso
financista (financeiro). Com efeito, nunca se pode perder de vista que as exigéncias de
sustentabilidade financeira, sendo indispensdveis para a correta compreensdao do



Estado de Direito, democratico e social — e mesmo para a sua subsisténcia —, nao
podem ser vistas como supra-parametrizadas em relacdo as demais dimensdes
essenciais da convivéncia comunitaria. De resto, o simples apelo a uma leitura
constitucionalmente conforme de tais exigéncias (interpretagdo conforme a
Constitui¢do) sempre imporia tal conclusao.

Esta tltima asser¢do, porém, ndo sera aqui desenvolvida e constituira o germe
de eventuais futuras reflexdes a propdsito destes topicos.



