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“A defesa da concorréncia mais ndo é do que umgpcdode politica
econdmica, que leva o Estado a intervir indiretamente no mercaufojista a
proporcionar um ambiente de saudavel competicdo entre agentes econémicos, de
modo a, em Ultima analise, assegurar o0 crescimento e o dbS@E®viio
econdmico, e a satisfagcao dos interesses dos consumidores. Podemos dizer que a
defesa da concorréncia é a proteccéo do préprio sistema de mercado, através da
proibicdodecomportamentokesivosdasuatransparéncie fluidez, bemcomoda
adoc¢do de mecanismos de controlo de movimentos passiveis de falsear, restringir
oulimitar essa mesmeoncorréncia”

Ana Roque
Regulacdo do mercado. Novas tendéncias, Quid Juris, 2004, marco, p. 36

“A promogdo da concorréncia na contrata¢@o publica oferece importantes
oportunidades de poupanca para os contribuintes, permitindo libertar fundos para
outros fins, como a Saude, a Ciéncia ou a Educag¢?o.”

Anténio Ferreira Gomes
Com Concorréncia Todos Ganhamos. Revista da Concorréncia e
Regulacéo, n.° 35, 2018, julsetembro, p. 170.

“A concorréncia ¢ um processo através do qual as empresas estdo sob
pressdo constante para oferecer os melhores produtos ao melhor prego possivel,
porque de outra maneira perderiam clientes para ootmesa. Os principais
beneficiarios desta tensdo sdo os consumidores. Mamdambém as empresas
que competem pelo mérito e, numa perspetiva mais ampla, o pais em que os
mercados atuam desta forma. A concorréncia leva a maior inovacdo, a maior
eficiénch na alocagio de recursos, a menor preco e a maior qualidade.”

Margarida Matos Rosa
DireitoaConcorrénciaRevistadaConcorréncia Regulacéon.©35,2018,
julho-setembro 2018, pp. 1751&6.
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Resumo

O principio da concorréncia € um dos principios essenciais Gadigodos Contratos
Publicos expressamente o reconhece. A constrdgadercado Unico, pedra angular da
Unido Europeiapressupdgueno dominiodacontratacagublica,sejagarantidaumasa e
livre concorréncia. A Autoridade da Concorréncia, bem assim comasosatitidades
publicas ligadas a regulacdo do mercado tém, por isso, um dever de garexiimograu
de transparéncia, isencao e racionalidade das escolhas em alternativa para afectacdo dos
recursos publicos. Por outro lado, considerando a dimensdm@essas que operam neste
mercaddhaque controlar as praticas restritivasadencorréncia.

E necessario adotar uma cultura de isencéo, transparéncia e rigor ético na conducéo do
procedimento adjudicatario, desde a formacao até a execucédo do contratepeia haja
consequéncias prejudiciais a livre concorréncia. Uma concorréncia desregrada resulta num
obstaculo ao desenvolvimento econdmico e social.

Na aquisicdo de bens e servicos € necessario recorrer ao procedimento mais adequado
com a especificidadeodvalor base, as garantias de cumprimento do contrato de modo a
respeitar o principio de uma concorréncia plena e efetiva.

Neste enquadramento surge como questdo central da presente dissertacdo investigar
sobre as garantias normativas para cumprimentorideoipio da livre concorréncia nos
procedimentos da contratagdo publica e cumprimento do interesse publico em garantir no
presente a livre concorréncia.

E nesta 6tica que vamos analisar & luz do Codigo dos Contratos Publicos e das diretivas
europeiasguaisasgarantiagiaconcorrénciano processale contratacagublicadeformaa

gue o principio da concorréncia esteja salvaguardado, sem perigo para o iptdlesse

Palavraschaves: Livre Concorréncia, Garantias, Procedimen@©atgratacdo publica,

Regulagéo.



Abstract

Thecompetitionprincipleis oneof theessentiaprinciplesthatthe PublicContractode
that expressly recognizes. The construction of the Single Market, the cornerstone of the
European Union, presupposes tivatthe field of public procurement, healthy and free
competitionis guaranteedl’ he CompetitionAuthority, aswell asotherpublic entitieslinked
to market regulation have, therefore, a duty to guarantee the maximum ddgree
transparency, exemption and rationality of the choices as an alternative for the allofcation
public resources. On the other hand, considering the size of the companies opetiaisng
market, restrictive competition practicesist becontrolled.

It is necessary to adopt a culture of exemption, transparency and ethical rigor in the
conduct of the award procedure, from training to contract execution, so that there are no
harmful consequences to free competition. Unrestrained competition results inameobst
to economic and social development.

When purchasing goods and services, it is necessary to resort to the most appropriate
procedure with the specificity of the base value, guarantees of compliance with the contract
in order to respect the principle foll and effective competition.

In this context, the central question of this dissertaisdo investigate the normative
guarantees for compliance with the principle of free competitiopublic procurement
procedures and the fulfillment of the publiterestin guaranteeing free competition at
present.

It is from this perspective that we will analyze the light of the Public Contracts Code
and European directives, what are the guarantees of compétittom public procurement
process so that the principle of competitisrsafeguarded, without danger to the public

interest.

Keywords: Free competitioiisuarantees, Public Procurement Procedure, Regulation.




Abreviaturas e Siglas

AdC — Autoridade da Concorréncia

Art. — Artigo

Arts. — Artigos

BS- Bens e Servicos

C.C.- Cadigo Civil

C.I.R.E.— Cddigo da Insolvéncia e da Recuperacao dpresas
CCP- Cddigo do Contratos Publicos

Cfr. — Confira

CPA- Cddigo do Processo Administrativo

CPTA- Cébdigo de Processo nos Tribunais Administrativos
DL — DecretoLei

DR - Diaria da Republica

E.g.— Por exemplo

l.e.—isto é

JO- Jornal Oficial

JOUE- Jornal Oficial da Unido Europeia

N.°— Namero

Ob. Cit.— Obra Citada

OP- Obras Publicas

P.— Péagina

PP.— Paginas

Proc.— Processo

Séc.— Século

SS.- seqguintes

TCA — Tribunal Central Administrativo

TdC- Tribunal de Contas

TFUE - Tratado de Funcionamentia Unido Europeia
TJUE- Tribunal de Justica da Unido Europeia

UE — Uniéo Europeia

V. - Veja
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A Garantia de Livre Concorréncia na Contratacédo P(

Introducao

Pertinéncia do tema

O direito daconcorréncidemaplicagdcemtodosos setoresiemercadojncluindoo dos
mercados publicos onde as regras da contratacdo publica encontram o seu ambito de
aplicacdoDaiaconexaonecessarigntreaaplicacdadasnormasdedireito daconcorréncia
em sintonizagdo com as previstesCodigodosContratos Publicos (adiante designado por
CCP). Garantir uma concorréncia efetiva durante todo o processo de contratacdo publica &
um dos problemasaisatuais e um desaffgermanente.

A estrutura de um mercado concorrencial, desemssvatravés das bogsaticas
politicas, econdmicas e sociais sem a aplicagipraticas restritas da concorrén@ay(
conluios ou posi¢des dominantes) que restringem o bom funcionadoenéscado.

Neste sentido, a entidade adjudicante deve assegurar mecanismos que defguiaa
eficaz o sistema de contratagéiablica.

As boas praticas da contratacéo publica devem estar sempre presentes quando se trata em
formular e executar um contrato de interesse publico. Esse controlo-sefleadegislacdp

nasDiretivas de 2014, nos tribunais e nas entidades privadas e publicas.

Sistematizacéo do Trabalho

O objetivo do presente estudo viseindir sobre a regulacamarea da Concorréncia e
dos Contratos Publicos, debrucars#y especialmenteja importancia de perspetivar
solugdes que garantam o principio da concorréradiermacao dos contratos publicos.

Assim, numa primeira parte vai ser dedicado, no essenciahgqa@adramento e estudo
dos principios fundamentais do Direito da Concorréncia, do Direito da Contratacdo Publica
e sua compatibilizagéo.

Numa perspetiva historica analisaremos, cronologicamente, o percurso da Lei da
Concorréncia (LdC) no ordenamento jur@dmortugués.

A Lein.°18/2003,de11 dejunhofoi o resultadaleevolucdo dogsonceitosloutrinarios
e jurisprudenciais internos e europeus. A Lei n.° 19/2012, den&idaprova o novo regime
juridico da Lei da Concorréncia, revogando as Léks18/2003, de 11 de junho, e 39/2006,

de 25 de agosto, e procede a segunda alteracéo a Lei n.° 2184 e@neiro.

1Codigo dos Contratos Publicos e alteragdo do Detsitn.® 111B/2017.

Ana Carolina Miranda Mota



A Garantia de Livre Concorréncia na Contratacédo P(

O legisladornacionale europeudeixouclaro quea Lei daConcorrénciag asDiretivasde

2014 visam salvaguardar os interesses dos consumidores e concorrentes, favorecendo a
prépria estrutura para assegurar a permanéncia e o funcionamento harmonioso dos
mecanismos do mercado, garantiraldiberdade de acesswm mercado, e reforcando a
competitividade dos agentes economicos face a economia nacemapeia.

Além disso, a analise da repercussdo de praticas restritivas da concorréncia e de
operacdes de concentracOes entre empresas(éytsl.°, 12.° e 36.° da Lei 19/2012, de 8
demaioeo arts.101.% 102.°do TFUE) queséoo reflexodoscomportamentodasempresas
demaiordimensao traduzindse em resultados negativos para a econamszu todaom
lucros anormais para as empresas que opeoarnercado.

E desta forma, a LdC, quanto as praticas restritivas da concorréncia, proibe os acordos,
praticaoncertadas decisfesleassociacdedeempresasysabusosieposicdodominante,
os abusos de dependéncia econdmica que tenham por objetivo ou como efeito impedir,
falsear ou restringir de forma sensivel a concorréncitodo ou emparte do mercado
nacional

Num outro ponto abordaremos as diversas formas de mercado eos@rcomo: a
concorréncigurae perfeita(londenaohainfluénciano mercadok aconcorrénciamperfeita
(onde domina as condicoe® mercado— mercado oligopdlio e mercado monopdlio
nomeadamente, pela diferenciacdo dos produtos), e a importane@guikmrentacao nos
mercados.

O direito europeu da concorréncia serviu de inspiracdo para o direito nacional da
concorréncia. E por isso, ainda neste capitulo faremos uma breve andlise do quadro
institucional da Autoridade da Concorréncia (AdC) que desemap@s poderes: poder
sancionatoério, poder de supervisdo e poder de regulamentacdo. Com a apresentacdo de um
relatério de atividade do ano de 2019 pretendemos demonstrar, estatisticamente, a
necessidade e o reforco queaeautoridade desempenha em corebgpraticas anti
concorrenciais.

No segundo capitulo, analisaremos o regime juridico da contratacdo publica através de
conceitogcontratacagublica,contratopublicoe concurs@ublico)einformacdesobreum

conjuntodetemagntimamenteelacionadosomo Direito daConcorrénciaaumaperspetiva

2 Neste sentido ANJOS, Maria do RosaricServicos de Interesse Econdmico Geral, Concorréncia e Garantias dos
Cidadéos Usuérios- Um Estudo a luz do Direito Comunitarig016. Maia: Edicdes ISMAI, Centro de Publica¢gbes do
Instituto Universitario da Maia, pp. 26 a 28.

3 Cfr. PEGO,JoséPauloFernamiesMariano— O ControlodosOligopdliospelo Direito Comunitarioda Concorréncia- A
posi¢do dominante coletiv@007. Junho. Almedina, pp0a37.

Ana Carolina Miranda Mota



A Garantia de Livre Concorréncia na Contratacédo P(

deregulamentacado procedimentaleformacaodo contrato deregulamentacadarelacdo
contratual e de regulamentagdmcontencioso da formacao e da execucdo do contrato. A
contrataca@ublicaéreguladgornormasguevisamgarantirasregrasdaconcorrénciaMas

a questdo:@ue normas juridicas visam proporcioomaconcorréncia equilibrada entre os
participantes e concorrentes nos procedimentos de adjudicacdo de contratos administrativos?

O terceiro capitulpé o reflexo da questdo que se abordou anteriormente, pondo em
préatica o espaco de aplicacaomncipio da concorréncia na contratacao publica, a luz do
direito portugués e europeu.

Assim ao longo da investigagdo introduzimos conceitos fundamentais como de
“concorrentes” e de “empresa” para o Direita da Concorréncia e dos Contratos Publicos. A
pergetivadeanalised, fundamentalmentedeestudae aprofundaadimensaaerelevancia
daspraticagestritivasdaconcorrénciano ambitodosprocedimentoslecontratacagublica,
como forma de contornar as regras impostas pela regulacdo exercida sobre os mercados
publicos e a aplicacdo do direito nacional e europeu. A dimensao e poder econdémico das
empresas, por regra, marcam presenca nos concursos publicos, enfraquecem e dificultam,
muitas \ezes, exercicioeficaz dos poderes regulatorios e capturam os poderes publicos na
sua acadegislativa.

