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CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS.
A FASE PRE-CONTRATUAL NA FORMACAO DOS CONTRATOS DE EMPREITADAS DE OBRAS
PUBLICAS

RESUMO

Na escolha do tema para a elaboracdo da presente dissertacdo de mestrado
entendemos que dois fatores teriam de ser decisivamente ponderados: a atualidade do tema; o
interesse pratico que esse tema tem e tera na nossa vida profissional.

Conjugados estes dois fatores, entendemos que o estudo de um tema associado ao
Cadigo do Contratos Publicos (adiante CCP) seria bastante apropriado, na medida em que se
trata de uma tematica de grande relevo juridico, assente num documento de rutura, que alterou
substancialmente os termos em que se desenvolvia a atividade de contratacao publica, e que
sem duvida sera bastante importante no desenvolvimento das fun¢des que desenvolvemos numa
Autarquia Local, levando-nos a refletir sobre aquela que é a matriz da contratacdo publica e,
consequentemente, sobre o acervo de legislacao, doutrina e jurisprudéncia existentes sobre o
assunto.

Naturalmente que era desadequado do formato que se pretende para a elaboracdo de
uma dissertacdo de mestrado, abordar o CCP no seu todo. Tal decisdo levar-nos-a,
inevitavelmente, a ficar pela enunciacdo genérica dos imensos pontos tratados pelo Cddigo, de
uma forma necessariamente superficial e pouco fundamentada.

Assim sendo, optamos por nos centrar nas empreitadas de obras publicas, e dentro
deste tema, fazer uma abordagem genérica ao procedimento pré-contratual.

Iniciaremos esta dissertacao com uma referéncia a evolucdo da legislacéo, a evolucao
do sector das obras publicas e da sua importancia na economia nacional, e as inovacoes
aportadas por este novo Cddigo.

[remos assim concentra-nos, ao longo deste estudo, na Parte | (dAmbito de aplicacao) e
sobretudo na Parte Il (Contratacdo publica) do CCP, de forma a abordar o regime pré-contratual

dos contratos publicos, em especial do contrato de empreitada de obras publicas, ficando de



fora deste estudo a Parte Il (regime substantivo dos contratos administrativos), que regula a
relacdo contratual emergente do designado contrato administrativo.

Do estudo de preparacdo que foi ja desenvolvido para a escolha do tema, a verificacao
da ainda limitada producao jurisprudencial dos Tribunais Superiores sobre a matéria, constitui,
sem duvida, o maior foco de incerteza sobre a escolha do tema, e sobre a nossa capacidade
para o desenvolver com a dignidade que uma dissertacdo de mestrado exige.

Consciente das referidas dificuldades e limitacdes procuraremos neste estudo tratar os
principais temas associados a fase pré-contratual da formacao do contrato de empreitada de
obras publicas, abordando, sempre que possivel de forma critica, a evolucao imposta pelo novo
CCP, as vantagens e desvantagens associadas ao mesmo, numa perspetiva inevitavelmente
pratica, associada ao conhecimento que advém da referida experiéncia de doze anos de
trabalho, enquanto jurista, numa Camara Municipal de pequena dimensdo, do Norte de Portugal.

Cientes de que nao desenvolvemos o trabalho que era desejavel que fosse executado,

temos contudo a certeza de que apresentamos um trabalho feito com seriedade.



ABSTRACT

When choosing the theme of the present dissertation, it was our believe that two main
factors should be carefully weighed :the timeliness of the topic and the practical interest that this
issue has and will have in our life.

Combined these two factors, we trustthat the study of a subject associated with the
Procurement Code would be quite appropriate, since it is an issue of great importance in law,
based on a breaking document, which substantially changed the terms on which the business of
procurement as been developing, and no doubt will be very important in the evolution of the
functions we performin the Local Management, leading us to reflect on what is the matrix of
public procurement and, consequently, on the body of legislation, doctrine and existing case law
on the subject.

Of course that was humanly impossible and inappropriate, considering the format that is
intended for the preparation of a dissertation, to address the Public Contract Code as a whole.
Such decision would lead us inevitably to formulate general statement regarding the huge
number of points covered by the Code, in a necessarily shallow and poorly reasoned perspective.

Therefore, we chose to further study of the pre-contractual procedure, focusing more
concretely the public works, while giving us refer to the development of legislation, the evolution
of the public works sector and its importance in the national economy and innovations brought by
this new code when comparing with the previous legal regime of public works contracts,
regulated by Decree-Law 59/99 of 2 March.

Throughout this study we will mainly focus in Part | and Part Il of the Public Contract
Code, to address the procedural scheme of public works contracts, excluding of this study, Part
Ill, which regulates the contractual relationship emerging from the designated administrative
contract.

