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Coronavirus:

Orientacoes do IMPIC
sobre contratacao publica
de emergéncia

Com a Orientacao Técnica 06/CCP/2020, tera o IMPIC pretendido trazer
alguma luz ao regime excecional de contratacao publica concebido
pelo legislador para fazer face ao surto epidémico de SARS-CoV-2.
Uma breve leitura do mesmo sugere, porém, que se podera estar
perante um novo fator de perplexidade, mais do que de clarificacéo.
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Contexto

Em 7 de abril de 2020, o Instituto dos Mercados
Publicos, do Imobilidrio e da Construcéo, I.P.
(“IMPIC”) aprovou e divulgou a Orientacao Técni-
ca 06/CCP/2020, sobre as “medidas excecionais e
tempordrias de resposta a situagdo epidemioldgica
provocada pelo coronavirus SARS-CoV-2 e [pel]a
doenga COVID-19”. Fé-lo no rescaldo:

o Daemissio e da alteragdo do regime de con-
tratacdo publica definido pelo Governo (De-
cretos-Leis n.2s 10-A/2020, de 13 de margo,
el10-E/2020, de 24 de margo), e ratificado pelo
parlamento (Lein.21-A/2020, de 19 de margo,
alteradapelalein.24-A/2020,de 6 de abril); e

o Da divulgacéo, em 1 de abril de 2020, das
Orientacdes da Comissédo Europeia sobre a
utilizacdo do quadro em matéria de contratos
publicos na situacdo de emergéncia relacio-
nada com a crise da COVID-19, vertidas na
comunicacéo (2020/C 108 1/01).

A circunstancia de o IMPIC ser a estrutura desig-
nada no artigo 454.2-A do Cédigo dos Contratos
Publicos (“CCP”) como “o organismo responsdvel
pela regulagdo dos contratos ptiblicos” é o bas-
tante para que se olhe, atentamente, para o teor
desta designada orientacgdo técnica, tanto mais
que vao sendo algumas as questdes que o regime
do Decreto-Lei n.2 10-A/2020 vem levantando.
Acresce que a atuacéo das entidades adjudican-
tes sob o signo da urgéncia ao combate ao novo
coronavirus sera alvo de controlo por parte dos
orgaos competentes para o efeito e que as consi-
deracoes divulgadas pelo IMPIC poderao vir a ser
tidas em conta nesse dominio. E isto num quadro
em que, logo numa primeira leitura, se verifica que
aorientacdo técnica encerra a pretensao de uma
interpretacdo adequada do regime excecional de
contratacéo publica no ambito das medidas de
resposta a pandemia de COVID-19.

Sem pretensdes de exaustividade, sublinha-se aqui
que a prépria orientagéo técnica encerra em si o
potencial de gerar novas duvidas, inclusivamente
quanto a sua admissibilidade e ao seuimpacto efe-
tivo. Para além disso, sdo expostas trés brevissimas
notas sobre pontos da orientagéo técnica de alguma
forma geradores de particular perplexidade.
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"A atuacao

das entidades
adjudicantes que seja
desenvolvida sob

o signho da urgéncia
ao combate ao novo
coronavirus sera
alvo de controlo

e as consideracgoes
divulgadas pelo
IMPIC poderao vir

a ser tidas em conta
nesse dominio."

Um passo longe demais?

O CCP consagra o IMPIC como “o organismo res-
ponsdvel pela requlagdo dos contratos puiblicos”,
mas também deixa esclarecido que esse papel é
assumido “nos termos dalei”. Ou seja, os poderes
do IMPIC para regular a contratacéo publica sdo
aqueles que se encontram legalmente previstos.
E ndo (quaisquer) outros. Nem poderia ser de ou-
tro modo, atendendo a que o exercicio da fungéo
administrativa deve estar firmemente ancorado
no principio da legalidade.