Assumindo, ainda especial importancia de préticas restritivas da concorréncia como o
conluio. Oconluio € umacordo de carater secreto entre duas ais rpessoas coletivas
referente a procedimento adotar numa determinada situacdo concreta, com o objetivo de
atingir um determinado resultado (adjudicacdo do contrato) com prejuizo para outros
concorrentes ou candidatos. A intencdo € eliminar ou limitparticipacdo de outros
concorrentes ou candidatos, e muitas das vezes, para atingirem esse fim, formam grupos
acordando precos e condi¢des contratuais, de moda a desvirtuar a concorréncia.

Por fim, no quarto capitul@ objetivo é encontrar a resposta asgde que inspirou a
escolha do tema para a presente dissert&@op garantir o principio da concorréncia
no ambito da contratacdo publica?Analisaremos um modelo sistémico de contratacao
publica com base nas boas praticas da contratacdo nas trés fgzesadso (fase de
preparacao do contrato, fase de licitagdpudicacédo do contrato, e a fase de execucao do
contrato).

Falamos ao longo da dissertacdo de dois direitos que partiiham o mesmo objetivo de

garantir a livre concorréncia nos mercados, masi@ios distintos.

Ana Carolina Miranda Mota
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Metodologia

Nesta dissertacdo, a metodologia adotada assenta num estudo teorico, baseado numa
investigacdo para analisar as garantias da concorréncia no processo de contratacdo publica
nas trés fases do processo: fdagreparacdo do contrato, fase de licitegdjodicacao do
contrato, e a fase de execucao do contrato.

A andlise da documentacao em estudo resultou da recolha detalhddeerdasfontes
literarias,designadamentéyrariase bibliotecas pesquisasnline detrabalhosacadémicos
e de revistas cientificaportais do Governo e da Unido Europeia, podaisnstituicdes
publicas e privadas na area da regulacéo da concorréncia e dos contratos pupécda. A
interpretacd@ compreensadalegislacace acordaoslajurisprudéncianacionak europeia.

A frequéncia do XI Curso de P& raduacdo Contratacdo Publica iecio de outubro
de2019,organizadgelo Centrode Estudosie Direito Publicoe RegulacadCEDIPRE),da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (FDUC), proporcionou uma formacao
especializada em assuntos relacionados cdireio da contratacédpublica.

Neste sentido, para melhor analisar a conexao entre os dois ramos de dilRiteito
da Cacorréncia e o Direito dos Contratos Publicosa perspetiva de promover a livre
concorréncia e garantir o servico publico efetivo no ambito dos contratos publicos.

Desta forma, surgeno Ultimo capitulo a questdo que delimita o percurso desta
investigagcdo Como garantir o principio da concorréncia no ambito da contratacédo
publica? A resposta a questdo € apresentamao sintesena conclusdo, onde se elenca
algumas sugestbes ou propostas que poderiam refamar maior e efetiva livre

concorréncia nos merdas publicos, alvo da aplicacdo das regras da contratacdo publica.
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CAPITULO | — A concorréncia

1. A Leida Concorréncia: analise e regulamentacaguridica

O conceito de concorréncia possui um carater mutavel no decorrer dos anfus, que
muitas vezes influenciado, diretamente, por certos aspetos da estrutura do mercado. Deste
modo, 0s mercados, e consequentemente, a concorréncia, ndo se originam de maneira
espontanea, mas sim, através de um conjunto de decisdes institucionaisqpjiittiaas
e econOmicash enquadrar as vicissitudes da entrada em vigor de uma lei da concorréncia
em Portugal.

Na Idade Média, apesar de ndo ser tao visivel os contornos da concorréncia € notoria
enquadrar uma dimenséo de mercado econémico. A econmdiaval testemunhou com o
aglomerado aumento de nimero de feiraseinado de D. Dinfse com o trespasse da
economia fechada dddeiapara uma economia de mercado vjadtaos més urbanos. Os
prépriosfeirantesviamprotegidososseuddireitosdurarie o periododafeiraatravésiecarta
régia,tal comonaintervencaalefiscalizagdomunicipaldo comérciointerno- oschamados
almotacés que fiscalizavanos precos dos géneros e a qualidade, cabia ainda verificar o
cumprimentadossalariosdosvariosoficios,adistribuicdooureparticdade mantimentogm
época de carestia ou falhas e o julgamseantoéariodas infracbes menagaves.

As corporacfesleoficio, guildasou mesteiraisegulavamasprofissées centralizavam
a atividadeecondémica num certo lugar, enfatizava os aspetos negativos da concorréncia
pondo obstaculos ao desenvolvimento econOmamcel.

Apesar da Constituicdo de 1933 estabel@eao artigo 8.°n.° 7 o principio da livre
concorrénciajueincluiaaliberdadede escolhade profissdoou géneradetrabalho industria
e comércio. Foi s6 em 1936, em pelo Estado Novo, que foi criada a prigieita
concorréncia, promulgando a dissolucdo das coliggpélessoverno, preterindo qualquer
infrac&o judicial.Sendo posteriormente revogada pela Lei n.° 1/72. Tal como a ategrior
a Lei n.° 1/72 ficou condicionada a sua regulamentacdo e ndo passaisdm diploma
inocuo.

Apods a entrada de Portuga Comunidade Europeia foi assinadoatcordo que visava
impedir, restringir odfalseara concorréncia. Nestes termos foi o dectetm.° 293/82 que

instituiu a DirecadeGeral de Concorrénciae Precosa quemcompetiapropor as medidas

“4|deia trazida por seu pai, D. Afonso Il que transladou das feirdganga.
5 Cfr. SOBRAL, Maria do Rosério Reborddo; FERREIRA, Jodo Eduardo Pibta Livre Concorréncia a Defesa da
Concorréncia- Historia e Conceitos Base da Legislacdo de Defesa da Concorrérg8&. Porto Editora, pp. 41 e ss.
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necessaasparaumaconcorréncigfetiva,pemcomoidentificarpraticagestritivase instruir

os respetivos processos. Foram criados varios diplomas para promover a “integracao
econdmicanacional” punindopraticasanti concorrenciaiskoi o casodo DI n.°44.016,de 8

de novembro de 1961, que qualificava como crime publico as praticas restritivas das
empresasgjuetivessenpor finalidadeprejudicarascondigdesiormaisde concorrénciauo
abastecimento publico (v. art 388 diploma).

Ao longo do tempo, a legislacdo da concorréncia foi alvo de varias elaboracdes de
diplomasnointuito dealcangar uméei de defesa da concorréncia em moldes semelhantes
aos existentes nos paises europeus. Foi com o Programa do IX Governo Constitucional,
apresentaal pela Assembleia da Republica da Proposta de Lei n.° 7/1ll, que foi aprovado e
publicado o diploma do DI n.° 422/83, de 3 de dezembro. Este diploma tinha dois
instrumentos essenciais de politica econdmica: a de garantir aos consumidores uma
diversidadede bense servicos pelasmelhoresondicbesle qualidadepreco,a deestimular
aos empresarios a racionalizarmaximoa producéo e a distribuicdo dos bens e servicos e
a adaptarerse constantement® progresso técnico e cientifico. De um modo geral, o DI
Nn.° 422/83 concretizou 0s objetivosascom o tempo foi necessério realizar ajustessgéo
para uma melhor adaptacéo as novas realidades nacionais e euntgstégaapém para uma
maior eficacia na prossecucdo dos seus objetivos. Nesses dez anos hafuadps
alteracbesa estrutura e funcionamento da economia nacional ditadas pela liberalizacao,
desregulamentacdo e privatizacdo de importantes areas da atividade econdmica,
determinando a promulgacéao do DI n.° 371/é® Bl n.° 370/93.

Tinham como base tripé “comportamento/estrutura/intervencdo do Estado”. Contudo,
automatizowaspraticasindividuais,reconduzind@goraaspraticagestritivasdo comércid.

Além disso, introduziu a figura do “abuso doestado de dependéncia econdmica”, maisuma

vez, pela influéncia francesa e alema. E fppor no dominio das concentragfes introduziu
um regime muitgréximodas regras comunitariaap qual atribui a competéncia decisoria
ao ministro responsavel pelo comiére exonera as instituicobes de crédito, sociedades
financeiras e empresas de seguros, que estavam em torno de reprivatfzacoes.

Muitos autorescomoo DoutorJodoEduardaPinto Ferreira,consideravanmquePortugal
naotinha uma cultura de concorréndizitando estautor,

8 Previstas e punidas pelo DI n.° 370/93, de 29 de outubro.

7Cfr. SILVA, Miguel Moura-Direito da Concorréncia2020 reimpressédo. AAFDL Editora, p. 122.

8 Cfr. FERREIRA,Jodo E. Pinte- Contributos para um enquadramedé®volugdo das leis de defesa da concorréncia em
Portugal.In SOARES Anténio GouchaMARQUES, Maria ManuelLeitdo(coordenagdo) ConcorrénciaEstudos2006.
Junho. Almedinap. 213.
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“Portugalsempreeveumaestranhaelacaccoma concorréncialUmacargahistéricaquemergulha

até ao corporativismo medieval, fortalecida na ldade Moderna e que perdura até a extingao das
corporac@es, um periodo de liberalismo que nédo deixa raizes no espirito e nosihépiesoas,

um estado corporativo para quem a concorréa@abgaculo ao desenvolvimento econémico e

social e uma revolugédo politica que manteve a intervethg&stado na vida econémidaz com

gue no momento do pedido da adesdo as Comunidades Europeias (1977) mercado e concorréncia
fossem conceitos algo estranhafastados da realidade da vida econémica. E por isso que quando

na altura sdalavaem concorréncia o conceito dominante que prevalecia etacmncorréncia

desleal, decorrente das leis da propriedade industrial eigpfandamentalmente a protec¢éo dos
interesses dasoncorrentes”.®

De facto, todo o processo denaconcorréncia efetivamo mercado nacional avangou
muito poucoquandocomparadacomoutrospaise&’. Atualmente o novo regimenacional
clarifica em dois diplomas, as obrigacdes previpte Regulamento (CE) n.° 1/2003. O
primeiro diploma é a Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, designado pordaeDefesada
Concorréncid que prevé a competéncia do Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e
Supevisao para conhecer os recursos das decisdes proferidas pela AdC, assegurando ainda
a articulacdo com a legislacéo europeia. O segundol @.610/2003 del18dejaneiro,que
criaa AutoridadedaConcorréncigadiantedesignada por AdC), e extingue a Dire¢aeral
do Comércio e Concorréncia éCmnselhada Concorrénciad Associacdo Portuguesa dos
Mercados Publicd$ (adiante designado APMEP) propds a criagdo de um centro de
arbitragem, denominado CAY com competéncipara dirimir litigios relativos a validade,
interpretacdo e execugdo dos contratos publicos, naciem@iasnacionais! Tambéma
defesadaconcorréncidemdeserapreciadatravés da trave mestre das regras provenientes
da Unido Europeia, previstas snartigos 101.° e 102do TFUE, que apontam para a
proibicdo de acordos entre empresas que porgrancausa o bom funcionamento e a
transparéncia do mercado, tal como a proibicdo de abusos de mBigaante.

A defesalasnormasdaconcorréncia importantissimgaraasseguraagarantiadalivre
concorréncia nos mercados modernos, incluindo os mercados publicos. Apesar disso
Portugal pode tomar decisbes independentes da Unido Europeia, isto se estas ndo afetarem o
comeércioentre os Estadedlembras, sendo aplicadas as disposi¢des juridicas nacionais. No
entanto, a Comissdo tem sempre a necessidade de advertir os-NEstalolms para

garantirem a livre concorréncia ftemaassegurar o bom funcionameximmercado.

9Cfr. FERREIRA, Jo&o E. Pinteob. Cit., pp. 204 e 205.

100 primeiro pais a preocupae com os problemas de defesa da concorréncia foi os Estados Unidos da América, nos finais
do séc. Xl, com as leis anti truste, sendo a mais famosa Sherman Act em 1890.

11Hoje, com a segundeersio pela Lei n.° 23/2018, de 05 de junho.

12Cfr. TAVARES, Luis Valadares O essencial sobre Contratos Publicos: As Diretivas de 2014 e o Ddareid

B/2017 2018. Outubro. OPET.