The study of preparation that has been developed for the choice of subject, the
awareness of the overwhelming amount of existing documentation and the verification of case
law has limited production of the Superior Courts on this mater, were undoubtedly source of
uncertainty about the choice of subject, and on our ability to develop it with the dignity that a
dissertation requires.

Aware of these difficulties and limitations, this study will seek to cover the main issues

associated with pre-contractual stage of the formation of the contract of public works, addressing,



where possible in a critical way, the evolution imposed by the new Public Procurement Code, the
advantages and disadvantages associated with it, in a perspective inevitably associated with the
knowledge that comes from this experience of twelve years working as a lawyer in a small town
hall, in northern Portugal.

Certain that we have not developed the work that was possible and even desirable to be

executed, but however we are sure that we are presenting a work done with seriousness.



SUMARIO

Em 29 de Janeiro de 2008 foi publicado o Decreto-Lei 18/2008! que aprovou CCP.

O CCP constitui um importante diploma de mudanca no sector da contratacado
publica, setor que tem um peso relativo na economia nacional bastante importante, tanto mais
gue é evidente a dependéncia da economia nacional, em especial do sector da construcao, do
investimento publico nacional, que por sua vez esta completamente dependente da evolucao
dos fundos comunitarios a que Portugal tem acesso.

O CCP estabelece a disciplina aplicavel a contratacao publica e o regime substantivo dos
contratos publicos que revistam a natureza de contrato administrativo, tendo procedido a uma
profunda revisao de toda a matéria da contratacao publica.

No que diretamente diz respeito as empreitadas de obras publicas o legislador procedeu
reducao substancial dos normativos que lhe sao aplicaveis, por comparacdo com o anterior
regime, regulado pelo Decreto -Lei n.° 59/99, de 2 de Marcoz. Essa reducdo da conclusdo a que
chegou o legislador de que seria uma solu¢cdo menos positiva a disciplina minuciosa do contrato
de empreitadas de obras publicas, como vinha sendo tradicional entre nos, desde ha varias
décadas.

O anterior regime aplicavel as empreitadas de obras publicas contribuiu, em larga
medida, pelo caracter minucioso com que estava construido, para a cristalizacao de um regime
que se deveria pretender dinamico, transformando a lei em «contrato normativo» e, sobretudo,
retirando aos sujeitos das relacdes contratuais um espaco de decisédo que deveria ser deles por
exceléncia.

A reducdo operada resulta ainda, da ideia simplificadora do CCP, particularmente do
objectivo de o construir sobre titulos e capitulos equilibrados e com uma estrutura tao
homogénea quanto possivel e, ainda, do objectivo de remeter para a respectiva parte geral (titulo
| da parte ) tudo o que se deva considerar préprio da teoria geral dos contratos publicos e ndo
tanto exclusivo dos contratos de empreitada de obras publicas.

O CCP encontra-se em vigor desde 30 de Julho de 2008, o que ja nos permite ter uma

nocao critica do regime que veio instituir, nao obstante ainda nao existirem decisdes dos

1 Rectificado pela declaracdo de Rectificacdo n.° 18-A/2008, de 28 de Marco (procede a 39 rectificacdes), e alterado
pela Lei n.® 59/2008, de 11 de Setembro, e pelo Decreto-Lei n.° 278/2009, de 2 de Outubro
2 Alterado pela Lei n.° 163/99, de 14 de Setembro, e pelo Decreto-Lei n.° 159/2000, de 27 de Julho.



Tribunais Superiores em numero que nos permita verificar em que sentido caminhara a
interpretacdo das questdes mais polémicas deste Cadigo.

O CCP, tal como decorre do respectivo preambulo, procedeu a transposicdo das
Directivas n.° 2004/17/CE e 2004/18/CE, ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de
31 de Marco, alteradas pela Directiva n.° 2005/51/CE, da Comissao, de 7 de Setembro, e
rectificadas pela Directiva n.° 2005/75/CE, do Parlamento Europeu e da Comissao, de 16 de
Novembro.

No mesmo preambulo consta que o CCP desenha também uma linha de continuidade
relativamente aos principais regimes juridicos anteriormente em vigor (em especial, os Decretos-
Leis n.°59/99, de 2 de Marco, 197/99, de 8 de Junho, e 223/2001, de 9 de Agosto, que tém
constituido a matriz da contratacdo publica portuguesa nos ultimos anos), de forma a garantir a
necessaria seguranca e estabilidade juridica aos operadores econémicos.

Essa garantia de continuidade do CCP em relacdo aos anteriores regimes juridicos
decorre da margem de livre decisao na transposicao das citadas directivas que o legislador
europeu reservou para os legisladores nacionais, que assim puderam manter algumas das
melhores praticas dos anteriores regimes juridicos nacionais, o que, alias, facilitou a adaptacao
desses mesmos operadores ao CCP.