Ora, o artigo 3.2, n.2 3, alinea e), do Decreto-Lei
n.2 232/2015, de 13 de outubro, invocado como
fundamento da orientacéo técnica, prevé como
atribuicdo do IMPIC, “no dominio da regulagdo
dos contratos publicos de aquisi¢cdo de obras,
bens e servicos”, a produgdo de “manuais de boas
prdticas sobre [esses mesmos/ contratos”. E nao,
propriamente, de orientagdes envolvendo uma
vocacgao para determinar o modo de atuacgao
de outrem. Por isso, surge como, pelo menos,
duvidosa a admissibilidade de um documento
envolvendo a pretenséo de uma leitura juridi-
camente apropriada do regime excecional de
contratagéo publica e da defini¢gdo, com base
nessainterpretacéo, do que seriam atuagdes das
entidades adjudicantes juridicamente conformes
com aquele quadro normativo.
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"A orientacao do
IMPIC constitui um
novo fator de pressao
sobre os decisores

na aplicacao do
regime excecional de
contratacao publica."

A circunstanciade o proprio IMPIC reconhecer que
aorientacao € “ndo vinculativa” néo resolve o tema:

o0 Seja porque a orientacdo constitui um novo
fator de presséo para que os decisores apli-
quem o regime excecional de contratacao
publica ndo apenas a luz da prépria lei, mas,
ainda, tendo presente o entendimento que o
IMPIC néo se coibiu de divulgar;

o Sejaporque é discutivel a compatibilidade de
alguns pontos da orientagéo técnica com a
estratégia definida pelo Governo e ratificada
pela Assembleia da Republica. Ou mesmo a
sua conformidade com a lei.

E o que, em seguida, se ilustra.

Leitura do artigo 1.2, n.° 2,
do Decreto-Lei n.° 10-A/2020

Segundo o respetivo artigo1.2,n.2 2, o Decreto-Lei
n.210/2020 “aplica-se a prevengdo, contencdo, mi-
tigagdo e tratamento de infe¢do epidemioldgica por
COVID-19, bem como a reposi¢cdo da normalidade
em sequéncia da mesma”. Considera o IMPIC que
“esta redagdo, sendo abrangente, deve ser inter-
pretada, como em qualquer regime excecional, de
formarestrita, entendendo-se que apenas abrange
os contratos que, diretamente, visem dar resposta
a uma d[aquelas] cinco situagdes”!. E acrescenta
que “esta necessidade de interpretagdo restritiva
é reforcada pela Comunicag¢do da Comissdo Eu-
ropeia (2020/C 108 1/01)”.
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Esta perspetiva do IMPIC € discutivel, pelo menos,
pelo seguinte:

o Alids a semelhanca do que se verifica com
a propria orientacao técnica, as comunica-
cOes da Comisséo, em rigor, também néo séo
vinculativas;

o Tal circunstancia tornaria especialmente
relevante que o IMPIC tivesse esclarecido
por que motivo a comunicagdo da Comis-
sfo constituiria um fator no sentido de uma
interpretacdo restritiva do Decreto-Lei
n.2 10-A/2020. Mas esse esclarecimento ndo
consta da orientacéo;

o O IMPIC supde que as normas excecionais
devem ser interpretadas restritivamente.
E questionavel que assim seja, desde logo
porque o artigo 11.2 do Cédigo Civil é claro
ao indicar que “as normas excecionais ndo
comportam aplicacdo analégica, mas admi-
tem interpretacdo extensiva”. Sucede que
interpretacao extensiva €, rigorosamente, o
contrario de interpretacao restritiva. O que
precipita a conclusao de que a leitura que o
IMPIC propée do Decreto-Lei n.2 10-A/2020
dificilmente resiste ao teste da conformida-
de com os ditames da interpretagao juridica
consagrados na lei;

o Para além disso, “diretamente” é vocabulo
que nao se encontra no regime excecional
e isso constitui elemento no sentido de nao
estar demonstrado que a perspetiva do IMPIC
se coadune com adeterminagao do artigo 9.2,
n.2 2, do Cddigo Civil no sentido de ndo poder
ser considerado pelo intérprete o pensamen-
to legislativo que ndo tenha na letra dalei um
minimo de correspondéncia verbal;

o Fosse como fosse, o aditamento ao regime
do vocabulo “diretamente” pode aumentar
o ruido na interpretacao do regime juridico
excecional de contratacgdo publica, ao invés
de o clarificar.