13 Aprovado por despacho da Secretaria de Estado da Justica (Rkel&ADamasio Caetano Pedroso) a 30 de Maio de
2016.

14 Disponivel emhttp://www.apmep.pt/arbitragem/

Ana Carolina Miranda Mota


http://www.apmep.pt/arbitragem/

A Garantia de Livre Concorréncia na Contratacédo P(

2. Controlo de Praticas Restritivas daconcorréncia

a) Aspetoggerais

A legislacédonacionale europeiaagrupana sualex umasériede regrasde defesada
concorrénciaem que as empresaslevemrespeitarno efetivo cumprimentodas relacdes
juridico-econdémicassgnifica guepodemosaraterizaduasfinalidadesparaaplicacaodas
normasdaconcorrénciaPorumlado,trazconsigoumlequedesolu¢gdesomvistaaresolver
conflitos de praticasrestritivasda concorrénciae de concentracdes?or outro lado, define
guaisosconcretosnoldesdaconcorréncigraticAvelemcadamomentoe emcadamercado.
A preocupacdodo legislador - quer nacionaJ quer europeu — perspetivase no
aniquilamento de praticas anti concorrenciais que em Ultima angitsjedicaram os
contribuintes. Neste caso, podemos estar peuwamteercado econdémico instavédom
precos altissimos e/ou com um decrescente niumero de vendedores do serviga/pem)
contrapartida, estaremos perante um mercado estagnado (sem influéncia de concorréncia

efetiva).

No Capitulo 1, Secgéo |, da legislacdacional® identifica em trés artigos (art. 9.°, 11.°
e 12.°) os tipos de préticas restritivas da concorréncia, respetivamente:

- Acordos, praticas concertadas e decisfes de associagapiEsas;

- Abuso da posicadominante;

- Abuso dedependénciacondmica.

Todososacordosdecisfe®upraticasconcertadapressupderamconcursalevontades
das varias empresas e pressupdem como objeto ou efeito impedir, restrifajseara
concorrénciano mercado comum ou nacional sendo proibidas, como sunceatéigo 101.°
do TFUE eartigo9.% n.° 1 da Lei n.° 19/2012 de 8 de maio (adianteggdadapor LdC).

b) As diversas formas de praticas restritivagalacorréncia

As praticas restritivas da concorréncia podem revestir as mais diversas formas, dai o
legisladoméoenumerataxativament@aspossiveigormasdepraticagestritivas limitando-
se apenas a descrever algumas dessas formas qumaistiim usoabrindosempre portas
a novas praticas restritivas que nao aquelas, desde que, sejam punidas por se considerar que

restringeno normalfuncionamentalo mercadoO recursocaconceitosndeterminadosom

151ei n.° 19/2012 de 8 de maio.
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a virtudes de ajustarem a evolucdo dos conceitos e valores subjacentes. Neste proposito
entendese que a Comissao Europeia tende a ser o mais restritivo e rigoroso. No, entan
encontramos acorddos da jurisprudéncia do TJUE (“case Expedia”)'® com entendimentos
mais flexiveis, de forma a equilibrar os limites conceptuais de restricdo da livre
concorréncid.

Tais praticas restritivas da concorréncia podem assumir diversos meios de acdo com a
intencao ddimitar alivre garantia da concorréncie mercado, oseja,através de entraves
a livre determinacdo de precos ou de outras condi¢cdes de venda; pela dixgn@gos
uniformespelatrocadeinformacdeselativasa precos condicbeslevendapelareparticéo
demercadogcomodaclientela,dasencomendasu dosconcursopublicos);pelareparticio
geograficaporquotasde produciopor bicoite'3; pelocontrolodiretodeacess@omercado
atravégieajustediretoou consultgprévia?®, por carteldedescontospor acordoshorizontais

ou verticaig®, entreoutras.

c) Acordos, préaticas concertadas e decisdes de associagampkEsas

O acordo resulta da celebracdo de um contrato, verbal ou reduzido a escrito, entre duas
oumaisempresas, para efeitos aitigo101.9n.°1 do TFUE e artigo 9®aLdC. Apesar do

Tratadoe dalei daconcorréncianacionalnaoindicarnassuagedac¢des no¢dodecontrato,

16 Cfr. ANJOS, Maria do Rosarid-IONDA, Rodrigo de Queiroz Prohibition of Restrictive Competition Agreements in
the European Union: Analyzing the 'Expedia’ Cage.COSTA, Elisabete Pinto da; ANJOS, Maria do Rosario;
PRZYGODA, Miroslaw (editores} Economic and Social DevelopmeB2nd International Scientific Conference on
Economic and Social Development Developmook of Proceedings. Porto, 1§ de abril de 2020, pp. 505 e ss.

17Uma interpretacéo do TJUE contraria ao TFUE.

18 0 bicoite € uma das formas mais prejudiciais dzeliswncorréncia no mercado. Apoist para 0 comportamento
planeado entre empresas participantes no acordo, de ndo transacionarem com determinada empresa, ocorre pela cessdo do
fornecimento de um determinado bem ou servico ou pela recusa de uma compeantieatto fornecedor/produtor.

190 ajuste direto anualmente tende a ser o tipo de procedimeaigatilizado pelas entidades adjudicantes. Num estudo
estatisticano anode 2018,apresentam valor médiodoscontratogbense servigose obraspublicas)de27537,72€, o que
corresponde a um aumento de 2,8Mce ao ano de 2017 (+752,20 € por contrato). Disponivel em:
http://www.impic.pt/impic/assets/misc/relatorios_dados_estatisticos/RelContratosPublicos_2018.ddgislador tem
plena consciéncia que o “ajuste direto” oua “consulta prévia” sdo procedimentos restritivos da concorréncia, que resulta de

uma vinculacéo da entidaddjadicante a aceitarrmelhorproposta que o mercado oferece controlada pelo decisor publico
sem que hajamacompeti¢do entre concorrentes. Ora, 0 que se espera era que o legisladoniks2ei modificaresta
tendénciaanti concorrencial.O que ndo aconteceu.Segundoo Doutor Pedro FerndndezSancheza “doutrina vinha
censurando a “pandplia de fundamentos de recurso ao ajuste direto” que, “espantosamente”, o legislador portugués
mantinha(artigos24.°a27.°do CCP),a Revisaodo CCP preferiuseguiro mesmaartificio utilizadoapropdsitodo critério

do valor do contratodo invés de racionalizar e diminuir esses fundamentos materiais de redagg@ncorréncigaraa
formagéade contratoglevalorilimitado, o legisladoroptoupor introduziramesmaluplicacaaartificial, impondo,nonovo
artigo 27.2A, o recurso a consulta prévia, mas dependendarderitério casuistico perigosissimo para o intérprete
“sempre que 0 recurso a mais amaentidade seja possivel que suprime qugler certezajuridica requerida pelos
decisorepublicose constitui um convite ao aumento das tendéncias para cdielg@ifislacao jurisprudencial ja observadas
em Portugal” (Cfr. Estudos sobre Contratos Public@? ed.. 2019. Almeding, 272)

20Quardo falamosde acordos horizontais referinmos acartéise a praticas instrumentalizadas. Acontece quando duas ou
mais empresas concorrentes fazem um acordo. Falamos de acordos verticais quaraitidtdbuicio exclusiva, uma
restricdo da concorrénciay até uma afetagdo da economia. Acontece qubadm acordo entre determinado produtor e
um distribuidor.
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com a intencao de ndimitar o conceito. A jurisprudéncigm entendido que para que haja
acordo basta quéas empresas em causa tenham expresso a sua vontade comum de se
comportarermo mercado deaimaforma determinada” [Acérddo do Tribunal de Primeira
Instancia5.2SeccadAlargada)de26.10.2000no Proc.T-41/96,ponto67,BayerAG contra
Comisséo das Comunidadeéaropeia$

Refirase ainda, que o acordo ndo necessita de respeitar qualquer requisitcérmal
de ter “convencdes juridicamente vinculativas”.?! Significa que, serdo sempre sancionadas
as empresas quealeirem voluntariamente a um acordejacom intengao ddimitar a
concorréncia, afetar a economia, de tirar beneficios, ou porque simplesmenntanse
obrigadagpelapressd@condmicaEm qualquersituacacé semprepunidapelostribunaisou
autoridades nacionais de defesa da concorréncia por infringirem a livre concétféncia

As préticas concertaddsconsubstancige, normalmente, em conluio. Para efeitos da
concorréncia existe uma vontade entre as empresas em planear estratégias, analel
fim deatingirlucrosparaasempresag abafandasrestanteempresasRevelamseatravés
de condi¢cBes (como a natureraproduto/servico, 0 nimero de empresas e o volume de
mercado) e condicionada por indices de coordenacao (contatos emngrasas esdrocas
de informacdes comerciais, etc.), que ndo seriam adotadas em condi¢cdes normais do

mercado.

Por sua vez, as decisfes de associacdo de empresa tragéuzenatos formais e unilaterais

da associacao peranienavontade institucional dosiembros/associados e que, [#30,
resultanachamadé&conduta coletiva”. Hauma“associagio deempresas”?° quando qualquer

entidade que agregue varias pessoas singulares ou coletivas representam os interesses dos
seusmembros/associados. Por regra, sdo os casos das Ordens Profissionais, Cooperativas,
Associag0es, entre outras. Para efeitos de direito da concorréncia cesgti®&asoes de
associacfedeempresas” todaacoordenagcao deomportamentos aosatos volumarios dos

membros da associac&o mercado através de decisfes quemalmenteosbeneficiam,

comoporexemplopsestatutoslaassociacdoecomendacOetaassociagdo, entitros.

2LCfr. SILVA, Miguel Moura— Direito da Concorréncia: umantrodug&o jurisprudencial2008. Margo. Almedina, p.
335.

22 Ha sempre a possibilidade dgagentegconémicosdenunciarem casos que restringeraamcorréncia as autoridades
competentes (normalmente, a AdC), e podendo beneficiar de sam@egravesas segundo o progrardaCleméncia.

23 Acordos de menor importancia, como se refere no AcoEk@edia podem ser compativeis com a defesa da livre
concorréncia. Cfr. ANJOS, Maria do Rosario; FIONDA, Rodrigo de Queiaiz Cit., pp. 505 a 515.

24 As prédicas concertadas tiveram a sua origem no diwgititrust (direito norteamericano) e foram desenvolvidas a
propdsito daconspiracy in restraint of trade

25 Acérddo do Tribunal da Relagéo de Lisboa (9.2 Seccéo) de 03.07.200Dcnd372/08.
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d) Abuso dgposicdodominante

O artigo 102.° do TFU¥ e o artigo 11.° da Ld@roibe a exploracéo abusiva de uma
posicdo dominante de mercado comum ou de mercado nacional, respetivamente.

Considerasequeexerceumaexploracaabusivamentaempresajue,individualmente,
ou em conjunto com outra empresa (posicdo dominante céfgtisaifrua de uma posicdo
dominante no mercado, na medida que, lhe permite agir, independentemente, dos
concorrentes, dos fornecedores e dos consumiéties.

N&o se proibe a posicdo dominante em si mesma, nem seria possie] tl a
estruturadosmercados reais em que atua muitas destas empresas. O que se proibe é o abuso
dessa posicédo dominarife’!

A posicdo dominante num dado mercado € determinada em funcéo de varios critérios
perspetivada para influenciar as condigcbes essenciais do funcidoaenestrutura do
mercado. Normalmente, o possuidor de uma posi¢cdo dominante tem a atitude corrente de
aumentar os pregos acima dos valores normais de mercado, de forma duradoura e

sistematica.

26 Nostermosdo artigo102.°n.°1 do TFUE, “E incompativelcomo mercaddnternoe proibido,namedidaemquetal seja
susceptivel de afectar o comércio ensEstadosMembros, dactode umaoumais empresas explorarela formaabusiva

uma posicdo dominante no mercado intemo numa parte substancial deste. Estas praticas abusivas podem,
nomeadamente, consistir em”; a esta clausula geral, segue-se nas seguintes alineasfalena meramentexemplificativa as
praticas abusivas dampresascom poder dominante que sejam incompativessn 0 mercado. Podem também ser
consideradosutroscritérios paraaferir se uma empresa se encontra em posi¢do dominante como: barreiras a expanséo;
economias de escala; quotas/capitaimdeadoacodos verticais; reddevendas; ausénctie umaconcorréncia potencial;
vantagens tecnolégicas; acesso privilegiado aos mercados; dimens&o da empresa, etc. Nangnoaiatotéealcarque
estescritérios ndo séo exaustivosnem imperativos,pode resultarque consideradoseparadamente podem ndo serem
determinadosu até determinarem novas praticas (menos usuais) por beneficdamgraradoregconémicosomlucros
guendoseriamalcancavei®m concorrénciafetivaou por eliminar ou impedir o normalambiente concorrencial. Além

disso, pode resultar que determinada empresa tem poder de merfadeat@tural,ou seja, sem que se tenbalocado

nessa posicdo. A posicdo dominante werser avaliada déorma global (com comparativos de mercado) e namau
aplicagcdamecénica.

2’Na posigéo dominante coletiva, duas ou mais empresas, independentes, influenciam o mercado, de forma unilateral, como
se de uma Unica empresa se tratasse, desde que, ndo haja entre elas uma concorréncia efetiva.

28 Acorddo do Trilinal de Justica de 14.02.1978, no Proc n.° 27/76.

29 Acérddo do Tribunal de Comércio de Lisboa (2.9 juizo), de 02.03.2010, no Proc. n.° 1065/07.0TYLSB.

30 Cfr. MAICAN, Ovidiu Horia — Abuse ofa Dominant Positionin Current Issues in Business Lam STRADA-
ROZENBERG Kristine; ANJOS,MariadoRosério(Ed.)— Contributionsto the8th InternationalConferencd’erspectives

of Business Law in the Third MillenniurNovember 16, 2018, Bucharest/Rome®&JURIS international Academic
PublishedBucharest. Pp. 126%80.