O CCP, como alias decorria de varias intervencdes de varios Autores,® constituiu ainda
uma resposta a necessidade de codificar o regime geral da contratacdo publica, compilando
num unico documento as normas reguladoras dos diversos procedimentos de formacao de
alguns contratos da administracdo publica, que estavam sujeitos a regimes distintos e ainda o
respectivo regime substantivo.

Esta dupla funcédo reguladora do CCP encontra-se demonstrada na propria organizacao
do Cddigo. Com efeito, o CCP integra uma Parte Il (art.° 16° a 277°) que estatui o regime
aplicavel a formacao dos denominados contratos publicos (contratos que, independentemente da

sua designacdo ou natureza, sejam celebrados por qualquer das entidades adjudicantes*

= Mario Aroso de Aimeida, in “As implicacdes de direito substantivo da reforma do contencioso administrativo”, CJA,
n.° 34, Julho/Agosto de 2002, pag. 78; Goncalo Guerra Tavares, As competéncias das comissdes dos concursos de
empreitadas de obras publicas e de aquisicdo de bens moveis e servicos, Direito e Justica, Vol. XIX, 2005, Tomo |,
Pag. 180.

+ O conceito de entidade adjudicante aplica-se a fase pré-contratual, e estd diretamente relacionado com a
adjudicacéo, por parte de qualquer uma das entidades a que se refere o art.° 2 do CCP, de uma proposta. Este
conceito ndo se confunde com o conceito de contraente publico, que se aplica apenas na fase de execucao do
contrato, e exclusivamente as entidades adjudicantes enunciadas no n.° 1 do art.° 2°, as indicadas no n.°2 também
do art.° 2°, sempre que o contrato seja qualificado pelas partes como contrato administrativo ou sujeito a um



referidas no Cddigo) e uma Parte lll (artigos 278° a 454°) que fixa o regime substantivo dos
contratos publicos que revestem a natureza de contratos administrativos.

A aplicacao do CCP nao esta isenta de polémica, duvidas e dificuldades. Destacamos a
dificuldade decorrente da sistematizacdo imposta pelo Codigo, agravada pelo extenso numero de
artigos que o compdem (meio milhar de extensos artigos). Outra dificuldade esta relacionada
com a técnica legislativa utilizada pelo legislador na elaboracdo do Cdédigo, empregando
sucessivas remissoes, designadamente para legislacdao comunitaria. As polémicas verificadas
advém essencialmente das dificuldades sentidas na interpretacdo de muitas normas do CCP.

Estamos, a data em que se conclui a presente da dissertacdo, na eminéncia de
conhecer novas alteracdes ao CCPs, que, certamente, irdo dar corpo a alguns dos compromissos
que, relativamente a este assunto, foram assumidos pelo Governo portugués no memorando de
entendimento com a troika.

O presente estudo esta dividido dois Capitulos.

No primeiro sera abordado, sob um ponto de vista necessariamente abrangente, o
enquadramento legal do regime juridico das empreitadas e a sua evolucao ao longo dos
tempos no direito nacional, passando de seguida, e apds uma breve alusao a nocao de
empreitada de obras publicas, a analise da evolucao do setor da construcao de obras publicas
em Portugal ao longo das ultimas décadas.

Ainda no primeiro Capitulo, iremo-nos debrucar sobre o ambito de aplicacdo do CCP,
aflorando de seguida, ainda que de forma sintética as principais novidades trazidas pelo CCP
no que as empreitadas de obras publicas diz respeito.

No segundo Capitulo deste trabalho incidira especificamente sobre as principais fases
do procedimento pré-contratual, sempre com uma referéncia concreta a formacdo dos
contratos de empreitadas de obras publicas.

Serdo de seguida apresentadas as conclusdes deste trabalho, onde se procurara fazer,
ainda que de forma muito sintética, uma abordagem critica as inovacdes apostadas pelo CCP,
fazendo ainda uma avaliacdo da aplicacdo do Cddigo, e das mudancas que o mesmo tem

imposto no setor da construcao de obras publicas.

regime substantivo de direito publico (art.° 3° n.° 1 alinea b do CCP), e ainda a quaisquer entidades que celebrem
contratos no exercicio de funcdes materialmente administrativas (art.° 3° n.° 2 do CCP).

s O Conselho de Ministros, de 10 de maio de 2012, aprovou a proposta de alteracdo do CCP, aguardando-se a
publicacao dessas alteracdes.



ABREVIATURAS

CCP - Cddigo dos Contratos Publicos

CEE - Comunidade Econémica Europeia

CPA - Cddigo do Procedimento Administrativo

CPTA - Cdédigo do Processo dos Tribunais Administrativos
CRP - Constituicdo da Republica Portuguesa

LOPTC - Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas
PIB — Produto Interno Bruto

RJEOP - Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas

RIDPLABS - Regime da Realizacdo de Despesas Publicas com Locacao e Aquisicao de Bens e
Servicos

STA - Supremo Tribunal Administrativo
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