1 Sublinhado e destaque do IMPIC.
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Exemplos de contratos
supostamente abrangidos e
supostamente excluidos do regime
excecional de contratacao publica

Segundo o IMPIC, “podem ser considerados os
seguintes exemplos de contratos abrangidos pelo
regime excecional”:

o Aquisicdo de material de protecao clinica;

o Aquisicdo de um estudo sobre metodologias
de reorganizacio dos servicos de saude;

o Empreitada paraadaptar umainfraestrutura
publica ao internamento de doentes;

o Prestacao de servicos de realojamento para
utentes de lares;

o Prestacéo de servicos de limpeza em trans-
portes publicos.

"E discutivel a
compatibilidade

de alguns pontos

da orientagao técnica
com a estratégia
legislada pelo
Governo e ratificada
pela Assembleia da
Republica. Ou mesmo
a sua conformidade
com a lei."

Também segundo o IMPIC, “devem ser considera-
dos como estando excluidos do regime excecional”
os seguintes contratos:

o Aquisicdo e um estudo sobre o impacto eco-
nomico-financeiro do surto epidémico;
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0 Aquisicdo de equipamentos que nao prossi-
gam tarefas relacionadas com a prevencao,
contengdo, mitigacéo e tratamento de infecéo
epidemioldgica por COVID-19;

o Empreitadadeobraspublicas paraassegurara
contengdo de um muro que ameace derrocada.

Relativamente a estes elencos - e porque a propria
orientagdo técnica se assume como “ndo vincula-
tiva” -, parece que nenhum deles reune as condi-
cOes para ser visto como exaustivo. E justifica-se
acrescentar que a utilizagao, no segundo elenco,
do termo “devem” se afigura pouco consentanea
com um documento que se assume como (e que,
efetivamente, €) desprovido de forca normativa.

Seja como for, dirlamos que, perante estas listas
divulgadas pelo IMPIC, se mostrara prudente ter
em conta o seguinte:

o A mencao do contrato a celebrar entre os
exemplos de contratos que o IMPIC entende
serem abrangidos pelo regime excecional néo
deixa de aconselhar que, independentemen-
te disso, seja fundamentado, em concreto, o
recurso ao ajuste direto referido no artigo 2.2
do Decreto-Lein.210-A/2020;

o Ainclusdodo contratoacelebrarentre os con-
tratos que o IMPIC entende estar excluidos do
regime excecional néo significa, necessaria-
mente, que efetivamente o esteja. Mostra-se,
em todo o caso, especialmente conveniente
uma fundamentagéo tao circunstanciada e
clara possivel da opcéo pelo ajuste direto de
excecdo nessas situagdes.

o Causaespecial perplexidade que o IMPIC con-
sidere - para mais, sem justificacdo alguma -
que a “aquisi¢cdo de um estudo sobre o impacto
economico-financeiro do surto epidémico” es-
teja excluida do regime excecional, visto que:

i) O artigo 1.9, n.2 2, do Decreto-Lei
n.210-A/2020 é claro na determinagao que
as medidas de reposicéo da normalidade
em sequéncia da pandemia de COVID-19 se
encontram incluidas no a&mbito do regime
excecional de contratacéo publica;
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ii) Aquele tipo de impacto é uma das con-
sequéncias evidentes do surto de
SARS-CoV-2, sendo que a reagdo a0 mesmo
pressupde - como € facto comummente
reconhecido - a tomada de medidas pelos
poderes publicos, a adequacéo e a eficacia
das quais ndo deixara de ser favorecida pelo
estudo daquele mesmo impacto;