31 Cfr. MOTATU, Adriana- Free movement of capital and payments in the European Union, the result of successive
regulationsIn STRADA-ROZENBERG, Kristine; ANJOS, Maria do Rosério (Ed.Current Issues in Business Law
Contributions to the 8th International Conference Perspectives of Business Law in the Third Millennium, November 16,
2018, Bucharest/RomenidDJURIS international Academic Publishes Bucharest. Pp. 85 a 92.
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A avaliacdo dos critérios para determisg& duas ou mais empresa se encontra em
posicdo dominante, averigga, designadamente, pela presenca de transparéncia, de
concertacdo de empresas e pela sustentabilidade de produtos homogéneos, na medida dos

comerciantes convergirem num comportamentgrecos e uniforme de mercad®é.

e) Abuso de dependéncegcondmica

O tratado néo refere o abuso de dependéncia economica, ao invés da |letisiacid
da concorréncia, queadisposi¢cao do artigo 7.%, n.° 1 da Ld€fere que “é proibida, na
medida em que seja suscetivel de afetar o funcionandemuercado ou a estrutura da
concorréncia, a exploracédo abusiva, poraou mais empresadp estado de dependéncia
econémica em que se encontre relativamente a elesuquadnpresa fornecedora ou
cliente”.33 34

As empresas fornecedoras que possuem abusivamente uma posicdo de dependéncia
econdmicarelativamenteaoutraempresdornecedorau clientesnumaintencaodiretaou
indiretamenteadotarcondi¢cdesletransacamaoequitativas|imitar ascondigbeslevendas,
recusar injustificadamente as relagcdes comerciais estabeletitfas,

Haquementendajuea dependénciacondmicano mercadd‘depende dasuacapacidade
de intervencédo e da sua capacidadéaderintervir no mesmanercado os seus produtos,
bens ou servigos” o que leva muitasdas vezes a determinar o enfraquecimento da posicao
econdémica de outrancorrentes®

Tratase, quandouma empresa estd num estado de “inexisténcia de alternativa
equivalente”, que segundo a legislagdo portuguesa, verifica-se quando existe um numero
restrito de empresas fornecedoras, ou quando as empresas nao consigam obter num prazo
razoavel idénticas condi¢cBes por parte de outros parceiros comerciais. (v.2ftigS Ha
LdC).

32Procs. G395/96 P e €396/96Compagnie Maritime Belge e outros/ComissZ@00, p41365

33 Apesar do Conselho no seu regulamento néo aferir uma deghmso de dependéncia econdmica, adkste meio
abusivo. Salienta que o regi juridico nacional da dependéncia econdémica tem um efeito estrito por “incluir disposi¢des
gueproibamcomportamentoabusivoselativamente empresagconomicamentdependentesu queimponhansangdes
por esses comportamentos.” (Regulamento (CE) n.° 1/2003 doConselho, d&6 de dezembro de 2002, pontoi(8fine). 34
Deciséo do Conselho da Concorréncia de 13.07.2000, no Pty/&9n.°

35 Note-se que para estaremos perante um abuso de dependéncia econdémica, em virtude da inexisiténcaive
equitativa tem de, consequentemente, analisar fatores de mercado como:-padqeotapresentada pelas empresas
fornecedoras ou o volume de vendas da empresa a um cliente, a popularidade e reputacdo da marca, etc.

36Cfr. COSTA, Alberto- O novo regime Juridico da Concorréncia. Comentado e Ano@tb4. Janeiro. Vida Econdmica,
p. 42 (ponto 7).
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f) Concluséao

Ha certos acordos, decisdes e praticas concertadas, preagisitigo 101.do TFUE e
no artigo 9.° da LdC, que revestem um regime de exclagfd, desde que, satisfacam,
cumulativamente, os requisitos do artigo 9.2 1 da LdC. Tratae de acordoslecisdes e
praticas que contribuem, significativamente, para o servico de interesse econémit@geral.
Falamos de préticas justificadas que contribuem para a melhoria do prégproduto; a
melhoriadadistribuicdodo bemou do servico;e nainovacaodo desenvolvimentéécnico e
economico.

Mas paraisso, é necessario estar preenchido um requisito de “balanco econéomico’3®
como fundamento para a inaplicabilidade genérica da proibig@otigo 101.°n.° 1do
TFUE edo artigo 9.° da LdC?® Sendopor issovalidos e integralmente aplicadab initio,
ndo sendo necesséario uma decisdo prévia da autoridade tdbunal, e sem qualquer
declaracdo da Comissado entanto, a Autoridade da Concorréncia pode retirar o beneficio
se verificar que determida acordo ou pratica é incompatiwelm os requisitos do artigo
9.9 n.° 1 da LdC alos artigos 101.° e 102.8lo TFUE. Também a Comissédo pode apreciar
acordos ou préaticas atravésadetas de orientacdsee as empresas sugerirem a &sta.

Pressupfe uma avatdo bem aprofundada de acordos, decisdes e praticas concertadas
para determinar se deve, ou ndo, considezgrroibidos em detrimento de efeitos lesivos
(presentes e futuros) da concorréncia.

E necessario considerar que s&o licitos acordos, praticasrizmtas e decisbes de
associacado de empresas, segundo as disposi¢cdes do artign.131db TFUE e do artigo
10.° da LdC, quando estejam verificados, cumulativamente, 0s seguintes requisitos:

0 N&o impbem as empresas em causa restricbes que nao sdgparnséveis a

consecucao dessebjetivos;

87Cfr. ANJOS, Maria do Rosérieob. Cit., p. 59 e ss.

38 Cfr. MEILAN GIL, José Luis- Prélogo da obra de Maria do Ros&hinjos - Servicos de Interesse Econémico Geral,
Concorrénciae GarantiasdosCidadédosUsuarios— UmEstudoa luzdo Direito Comunitario 2016.Maia: EdicdedSMAI,
Centro de PublicagGes do Instituto Universit@ladMaia, pp.13a20.

39DI n.° 371/93 de 29.10, art. 5.°.

40 A Doutora Paula/az Freire considera ques acordos praticase decisGesle associagdo de empresas sdo justificadas
quando estamos perante “acordos globalmente pro-concorrenciais”. Em que tem de estar preenchido 0sS requisitos de
melhorias na producdo e na distribuigdo, e airapromocaodo progresso técnicou econémicoE, além disso, esses
requisitos devem ser fundamentados quamadaitilizadores recebem uma parte equitativa do lwrdeneficio dai
resultantepsacordos ndo imponham as empresas restricdes que sejapeis@veis a prossecucdo desses objetos; e por
fim, que n&o configure d&mpresagarticipantes a possibilidadeeliminarem a concorréncia. Trada do apuramento da
verificagdocumulativadascondi¢gesle€ficacia, debeneficiodosutilizadores deindispensabilidade depreservacéaa
concorréncia(ln OTERO,Paulo;GONCALVES,Pedro (coord.)Tratado de Direito Administrativo Especialol. I, 2009.
Almedina, pp. 460 462).

4'Regulamento (CE) n.° 1/2003 do Conselho, de 16 de dezembro de 280 gekexecucéo das regras de concorréncia
estabelecidas nos artigos 81.° e 82.° do Trata@b n° L 001 de 04/01/2003.
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0] Nem deem a essas empresas a possibilidade de eliminar a concorréncia
relativamente amaparte substancial dos putds ou bens ecausa;
(0] Reservem aos utilizadores desses bens ou servicos uma parte equitativa dos
lucros daresultantes.
Se porventura, um dos requisitos elencados nos artiggsnP01°da LdC e no artigo
101.2 n.° 3 do TFUE deixarem de ser preenchigmgdo, o efeito sera de ndo aplicacdo da
excecdo que justifique certos acordos, praticas concertadas e decisfes de associacdo de

empresad?

42Processdxpedia Acérddo do Tribunal de Justica (Segusacdo), 13 de dezembro de 2012, no proc.-226711.
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3. O controlo de operacdes de concentracdo enteenpresas

a) Aspetoggerais

Antes de analisarmos o tedo controlo das concentracOesscrutaremogm primeira
linhaporumaapreciacasobrealgunsaspectopreliminaressomo:anocéo de concentracao,
os benscomplementares e bens sucedaneos, o contldmperacdes de concentragao
comunitério e nacional e a sua evolucédo e preocupfar®mos mercados oligopolistas), e

por fim, veremoscriticamente os motivos legitimos damcentracdes.

b) Nocéo

A concentracdo implica uma mudanca duradoura no controlo sobre as empresas em
causa, e na estrutura de mercédo.

Das concentracdes podem resultar duas situacdes: a fusédo e a aquisicéolde contro

A fus@oé o tipico casodetruste emqueduasou maisempresagdependentesefundem
numa novampresa.

A aquisicaadecontroloé maiscomplexado queafusaotemcomofinalidadepossibilitar
gueumsujeito(umaou maispessoasetentoraslecontrolodeumaempresaumais)exerca
uma determinada influéncia (controlo) solrea(s) empresa (s). O controlo tem como
objetivo nas situacdes em que a empresa adquirente de participacdes sociais ou de ativos seja
controlada por outra empresa (ou pesgiridica), sendo que, esta Ultima € tfmo poder
efetivo (“controlo direto”). E pode adquirir este controlo através de meios juridico-
comerciais como: aquisicdo de participacdes sociais, aquisicdo de ativos e aquisicado de

direitos.

c) Bens complementas e bens sucedaneos

A concentracdo pode ser verificada através da elastictagde e da elasticidade
cruzada da procura. Na elasticidaniezada a curva assume uma inclinagdo decrescente
guando se trata de bens complementares; quando se trata dadeel@neos a inclinacéo é

crescente (Figura 1).

43 A par da legislagdo nacional da concorréncia, no seu artigo 36. ° n.° 1 da LdC, também a Comiss&o abrange igualmente
a nogdo de “concentra¢do” no Regulamento (CE) n.° 139/2004 do Conselho, de 20 de janeiro de 2004 ponto (20) e ainda
no seu artigo 3.°.
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* bens sucedaneos
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Figura 1 - Grafico dos bens complementares e bens sucedaneos

O DoutorManuelL. Portoentendeguebenscomplementaresao osbensquepor gosto
ouhabito dos consumidores ou por razdes técnicas sao utilizados conjuntaoraTtsumo
ou naprodugdo.” (e.g. pneus e o automodvel). O aumento dopreco de um deles significa uma
reducaaautilizacdodessdoeme dobemcomplementarQuandosefaladebenssucedaneos
o Autor defende a ideia de “bens que podem utilizar-se em alternativaa satisfacdo do
consumau daproducdop aumentado precodeumdelesleva, ndoa umadiminuicdo,mas
simao aumento da procudm outro”. E.g. do aumentado pregodo cafélevard ao aumento
do consumo de cha (por corresponder a um bem dplérstico)*

Na elasticidadgreco a quantidade procurada varia em furighareco. O qusignifica

que:

() Se o valor das duas elasticidades for alto, a procura ndo é estavel, o mercado vive
periodos de crescimento ou de expansao e, por issoh&é@ma concentracao
duradoura.

(i) Se o valor das duas elasticidades for baixo, as condi¢cdes de mercado sao estaveis e,

por issohaconcentragéo.

44Cfr. PORTO, Manuel Carlos LopesEconomia um texto introdutdri®@.2 Ed. 2009. Setembro. Aimedina, pp. 117 e 118.
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d) Controlo deConcentracoes

O legislador comunitario de 1989 teve a preocupacamiaeum instrumento juridico
regulativo que permitia um controlo eficaz da protecdo da concorréncia referidas num
controlo das concentracdes, devaoonduta (acordos, praticas cortedas e decisdes de
associacbedeempresaspu peloabusode poderdemercadqabusode posicaadominante),
guefoi, posteriormenteglteradoem2004peloRegulamentdCE)n.°139/2004do Conselho,
de 20 de janeiro de 200246 47

Segundo este diploma, “Devem ser declaradas compativeis com o mercado comum as
concentracfes que ndo entravem significativamente uma concorréncia efiectieacado
comumou numapartesubstanciafleste emparticularemresultadadacriagcdoou doreforgo
de uma posi¢ao dominante.” (artigo 2.°, n.° 2).

Ora, tanto o direito comunitario como o direito nacional corporizam uma “actuacao
preventiva” de operagdes de concentragdes entre empresas lesivas para o mercado de
concorréncia efetivé

E segundo ®e dominio, as normas da concorréncia (europeias e nacionais) tém como
objetivo prevenir, as concentracfes entre empresas concorrentes (concentracdes
horizontais), as concentracdes entre duas ou mais empresas numa relacado de fornecedor
cliente (concentigbes verticais) ou, as restantes operacbes de concentracéo
(conglomerados), acompanhadas de consequéncia na estrutura do mercado com impacto

lesivo para os consumidorEsA ideia € combater a formacdo de mercados oligopolios por

45 Foi o que acontecenom a decisdoNestlé/Perriera 22 de Julho de 1992 pelo Regulamento (CEE) n° 4064/89
(regulamento relativo ao controlo das operag@E®ncentracdo), em que a Comissao autorizou a aquisi¢garmik pela

Nestlé como compromisso de ldestlévender variasontese marcasde aguaminerale de nascenteomuma capacidade

minima de 3000 milhdes de litros de agua por ano, para um Unico comprador capaz de corfoomaetigivacoma

Nestlée aBSNno mercaddrancésdasaguas. Haindaquemfacareferéncisa umaconcentragagerticalda concentracéo
horizontal. A primeira consiste na integracdo numa Unica empresa, desde a obtencdo dprimatéaté a venda do

produto. Ja& a concentragdo horizontal temobase principabscartéis (quéalamosa suprg e consiste numa associa¢ao

de empresas para evitar a concorréncia. Neste seofid®JlZ, Nuno - Comentéario a sentenca gooc. N.° 766/06,

ATYLSB - revistaSub JudiceDireito daConcorréncia. N.° 40. JukSetembro, 2007. Almedinp, 125 ess.

46 No entanto gssaalteracad@indanada,ou nadafez, paraimpedira concentragdaspecialmentemestruturade mercados
oligopolistas E muito dificil apreciarfantoparaa Comissaaomoparaos EstadosMembrosqueaquelesomportamentos
demercadosligopolistas ndo resultam das condi¢des normais do mercado em queséondiaigolitica incorpora um

sistema oligopdlio que se carateriza pela presgeigan mercada@om um nimerminimode empreas (poucos vendedores

para muitogompradores).

47«“A preocupagdo com o impacto na estrutura do mercado continua a ser preponderante, sobretudo quando a mesma se

apresenta antes da concentracéo sob a forma de um oligopdlio restrito. Neste cas® gigsmeeducdo do nimero de
empresas no mercado aumente os riscos de a colaboracao entre as empresas restantes ndo ser detectada pelas autoridades
competentes. Na comunidade Europeia, a adopg¢ao de um critério de apreciacdo fundado na criagédo ou reforgo de uma
posicdo dominante mostree mais adequada ao tratamento de casos em que a concentracdo tendia para um monopolio,
apesar de o recurso ao conceito de posigdo dominante coletiva ter permitido, até certo ponto, instaurar um controlo de
estruturas oligopolista’ (Cfr. SILVA, Miguel Moura — ob. Cit., 2008, p. 813)

48Cfr. FREIRE, Paula Vaz ob. Cit., p. 467.

49Cfr. PEGO, José Paulo Fernandes Mariaob. Cit, pp. 223 a 230.
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se entender que sdo mercadusto dificeis de regular pelo elevagoder sobre o mercado
e 0s poderes publicos que prejudicam os consumidores.

A Autoridade da Concorréncia tem poderes para apreciar previanseogeracoes de
concentracfes que seja suscetivel de causar legéercado nacional. A Comisséo tem o
dever @& prestar assisténcis autoridades competentes dos Estadembros. E estes
devem respeitar, nos termdsartigo 3.°do Regulamento (CE) n.° 139/2004 e remetendo a
aplicabilidadgpara osartigss 101.° e 102.80 TFUE, a todos os acordos pratica restritivas

da concorréncia que afetam o comércio ergfestadosMembros.

e) Motivacdes legitimas deoncentracdes

A Comisséo Europeia proibe que determinada concentracdo crie ou reforce a posicao
dominante, e desta forma podem as partes propopramissos que leva a Comisséo a
declarar a operacdo procedente com o mercado (desde que o consumidor ganhe e néo
prejudique o bom funcionamento da concorréncia no mercido).

Os compromissos assumidos pelas empresas tém como suporte uma mudanca de
comportamento destas, promovendo a concorréncia e prevenindo entraves no,rdercado
modo a permitir untontrolo eficaz de todas as concentracdgstes compromissos de
carater estrutural (e.g. diminuicdo da quota de mercado da entidade resultante da
conceitracdo através da venda de uma filial) impede a criacdo ou reforco da posicao
dominante>?

Podemospontatodoo modusoperandienquantaeforcaa motivacdode concentracées
como: as préticas anti concorréncias pela alteracdo de estrutaeralo em oligopdlios
ouemmonopdliosasbarreirasaentradapstakeovermoimpedircertaempresaleentrarno
processaleexpansdoa homogeneidaddosbens;e valoresreduzidodaelasticidadepreco
e de elasticidaderuzada dgrocura.

50Proc. M.9707Aperam Alloys Imphy/Tekna Plasma Europe/lmphyTek Powders.

51 Masestecompromissa dubio,emregra,ndosolucionaodososproblemasEm primeirolugar,dessecompromissmao

se pode esperar qasparteslogrem de eliminar todos agceios atinentes a efeitos anticompetitiiés segundo lugar,

a posicdo dominante diz respeitoeispresasoncentradasomo asoutrasque lhe sdo estranhas, e assim 0 compromisso
implicava a imposi¢do de medidas a quem n&o particigamzentracddra, isso ndo é permitido, a Comissao ndo tem
competéncia para o fazeEm terceiro lugar, a preferéncia pela solugémovosconcorrentesido garante resultados
certos ndo se pode preveomoo nNovo concorrente se vai comportar no futuro (ele até pode eatfteoria do jogo™)

(Cfr. PEGO,José Paulo Fernandes Mariab. Cit.p.221).
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4. As diversas formas de mercado concorrencial

O termo concorréncia deriva do latiooncorrentiaque significa “acto ou efeito de
concorrer”’. Na economia entendese como “rivalidade entre produtores ou entre negociantes,
fabricantes ou empresarios”™2 A concorréncia economica corresponde as relagdes
econOmicagjue se estabelecesntre os produtoresde determinado benou servico e os
consumidoresjumarelacéo independenteomvistaaalcancatucros,vendasuquotas de
mercado, utilizando instrumentos, tais como, o preco, a qualidade, a publicidade, o
marketing ou atémesmoa prépriaembalagem.

Ligado assima concorréncia temos ideia de mercado “(...) num sentido econdémico
mais preciso, mercado significa o complexo da oferta e da procura respeitantes ao bem
consideradoéno mercadajueseverificao encontrau ajustament@ntreaofertae procura,
através da formacao dpsecos.”3

Nesteaspetotemosmuitasdasvezesaideiadeconcorréncia demercaddigadaa “livre
concorréncia”. No entanto, veremos maisa frente, que a expressao “livre concorréncia” no
mercado émuitasdas vezes desajustaddgpeegulamentacdo das regras da concorréncia e
pelosprocedimentosoncorrenciai®ptadogpelasentidadesdjudicantege.g.comoo ajuste
direto).

a) A concorréncia pura jgerfeita

7

A concorréncia pura e perfeita é caraterizada pela existéncia de uma infinidade de
ofertantes e consumidores, e [gsonado hainfluéncia sobre o preco, e ainda, por haver
produtos totalmente homogéneos (bnmis,que significa nddavernenhuma distin¢ao
pelaspreferénciasloscompradoresemcomopelamobilidade(ndohaentravesiaentrada
ou saidade mercadorias, ou seja, um ofertante corresponde de imediato a qualquer procura
registadasemaumentaleencargo® semprejudicaro consumidofinal), e pelapublicidade
(ou dito de outra forma, petaansparénciado conhecimento completo da qualidade dos
bens e das demais condi¢cdesyrcado).

Neste tipo de mercadepmoexiste um grande numero de ofertantes e consumidores,
nenhunmdelesé capazde influenciao precodo mercadoAs empresaproduzentonsoante

asnecessidadeda sociedadeO quefaz comqueo customarginalsejaigual ao precode

52Cfr. LexicotecaModerno Dicionario da Lingua Portuguesa, Vol 1, Circulo de Leitores, 1985, ed n° 1110.
53Cfr. PATRICIO, J. Sim&es Direito da Concorréncia (aspetos geraigp82. Gradiva, p. 9.
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mercadop valor queasociedadelaa ultimaunidadeconsumidaé igualao valor unitariode
mercado. Assim sendo, lango prazo, o precanédio do mercado sera igual ao preco

marginal, de tal forma que o preco da concorrésej@o precomais baixopossivel.

b) A concorrénciamperfeita

A concorréncia imperfeita consubstancia os mercados monopolistas e oligopolistas que
existem e dominam as condi¢cdes de mercado. Ora, tanto 0 monopdlio como o oligopdlio
contribuenparaumaconcorrénciamperfeita.A grandediferencaentreestesloismercaas
€ quenomonopdlic*existe apenas um fornecedor que domina o me(eaémploda EDP),
enquantajuenooligopdlio existenpoucogornecedoredo mesmaoroduto(nocaso de duas
empresasjuopolio).

A maioria das situacOeegaiscaraterizase sobretudpelapossibilidade de as empresas
podereninfluenciaraprocurae o preco,atravésdadiferenciacaalo seuprodutoemrelacao
asdemaiempresasgeprodutossemelhante\ variedadalevendedoreg grandee 0 acesso
ao mercado &cil, e porissocriam o seUcirculo de clientes”, com base na inovagdo ou na

gualidade. E por isso, podem as mesmas subir o preco em relacao acacgstal.

“J. ROBINSON prestou atengdo as imperfeices do mercagalevidas quer ancompletude das
informa¢desiosconsumidoreg dosprodutoregquepodemignorarascondicdesievendaalheia),
quer as preferéncias dos consumidores (as quaigi@sitaresultar de diferencas reaisondicdes
de venda, vizinhanca do vendedor, etcomo de impulsos irracionagido habito- publicidade,
v.g.).”%s

Em posicéo diferente temos a perspetiva adota por Chamberlin de

“diferenciacéo dos produtoss bens produzidos pelas empresas em concorréncia ndo sdo de todo
idénticos, ou por circunstancias obijetivas, ou por circunstancias imaginadas pelo consumidor
(marcas de fabrico, cortesia do vendedor, modo de confecgao, etc.). (...) O produtor pode agir,

dentro desse mercado, como um monopolista; mas ndo de modo completo, visto deparar com 0s
limites da substituibilidade dos produtos similares. Em suma, os vendedores sdo ao mesmo tempo
monopolistas e concorrentes...”%®

Ao contrario daconcorréncigurae perfeita,osprecosendenma sermaiselevadosneste
modelo. Isto porque resultdo valor que os consumidores atribuem a diversidade, a
possibilidadedeescolheentrediferentesmarcau entrediferentesjualidadeslosmesmos
produtos. Nas nossas sociedades, pessoas tése mostrado dispostas a pagmia
diferenciacdd’ Na concorréncia monopolista, os bens produzidos nadd@@ogéneos

comonaconcorréncia pura e perfeita.

54 No monopdlio podemos estar perante uma situacdo que resulta da profmarepolio legal) ou pelas prdprias
carateristicas do mercado (monopolio natural).

55 Cfr. PATRICIO, J. Simdes- ob. Cit.,p. 11.

56 Cfr. PATRICIO, J. Simdes- ob. Cit.,p. 11.

57Cfr. CONFRARIA, Jodo- Regulacéo E Concorréncia. Desafitusséculo XXI. D05. Universidad€atolicaEditora,

pp. 85 e86.
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Ha de facto uma “ineficiéncia social, dado que as empresas produzem menos do que
poderiam produzir e fazeao a um custo médio superior.”*® O monopolista podéixar
discricionariamente duagariantes: o preco (reduzindo as quantidgmlraqueo preco
suba)ou a quantidadglimitando a procurao monopolistafixa um prego superior)No
entanto, o0 monopolista ndo pode controlamssmaempo o preco e a quantidade (lei de
Cournot).

Porém, situacédo diferente € a dos mercados, com ou sem diferenciacéo do produto, pelo
facto de haver um reduzido nimero de empresas. E por isso, conseguem ter controlo do
mercado, sobre o preco, ou terem uma posicdo dominante em relacdo as demais empresas
do mesmo setor.

As imperfeicbesle mercadacomoo monopolioe o oligopdlio sdoaceitenasrealidades
dosdiasde hoje. Os produtoresiodiferenciados pela prépria marca, pela qualidade do
artigo, pelapublicidade, pelonarketing ou até mesmo pela sua leslagem, que genao

consumidor uma certa preferéncia por certa empresa/mapsoqroduto/servico.

c) A necessidade e a importanciardgulacao

Nos anos 80 e 90 do século XX abandseaos movimentos de liberalizacdo e
privatizacdo dosnercados. P8ee em glosa a célebre figura da “mao invisivel” de Adam
Smith, simbolo da correlacdo das leis da oferta e da procura. Segundo, Adam Smith a
economia era livre e por essa razao rejeita a intervencao do Estado ou de érgaos externos.
Os prépriosnercados regulavaise de forma automatica. Houve um aumento significativo
da formacdo de monopdlios, um dos perigos ao funcionamento da economia do mercado.
Veriamos assistir a necessidade de uma intervencdo do {Esgdador na defesa da
concorréncia @ mercado de modo a assegurar 0 crescimento e o desenvolvimento
economico, satisfazer os interesses dos consumidores e alargar a competitividade entre
operadores econémices®°

Portugal carece de uma cultura de concorréncia adotando mecanismos de contro
atravésleorganismoseguladoreindependente@BancodePortugal ANACOM, AdC, etc)
e de institutos reguladores tradicionais (e.g.+@ecomunicacdes, ISPseguros, etc.) que
apesar de serem autoridades reguladoras tem que seguir regras dasceagumdoos

direitos fundamentais da Constituigd@Republica Portuguesa.