o Nao é evidente qual a analise, o raciocinio ou
o fundamento técnico nos quais o IMPIC se
apoia para entender que, em toda e qualquer
situacao, “a contengdo de um muro que ameace
derrocada” nao € relevante no contexto do
combate ao surto epidémico. Pense-se, por
exemplo, no caso de um muro que, derrocando,
comprovadamente se abata sobre locais onde
tenham de ser instaladas infraestruturas ou
parqueados equipamentos relevantes para os
esforcos publicos presentemente em curso.
Segundo o IMPIC, o ajuste direto de emergén-
cia nfo seria acionavel nessas situagoes.

A referéncia a consulta prévia

O ultimo aspeto da orientacdo técnica que aqui
se destaca € o da referéncia pelo IMPIC ao proce-
dimento pré-contratual de consulta prévia. Pelo
seu carater ilustrativo, vale a pena reproduzir
aqui e na integra essa referéncia:

“Apesar don.? 3, do artigo 2.2, do Decreto-Lei n.?
10-A/2, de 13 de margo, determinar que as aqui-
sicbes ao abrigo deste regime est/do] ‘isentas do
disposto no artigo 27.2-A do CCP’, ou seja, [que]
ndo tem de se aplicar a consulta prévia, € de todo
aconselhdvel, sempre que possivel (designadamen-
te tendo em conta o tempo imposto pela extrema
urgéncia), particularmente quando o valor do con-
trato for superior aos limiares comunitdrios, que
seja adotada a consulta prévia, por uma questdo
de alinhamento com a orientagdo da Comissdo
Europeia acima referida.
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“Assim, nestes casos, deve constar no processo uma
fundamentacdo para a adog¢do do ajuste direto em
detrimento da consulta prévia™?.

Ou seja, perante uma determinacgéo legislativa
de isencdo do procedimento de consulta prévia
quando esteja em causa a reagdo, por via contra-
tual, a pandemia de COVID-19, contrapoe o IMPIC
aperspetiva de que, malgrado a expressa previsao
daquelaisengao, devem, ainda assim, as entidades
adjudicantes ficar sujeitas a um dever de funda-
mentacgao do ajuste direto em detrimento da con-
sulta prévia. E isto sem que se apresente qualquer
outro fundamento para tanto que néo seja “uma
questdo de alinhamento” com uma comunicagao da
Comissao Europeia carecida de normatividade e
sem que se especifique que ponto especifico dessa
comunicagdo seria, aqui, relevante.

Trata-se, portanto, de uma perspetiva cujo funda-
mento juridico fica por esclarecer, mas que, dado
o0 seu teor, torna conveniente que as entidades
adotem uma postura de particular prudéncia
na fundamentacgao da opgéao pelo ajuste direto.
Prudéncia essa decorrente da orientacgéo técnica
que, porventura, se impora ao proprio Estado, o
qual, se confrontado pelas institui¢des da Uniao
Europeia com a necessidade de discutir o enqua-
dramento do regime excecional de contratagao
publica nacional no ordenamento juridico da
Uni&o, podera vir a ver-se confrontado com a
invocacgao da “questdo de alinhamento” com este
ultimo que um dos seus proprios institutos pu-
blicos veio levantar. m

2 Sublinhado do IMPIC.
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O presente documento destina-se a ser distribuido entre clientes e colegas e a informag&o nele contida é prestada de forma geral e abstrata, ndo devendo
servir de base para qualquer tomada de decisdo sem assisténcia profissional qualificada e dirigida ao caso concreto. O seu conteudo ndo pode ser reprodu-
zido, no seu todo ou em parte, sem a expressa autorizagdo do(s) editor(es). Caso deseje obter esclarecimentos adicionais sobre este tema contacte Diogo
Duarte Campos (diogo.duartecampos@plmij.pt) ou Jodo Lamy da Fontoura (joao.lamyfontoura@plmij.pt).
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