58Cfr. PEGO, José Paulo Fernandes Marianb. Cit., p. 28.
59Cfr. ROQUE, Ana- Regulacédo do Mercado: Novas Tendéndfasid Juris?. 2004. Marcgo, pp. 33 a 36.
60Cfr. MAJONE, Antonio La Spina Giandomenied.o Stato Regolatorédl Mulino, 2000, pp. 15 a 166.
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E o Estad@omojusde poderedesuperveniénciadetutele! deveterumasupervisamestas
entidadesreguladoras que assumem uma posicdo evh ¢ge um servico de interesse
econdmico geral. Nomeadamente, deveria estar constantesugiti@ao escrutinio publico
do Parlamento e do Tribunal de Contas, por exenguan) a obrigatoriedade de prestarem
contas e apresentarem relatorios, de forma a prevenir atos lesodsinistracdo Publica

por crimes de prevaricagdo, abuso de confianca, entre 8tffos.

“Mas o que se passa de facto ¢ a transferéncia de poderes publicos do Estado para outras entidades

que, no seu exercicio, ddo menos garantias, sdo menos independentes e conhecem limites mais
ténues que o préprio Estado. Sdo uma imitacdo do Estado, sujeita a um conjunto de normas de
criacdo autista e com margens de dgsonariedade e opacidade eventualmente superiores as
instituicbes e organismos especializados, integrados na Administracéo Publica. As imitacdes sao
sempre piores que os modelos imitados.”%*

“A criagdo de autoridades reguladoras na vida economica e financeira, porsi s6,ndo operou uma
transferéncialospoderesexecutivogparaospoderegudiciarios,porqueasautoridadeseguladoras

ndo substituem gorisso, ndo podem diminuir, a atuagimEstado, quando a sua intervengéo ¢é
necessaria paradefesado interesse publico. Nem podem tornar judiciario o que é administrativo,
porqueos poderes do Estado na triparticio montesquiana constitucionalmente formulada néo se
alterou, nem mudarams conteddos substantivos econdmicos e financeiros em causa, por toque
magico resultante da criacéo de autoridae@sdadoras.”®®

Héa que refletir sobre a forma como estas entidades re§8I¥n® Estado tem que
defender o préprio sistema de mercado, em beneficio das posi¢des dos utentes/consumidores,
ambientais, sociais e até governamentais proibindo comportamentos lesivos na transparéncia
e eficacia do mercado. Ora, regulacfes desnecessaviam der eliminadas, processos
burocréticos criam entraves, e falta de supervisao por parte do Tribunal criam atos de falsear,
restringir ou limitar a concorréncia. De facto, ndo existejuadrenormativo de uma “boa

regulagdo”, por isso “muitos economistas defendem uma aplicacéo mais estrita da regulacao,

61Cfr. SILVA, Jodo Nuno Calvdo daO Estado Regulador, as Autoridades Reguladoras Independentes e os Servigos de
Interesse Econdmico Geréth PORTO, Manuel; AMARAL, Francisco do (diretoresfemas de Integracad.° 20. 2.°
semestre de 2005. Dezembro. Alnredip. 185

62«Mas exerciciodetaisfuncéesnioestasujeitosequera poderesiemeraorientacadmu controlodo Governo(o qual, por
consequéncia, ndo responde por elas perante a Assembleia da Republigag, ndo obstante a expressa previsdo
constitucionatlafigura (art.°267,3CRP),levantaproblemasjuantoarespetivdegitimidadedemocraticapoisnaodeixam

as ditas autoridades de ser bragos do poder executivo.” Cfr. AMORIM, Jo&o Pacheco de Direito Administrativo da
EconomiaVol. | (Introdugdo e constituicdo econémica). 2014. Almedina. Setembra5f4p.

63 Assim, dispGe a necessidade de dirimir conflitos entre operadores privados e criar regulamentos independentes, no caso
dasautoridadeseguladorasndependente€m prol o principiodaregulagd@conomicaquesedapelaseparacdorganica

do Governo relativamente as autoridades reguladoras, “gozando tais autoridades de um estatuto de maior ou menor
autonomia (no caso dos mecanismos de autorregulacdo através de associdgiiEs)piu de maior ou menor
independéncia(no caso das entidades reguladoras independentes).ARMRRIM, Jodo Pacheco de Direito
Administrativo..., p. 254

64 Cfr. PINTO, Eduardo VereCruz— A regulacédo plbliczomoinstituto juridico de criagdo prudeatinaresolucdo de
litigios entre operadorezondmicosio inicio do século XXIin ALBUQUERQUE,Ruy de; CORDEIRO, Anténio Menezes
(coord.)- Regulacae ConcorrénciaPerspetivagLimitesdaDefesadaConcorréncia2005.JaneiroAlmedina, p. 188

85Cfr. PINTO, Eduardo Ver&ruz— A regulagio publica ..., p. 196

66 Cfr. MOREIRA, Vital — Regulacdo Economica, Concorréncia e Servigos de Interesse BeMDREIRA, Vital
(Organizagédo)- Estudos de Regulagdo Publied. Direito Publico e Regulacdo 5, CEIRE E FDUC. 2004. Abril.
Coimbra: Coimbra Editora, pp. 548 a 563

67Cfr. SILVA, Jodo Nuno Calvéo daO Estado Regulador, ..., pp. 173 a 205

22
Ana Carolina Miranda Mot



A Garantia de Livre Concorréncia na Contratacédo P(

e preferem que seéeixe actuar o mercado logo que haja uminimo de condi¢cdes
concorrenciais.”®8

A economia do mercado anda em volta da iniciativa prRfaglala concorréncia que
depende, sobretudo da regulacao publica. Nesta drdama articulacaentre o direitala
concorréncia e o direito da regulagdaeconomia modernZ. Isto é defendido a nivel
comunitério e nacionalno momento de existirem condi¢cdes estrutunais mercadoé
preferivel a concorréncia ao invés da regulaghesmonos dominios de intervencao
reguladorado Estado,pelo facto da concorréncia ser um mecanisniondamental do
funcionamento da economia de merc&d&xemplo disso, é a AdC como autoridade
reguladoralaconcorrénciano mercadogueatuacomtutelasancionatéricobo controlodo
tribunal.

Refirase, por fim, que “a concorréncia actyaem regra,ex poste sanciona
comportamentos quando existe violacdo da lei da concorréncia. A regulacaexaantitse

define regras ou precos que a entidade supervisora tem de acompanhar continuamente.”’?

68Cfr. MATEUS, Abel M.— Economia e Direito da Concorréncia e RegulafiicevistaSub JudiceJustica e Sociedade.
Direito da Concorréncia. N.° 40. 2007. Jutbetembro. Almedina, p. 14

89Cfr. AMORIM, Jodo PachecodeDi r ei t o Ad mppn2#4lsat26at i v o

70Cfr. MATEUS, Abel M.— Economia e Direito ..., p. 11

"1 Cfr. MATEUS, Abel M.— Economia e Direito ..., p. 15¢ 17

72Cfr. MATEUS, Abel M.— Economia ¢ Direito ..., p. 11
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5. Autoridade da Concorréncia

Com o desenvolvimento dos mercados na faifdouve uma necessidade em Portugal
de reformular um ordenamento juridico na defesa da livre concorréncia. Da qual fosse
indispensavel a competitividade entre os participantes/concorrentes econdmicos.

Do impulso europeu criese uma entidade com natuseadministrativa e financeira
independente com 0 nome de Autoridade da Concorréncia.

A AutoridadedaConcorrénciariadaem2003pelo DI n.°10/2003de 18 dejaneiro,tem
como objetivo desenvolver uma regulamentacdo adequada da economia nos tempos
modernos que subjammsociedade.

Tratase de uma pessoa coletiva de direito com poderes sancionatérios, de supervisao e
de regulamentacdo. Apesar de exercer poderes saidcioaatdo se pode confundir a
AutoridadedaConcorrénciompoderesadministrativocomum Tribunalquetempoderes
judiciais, uma vez qubaa possibilidade de recursos de decisbes da Autoridade para os
Tribunais.

Em consonéancia de valores a Autoridaageltém atua tal como o Tribunal, e com
recurso a esteem razdes de justica. Mas vai para além deles, no que se refere as razbes de
economia nos mercados e politica de atividade econdmica com prossecucao de critérios de
interesse publico, que ndo sdoawiveis do ponto de vista dos Tribunais.

A AdC, por sua vez, age em cooperacdo com a Assembleia da Republica e do Governo,
contribuindoparaum sistemanormativoportuguésieum mercadceconémiccsementraves
alivre concorréncia, essa iniciativa podeda propria entidade da concorréncianeesmo
da propria Assembleia da RépublicadmuGoverno.

Nos ultimo 16 anos, a Ad@em garantindo a prossecucédo da sua missdo promovendo e
defendendo a concorréncia, nomeadamezitayés da adocao de praticas que promovam
essa mesma concorrénckxemplo disso, foi o projeto concluido em 2018 IMPACT

73 Astransagdes comerciais estrangeiras no ambito da figura do inhitishwit a favor da harmonianormativa, através

de um controlo e fiscalizagdo dos contratos pela “lex mercatéria”. Cfr. MIMOSO, Maria Jod0ANJOS,Maria do Rosario

- Unidroit Principlesn InternationalTradeContracts’ RegulationIn 40th InternationalScientificConferenceon Economic

and Social Developmert0-11 May 2019. BuenaA&ires. Book ofProceedings, pp. 13813.

Disponivel em:
http://repositorio.uportu.pt/xmlui/bitstream/handle/11328/2826/Unidroit%20principles%20in%20international%20trade
%20contracts%e2%80%99%20regulation.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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20204 a campanha do Combate ao conluio na contratacio gaticninuo da série de
podcastsCompCast- CompetitionTalk®, e ainda, a AdC arrancou com conferéncias e
seminarios com o intuito de alcancar um maior namero de publico, sensibilizando para
matéria de direito e economia de concorréntia.

Para além dos seusspetivos estatutos e regulamentos internos, a AdGseegénda
pelo Regime Juridico da Concorréncia (DI 19/2012, de 08 de maio), pelmddyio das
EntidadeReguladora¢lLei n.°67/2013,de28 deagostog alteradgelaLei n.°71/2018 de
31dedezembro)bemcomoassegurasregrasdaconcorrénciastabelecidoso Tratadodo
Funcionamento ddnido Europeia.

Nesta 6tica podemos traduzir a missdo da AdC em duas areas de atuacao. Por um lado,
na aplicacao das regras da concorrénamdofcement por outro lado, pela promocéo de

politica de concorréncia em Portugadiyocacy.

a) Ambito dos poderes da AdC: Sancionatério, Superviddegalamentacio

Para o desempenho da sua atividade e competéncia, a AdC desempenha o poder

sancionatorio, deupervisdo e de regulamentacéo.
Sistematicamente podemos dizer que:

a.a)No exerciciadospoderes sancionatéripa AdC desempenha a funcde:

a.a.1l) Identificar e investigar praticas suscetiveisde infringir a legislacdo de
concorréncia (nacional e da Unido Europeia), procedendo a instrucdo e decidir sobre os
respetivos processos, aplicando, sefsodisso, as sancées ou coimas previstdsi;

a.a.2) Adotar medidas cautelares, quando megeessidades.

74 Avaliagéode Impactaconcorrenciatiepoliticas publicas, projeto n.° 122@@ma colaboragdo da OCDE (inicio do projeto

em outubrode 2016) pararealizagdode uma avaliagcdo de impacto concorrencial nos setdgésansporte (rodovidrio,
ferroviario,maritimoe portuario)e em13 profissdediberaisautorreguladagé@dvogadossolicitadoresagentes de execucéo,
notarios, engenheiros, engenheiros técnicos, arquitetos, auditores, contabilistas certificados, despachantes oficiais,
economistas, farmacéuticos e nutnistas).Como objetivo de identificar legisla¢ému regulamentagéo que restrinja o
funcionamento das regras da concorréncia, contribuindoupaaiéntervencdo publicanaiseficiente, e desta forma, um
mercado mais transparemtamuma melhoria do deseolvimento econdémico e social. Este projfeiaisado noutropaises

como:no México (2018), na Grécia (2013, 2014, 2017) e Ron(20ik6).

5Veremos mais a frente, no capitulo Ill, mas ficamos com a ideia de que o conluio resulta da concentracastdas propo
das empresas em concurso, com 0 objetivo de eliminar ou até mesmo limitar a concorréncia, prejudicando,
consequentemente, os contribuintes. E por isso, este tem sido a maior batalha da AdC.

76 A AdC langou mdo em 2018 com debates sobre temas deaaléticoncorréncia através de entrevistas a especialistas
nacionais e internacionais das areas de direito e economia da concorréncia.

77 Cfr. MOREIRA, Teresa O novo Instituto da Cleméncia: a dispensa e a atenuacao especial da conctmrénista

Sub JudiceJustica e Sociedade. Direito da Concorréncia. N.° 40. 2007-Satbmbro. Almedina, p. 75 a 97.
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a.b)No exercicio dopoderes de supervisdoa AdC desempenha a fungde:

a.b.1) Procedearealizacaaleestudosinquéritoouauditoriassenecessariemmatéria
de concorréncia;

a.b.2) Instruir e decidir sobre procedimentos administrativos respeitantes as

concentrgdes de empresas e sujeitas a notificgpcéoia.

a.c)No exerciciodos poderes de regulamentacoa AdC desempenha a funcéo de:

a.c.1)Elaborare aprovarregulamento® outrasnormasde caratergeral, instrucéesou
outras normas de caraterticular, nos termos previstos na lei;

ac2) Assegurar aapoiotécnico prestada Assembleia da Republica e ao Governo,
pronunciandese sobre iniciativas legislativas ou, se for necessério formular sugestées ou
propostasio quadro legal eegulatorio.

ac3) Acompanhar e assegurar um mercado livre de concorréncia, estabelecendo
relacbes de aperacdo com as instituicbes da Unido Europeia, as entidades de organismos
nacionais, estrangeirosrgernacionais.

ac4) Emitir recomendacdesdiretivas.

b) Resultados da intervencdo da AdC: relatorio de atividad29

Como vimos, o principal papel dAdC é combater praticas anti concorrenciais
(nomeadamente, praticas restritivas e praticas de concentracdes) que possam prejudicar 0s
consumidores/contribuinteB.porisso,atriburseumapromocaamainvestigacaa controlo
de matéria da concorréncia ques entidades publicas, quer nas entidades privadas, de
forma a ndo afetar a livre concorréncia num mercadco.

Em 2019, a AdC condenou sete empresas por praticas restritivas da concorréncia, que
resultou em coimas no valor de 340,5 milhbes de eums,setores da manutencéo
ferroviaria, dos seguros, da atividade bancaria, da energia e da alimentacao’8(Fig. 2)

O ano de 2019 foi marcageloquarto valormaiselevado de coimas aplicadas, durante
0s 16 anos de existéncia da AtC.

Para além das sete condenacdes finais refesidagpra a AdC adotou cinco notas de
ilicitude durante o ano em apreco. E ainda foram realizadas diligéncias e buscas em trés

processos, com incidéncia nos setores da saude, residuos e vigilancia privada.

8 Disponivel emhttp://www.concorrencia.pt/vPT/Noticias_Eventos/Noticias/Documents/Resultados%20AdC%20
%202019.pdf
7®Superou o ano de 2018 com um total de coimas aplicadas de 12,4 milhGes de euros.
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Coimas

340,5 milhdes €

7 decisbes
390 . 8 condenatoria&’
Denlncias .
Decisdes
1 decisdo de

compromissd?

3 Pedidos de
cleméncia

4 aberturas de inquérito

3 processos de buscas e apreensao (19 entidadésstaldcoes)

Figura 2 — Investigac&o e sancio de praticas restritivas da concorréncia efff 2019

Nas situacdes em que 0s agentes econémicos proporcionam uma instabilidade econémica
no mercado pela auséncia de uma concorréncia efetiva por comportamentos decacordos
concentracbesntreempresasjue, nasuamedida,suspendena competitividade natural e
por consequéncia restringem a concorréncia, veisicassim a necessidade de através da
legislagéo e das autoridades sancionar situacfes destas. O maior prejudicado é o consumidor
final, que vé a linha dos precosfixados no mercadoa crescer,de forma a garantir a
sobrevivéncia das empresas. No entanto, os prejuizos podem sernvisio®ito da
economia, nomeadamente, pelas entrav@eslesenvolvimento da atividade a um novo

comercianteAs empresagacordanentresi estratégiaparadificultar ou atémesmampedir

80 Relativas a uma préatica concertada de troca de informagdo comercialmente sensivel entre instituicdes bancarias, um
cartel no setor da manutencéo ferroviaria, um cartel no setor dos seguros, um abuso de posi¢cédo dominante no setor da
enerdga e uma pratica de fixac@o de precos de revenda no setor da distribuicdo alimentar.

81No setor da panificagdo e pastelaria.

82 Disponivel emhttp://www.concorrencia.pt/vPT/Noticias_Eventos/Noticias/Documents/Resultados%20AedC%20
%202019.pdf
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0 acesso do novo comerciante no mercado, por receios de novas situacdes de concorréncia
gue dai podem resultar (e.g. novo produto mais inovador). E por isso, é importante haver
uma intervencéao ativa por parte da AdC de forma a garantir uma pelitc@mca de
concorréncia efetiva.

Conforme o quadro abaixo, verificae, face ao ano anterior, um acréscimo de 11% no
namero de decisdes de concentracdes passando de 48 para 59 decisbes (Fig. 3).

2003 2004 2005 2008 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2015

Figura 3 — Decisbes de préaticas de concentracbes entre 2003 2019

83 Relatdrio n.° 10/2019 (V. p. 162). Disponivel étips://dre.pt/application/conteudo/125904413
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CAPITULO Il — A contratac&o publica

1. Conceito de Contratacdo Publica, de Contrato Publico, e Concurso Pubico

a) Contratacadublica

A Unido Europeia tem em consideracédo a possibilidade de as entidades adjudicantes
satisfazerem as necessidades publicas, desde que, os critérios do objeto do contrato respeitem
os principios fundamentéfs

Nomeadamente, com a concretizacdo daerdiades (de circulacdo, de mercadoria, de
fornecimento, de estabelecimento e de prestacéo de servico) e dos principios (da igualdade,
da nao discriminagdo, do reconhecimento muatuo, da proporcionalidade, da transparéncia,
bem como da concorréncia).

A adjudicacdo dos contratos publicos celebrados nos Edtatobros por conta do
Estado, das autarquias locais e regionais e de outros organismos de direito publico devem
respeitar as regras destas liberdades e principios.

Todavia, existe contratos publicapie ultrapassam um determinado valor, sendo
admissivel estabelecer disposicbes de coordenacdo comunitaria dos procedimentos
nacionais para a adjudicacdo dos contratos publico com base nesses principios. De forma a
garantir os devidos efeitos da concorranwa abertura dos contratos publigds.

As seguintes diretivas foram transpostas para o direito portugués pelo Retret®
111-B/2017, de 31 de agosto (revisdo do CCP):

() Diretiva2014/23/UEdo Parlamentd&uropeue do Conselhode26/04/2014relativa
aadjudicacéo de contratos dencessao;

(i) Diretiva2014/24/UEdo Parlamentdcuropeuedo Conselhode26/02/2014relativa
aos contratos publicos que revoga a Dire?984/18/CE;

84 Cfr. CORDEIRO, Anténio Menezes Concorréncia e direitos e liberdades fundamentais na Unido Eurdpeia.
ALBUQUERQUE, Ruy de; CORDEIRO, Antonio Menezes (coord.)Regulagdo e Concorréncid2005. Janeiro.
Almedina, pp. 9 a 17.

85 Neste sentido @éc. Telaustia, doTJCA, procn.° 324/98de 17 dedezembrade2000. E ainda, a publicagdo do Diario

da Republica n.° 159/2011, Série Il de 208119 (ponto 3.4.1): “A Comunicagdo Interpretativa da Comissdo [2006/C -
179/02] sobre o direito comunitario aplicavelduaicacaode contratos ndo abrangidfmu apenas parcialmente] pelas
directivas comunitarias relativas aos contragidlslicos[ex. osde valor inferior aos limiares estabelecidos nas Directivas
n.os 2004/17/CE e 2004/18/CE], apeleom particular énfase, a escrupulosa observancia dos principios gerais da
contratacao publica, ai destacando o principio da transparéncia, da concorréncia, da igualdade e nao favorecimento ilegitimo
e, por fim, osprincipiosdaimparcialidades dapublicidade Principiosque indubitavelmentetambémenformam as regras
fundamentais do Tratado. Por outro lado, a referida Comunicacao Interpretativa, no seu ponto 1.3., adspgadipies
derivados do tratado CE apenasplicamasadjudicacdes de contratos que tenhemarelacdo suficientemente estreita
como funcionamento do mercado interno [comunitario]. Ou sefacentrario», mas, ainda, na definicdo conceptual da
expressdo “relevancia parao mercado interno”, sempre que a adjudicacéde um contrato ndo apresentar interesse para
operadoregconémicosituados em outrdsstadosmembros, ndo se justificaria a aplicacdo de normas derivadas do direito
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(ii) Diretiva 2014/25/UE, do Parlamento Europeu eGimselho, de 26/02/2014,
relativa aos contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos setores da agua,
da energia, dos transportes e dos servi¢os postais e que revoga a Z0eetivd/CE.

Desde muito cedo, as diretivas comunitarias veem im@wms Estados (entidades
adjudicantesjleveregparacontratarcomoé o casodaaberturaleconcursosgapublicidade
do concurso, da fixacdo de prazos razoaveis para que todos os interessados apresentem as
suas propostas, ou ateesmoda fixacdo legaho que respeita a escolha do contraente. Ha
aqui uma preocupacdo comunitaria de garantir a concorréncia eadzar politicas
europeiasno dominioecondémico ou social e até mesmo ambiental, releveralizacdo

de um mercaddnico.

comunitério primario. (...)”. Disponivel em: https://dre.pt/application/conteudo/2625701
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b) ContratoPublico

No Ocidente, desde a Grécia Antiga até a nova civilizacdo Romana estiveram sempre
presentes funcdes des publica,de natureza administrativa para a funcionalizacédo e
realizacdo ddins de interesse publico, recorrendo sempre ao instrungentontrato. Por
isS0,0 contratotemum relevoimportantissimdiistorico,do qualo nossoCCPno seuartigo
1.°defineo contratopUblicocomo“contrato administrativo” comocategoriapermanentea
vida da administracdo dos Estados e das entigsiddisas®®

Tal como o nome diz, o contrato publico € um contrato de natureza publica celebrado por
uma entidade adjudicante, como tal referida no artigo 2.° e no artigo 7.° do CCP e néo sejam
excluidos do seu ambito de aplicacéo (art.n1°2 do CCP).

Vejamoscomoé queadoutrinaportuguesaompatibilizao conceitode contratopublico
com o conceito de contrato administrativo, em especial como é que as diretivas europeias
veem a noc¢ao de ntratopublico.

O DoutorFreitas do Amaral utiliza a expressé@antrato publiconum sentido lato e
tradicional, como uma categoria que vai para além dos contratos administrativos, incluindo
ainda os contratos constitucionais, os contratos fiscais e finas)aes tratados e convencgdes
internacionais’

O DoutorPedroCostaGoncalvesiefendaum conceitodecontratopiblicomaisapegado

aletradalei, ouseja,0s contratos administrativos commacategoria de contratggiblicos:

“Sendo assim, impde-se naturalmente reconhecer que esse conceito, que hoje apenas se deduz da
lei, ndo representa uma equivaléncia entre contrato publico e contrato da Administracao Publica.
Na verdade, ha entidades adjudicantes do n.° 2 do artigmu 8¢ artigo 7.° que, decertodo
integrama AdministragadPublica, (...) oscasosdeentidadeprivadasdasociedadeivil, quendo
integrama AdministragadPUblica,masque,ndoobstantesdogqueoscontratogjuecelebranpodem
gualificarsecomocontratogublicos,nostermosdalei. (...) tambémpodeacontecep seureverso,
poishasujeitosdaAdministracdd?Ublica(emsentidofuncional),quendosurgenreferenciadosio

elenco legal de entidades adjudicantes: assim sucede, por exeonpls empresas publicasi

comas empresas concessionarias de obras publicas e de servigcos publicos, que exercem funcdes
materialmente administrativas, que, por isso mesmo, sedevem considerar sujeitos da
Administragdo Pablica num sentido funcional. (...) 0S contratos que essas entidades da
Administracdo Publica celebram no ambito do exercicio de fun¢8es materialmente administrativas
(cf. Artigo 3.°, n.° 2) ndo sdo contrajasblicos.”®®

86 GONCALVES, Pedro Costaob. Cit., p. 71.
87 AMARAL, Diogo Freitas- ob. Cit., pp. 498, 499, 565 e ss.
88GONCALVES, Pedro CostaOb. Cit., pp. 21 a 23.
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A DoutoraMaria Jodo Estorninho apela a uma revisdo do tema da atividade contratual
administrativa, uma vez que, a propria administracdo publica se tornou mais exigente nas
regras procedimentais. E por isso, refuta a tese segundo os argumentos que justificam que a
nocao comunitaria de contrato publico ndo vem bulir com a tradicional nogéo de contrato
administrativo, nomeadamente com “a ideia de que tal nogao nada pretende sugerir sobre a
natureza juridica publica— de um determinado contrato”. As exigéncias procedimentais
aplicamse no entender da autora “quer a contratos administrativogiuer acontratos de
direito privado da Administragdo Publica”. Além disso, inspira-se pelo “Requiempelo
contrato administrativo, de inspiragdo francesa!”.8°

O conceitode contratopublicono dispostado artigo 1.2 n.°2, do CCPafastaseemlinha
de pensamento da no¢do de contpdtiolicoeuropeu. A Diretiva 2014/24/UBo artigo 2.°,

n.% 1 (5§° define contrato publico como “contratos a titulo oneroso, celebrados por escrito

entre um oumais operadores econémicosuenaou mais autoridades adjudicantes, que
tenham por objeto a execucdo de obras, o fornecimento de produtos ou a prestacdo de
servi¢a”. A conceca@omunitariavalorizano planofuncionalo contratopublicono @mbito
dasuaformacéog porisso,“nao foi concebidgaracorresponde&nogcédoformaldecontrato

dos ordenamentos dEstadosMembros.”!

89ESTORNINHO Maria Jodo- Direito Europeudos Contratos Publicos. U@lhar Portugués 2006 Novembropp. 306
a3009.

% Disponivel em:

http://www.contratacaopublica.com.pt/xms/files/L egislacao/Comunitaria/Diretiva_Classica_2014 24.pdf
91GONCALVES, Pedro CostaOb. Cit.,pp. 25 e 26.
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c) ConcursadPublico

O Concurso Publico referente &mbito do regime do CCfem como primeira marca o
factodeserumprocedimentayueseinicia por umandncid? (no DR outambénno JOUE).
Tratasedeumprocediment@djudicatarieemqguequalquelinteressadajesdequesatisfaca
0s requisitogegais,podevir apresentar propostas para a execucacodtrato.

O CCPnestagrandefiguradoscontratogublicosqueseiniciam peloanunciovemfazer
umadistincdomuito maisestanquelo queaguelagjuetinhaanteriorentreo queé o concurso
publico e o que é o concurbmitado.

O concursdimitado porpréviaqualificacdce umprocediment@djudicataric- comuma
tramitacdo processual muiteaiscomplexa do quao concurso publice- em quequalquer
interessada@ue satisfagaos requisitoslegaispodeapresentaa candidaturacoma nuance
deteremdeapresentanmaespeciatapacidad@araacelebracaaeumespecificacontrato.

O concurso publictal como o concurso limitado pprévia qualificacaanicia-sepor
anuncioNo entantoestelltimo procediment@oncursatemduasfaseqV. 163.°do CCP):
afasedaapresentacagde candidatura qualificacdadoscandidatose afasedaapresentacéo
e analise das propostas.

Tambérmmo concursgublicohaumaapreciacaaosrequisitodegaisde capacidadelos
concorrentes para celebrar contratos publicos. Apesar de ndaihwfase especifica (tal
como acontece no concurso limitado por prévia qualificacdo), antes da apreciacdo da
proposta a entidade adjudicante aprecia a capacidade dos participantes. Admpcao
legisladordo cédigo mantewse em 2017 em distinguir claramente e @ o0 concurso
publicodo concurso limitado por prévigualificacéo.

No concursapublicoaUnicaexigénciaguesepodefazerrelativamente@osconcorrentes
€ gue eles tenham a possibilidade de exeaataelecontrato e que tenham as condicfes
legais para fazélo. Nao se podexigir aos concorrentes nenhum tipo de capacidade, isto
fica para o concurso limitado por prévia qualificacdo. Significa isto, que sempre que a
entidade adjudicante entenda que nao basta a possibilidade de apresentacdo degroposta p
qualquer concorrente que possa executar o contresgue deve ser exigida alguma

capacidade tem de opfaeloprocedimentalo concurso limitado por prévia qualificacao.

92 A grande diferenca entre procedimentos que se iniciam pelo convitgjapagueles em que a entidade adjudicante pré
determina quem pode participar, e estes que se iniciam pelo anincio em que a entidade adjudicante se dispfe a aceitar
propostas de todos aqueles que querem participar no concurso.
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Do ponto de vista do cddigo, relativameaseescolhas de procedimento, o legislador
permite umdivre opgéo da escolha entre concurso publico e o concurso limitado por prévia
gualificacdo. Segundo o principio geral da livre escolha do procedimento adentid
adjudicante pode escolher um ou oulo.entanto, a verdade é que o concurso limitado por
prévia qualificacdo é um procedimentmais limitador do principio da concorréncia.O
concursolimitado s6 permite a apresentacadale propostasde pessoague tenam uma
determinada capacidade e, portanto, o concurso limitado s6 deve ser o procedimento
escolhido quando haja razdes objetivas para que se proceda a utilizacdo de certa
capacidadé®

A livre concorréncia desempenha um papel fundamantbncurso public através da
liberdade de participacdo dos concorrentes, desde que estes obedecam aos requisitos legais
exigidos na capacidade contratual. E uma participacdo em que ndo se exige requisitos
especiaismassomente 0s requisitos gerais impostatei. Por s vez, o concurso publico
tema vantagem de ser um procedimemnos limitador da concorréncia

Existe um préentendimento em que o procedimedtoconcursapublicondo pode ser
demorado. Se a entidade adjudicante preparar bem e souber tramitppdereer um
concurso relativamente rapidseguroClaroque o legisladdiixa prazos minimos previstos
nalei para obter um tempo necessario para os operadores poderem participar e preparem as
suas propostas. Obviamenteadas princiis garantias da concorréncia &etn garantir
aos interessados um tempo de preparacdo de propostas adequado, nomeadaaente, pa
aqueles que ndo estdo a esmla&oncurso, mas que porventura estao interessados em
apresentar a proposta. Seria Uoranamuito evidente de restringir a concorrénoigm um
prazomuito curto que tem tendéncia para favorecer gjgesabe que o concursai existir.

Enquanto o concurso limitado tem duas fases (a fase de apresentacao e qualificacdo da
candidatura e fase de adjudicagcao) que refissmnuma demora de tempo cada vez maior.

93 Deveseradotadaguandd‘a escolhado concursdimitado por préviaqualificagdgpermitea celebraciale contratossem
limite devalor,desdegueosrespetivosaninciosejampublicadosi0 JOUE,pois,seo ndoforem,teraporlimite orespetivo
limiar da concorréncia comunitaria (artigos 1929.° e 21.°); Independentemente do valor do contrato, aquele
procedimentosempublicagdadeaninciono JOUEpodeseradotadaquandafor possiveldotaro ajustediretoem funcao
critérios materiais (artigo 28.°); Independentementeattr do contrato a celebrateveser adotado, em alternatigamo
concursqublicoe o procedimentgor negociacaoparaadjudicacaalasconcessdes contratosle sociedaddartigo31.°,

n.° 1);Oscontratos de aprovisionamento tém de ser adjudicados attaeéscurso publicau de concurso limitado por
previa qualificagdo (artigo 265.%, n.° 1).” Cfr. SILVA, Jorge Andrade Dicionéario dos Contratos Publico2018. 2.2 Ed..
Almeding p. 167.
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Ja no concurso publico, logo que é lancadaminciosolicitase, imediatamente, a
apresentacdo de proposta o que significa um procedimeauito mais rapido.Isto tem
levado a que as entidades adjudicantes optem pelo comibim porque émuito mais
rapido. No entantg as entidades adjudicantes enxertamconcurso publico algumas
exigéncias maisdo quea meraapresentacade propostapor qualquerentidadehabilitada
para o efeito. Essotem levado alguma jurisprudéncia. A questdo é saber: O que se pode

exigir no concursopublico?

Todos os procedimentos tém uma fase de adjudicacdo em que a entidade adjudicante
exige aos concorrentes para prestarem declaracdes e nalguns cassvaemaue nao
estdo em situacao dmpedimento deeomparticipar. E além disso, é exigido também que
apresente o documento comprovativo da sua habilitacdo para o exercicio de uma
determinada atividade quandgistaumaexigéncialegalparao exerciciodaprofissao(V.
art.132.9n.°1 al.f) eg) do CCP)riso quesucedeporexemplonhumaempreitadaleobras
publicasa apresentacao de um certificaddaealvara emitida pelo Instituto dos Mercados
Publicos,do Imobiliario e da Construcao, I. P. (IMPIC, I. P.). Portanto, é evidentague
concurso publiconafase deadjudicacaserasolicitadoaoadjudicataricaapresentacados
documentoslehabilitacdo para exercer a profisséio.entanto, o quenuitasvezes aontece
€ gue algumas entidades adjudicantes solicitamraljg mantendo o comunicado como
um procedimento de concurpdblico,emvez de, e de certaformaseriamaiscongruente
comoconcursdimitado por prévia qualificacadsteé um procedimentonaispesado para
a entidade adjudicantgue vé a lentiddo do concursopreferindo em muitos casoso
procedimentgor concursgublico.

A nocédo de habilitacdo é utilizade Parte 11, Titulo I, Capitulo VIlldo Cédigodos
Contratos Publicos num sentido completamente divergente do quengrlegislacdo
anterior, nomeadamente, os documentos de habilitacdo a apreséméaljudicatario(V.
art. 81.°) passaram a saaisamenzados desde a alteracdo do DL n.°-B12017, de 3tle
agosto Apesar de haver uma resposta linear e unanima dentro da jurisprudéncia, este tema
tem sido muitasvezedrazidoatribunal. Nessecontexto,0 Ac. TCA Sul, 11.07.2018proc.
n.° 2574/17.8BELSHrelator: Sofia David)®** em que se discutia a veracidade do contrato
realizada pela entidade adjudicante Anacomexigiaaos adjudicatarios que estes fossem
titularesde um certificado I1ISO e detentores de um sistema HAG{@Rafd Analysisand
Critical Control Point).

94 Disponivel emhittp://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/1de0d9e08a8bb562802582d000494ae0?0OpenDocument
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Do qualumdosadijudicatamsndopossuia certificadolSOtendoaentidadeadjudicante
excluido, logo, a suproposta.
Neste processo conclseque “(...) as exigéncias constantes da clausula 16.°, al. a), do

CE, eram relativas a certificagbes 1SO, reconduziveesjaisitostécnicos das entidades

adjudicantes e ndlo a certificagdes relacionadas com os servigos a prestar (...)”.%°

A este proposito era importante saber se o certificado ISO era ainda um documento de
habilitacdo que se poderia exigir num concurso pubbcose este certificado ISO era
enquadrado num requerimento de capacidade ou de habilitacao.

Nada se opde quanto a imposicéo de todas as empresas terem um sistem HNECP
constituiumcertificadoobrigatérioparaos concorrenteso presenteoncursoJaquanto ao
certificado ISO, dei ndo obriga a suposse’’

Se se tratar demaexigéncia legal para a execugimcontrato, entdo estariamogaar
de um verdadeirexerciciode habilitacdo. Por instrumerdo concurso publico é possiwel
entidade adjdicante exigir ao concorrente. Neste cdsaque se trata ndo era de uma
exigéncia legalmasantes de uma garantia para a entidade adjudicantendenaior
qualidadedaexecucaalo contrato E ai estamosntesafalardeumrequisitodequalificacédo
ejanao um requisito daabilitacéo.

“(...) este tipo de procedimento — 0 concurso publico- ndo incorpora uma fase de qualificacao dos
concorrentesna qual a EntidadeAdjudicanteavalie a suacapacidadeécnicae financeira(como

ocorreno concursdimitado por préviaqualificacdo). Naoncursgublico, paralémdaexigéncia

das habilitacGes legais, de requisitos habilitacion#@®, sepode requerer dos concorrentes
determinadas capacidades técnicas e financeirasy seja, requisitos de galificagdo. No

concurso publico a escolha dos adjudicatarios é feita ampemadase nas caracteristicas das
propostas, independentemente da apreciacdo da qualificacdo das empresas concorrentes, das suas
capacidades técnicas e financeiras. Pressupd@as@doncursal, que qualquer empresa habilitada

a operarno mercado apresenta as caracteristicas necessarias e adequadas a prestar 0 servigo
concursado. E nada mais pode a Entidade Adjudicante erigirelacdo a capacidade técnica e
financeira das empras, esta entendida como relativa a caracteristicas subjectivas dos concorrentes
(e ndo das propostas). Ndo incumbe a Entidade Adjudicante, nestes casos, confierificar a
existénciaou a certificacdo de quaisquer competénaiaspadrées de qualidadeslativos as
empresas, porquanto ndo existe no concurso publico uma fase de qualificagcdo. O concurso publico
€ comummente assinalado como um procedimento abade acesso livre a todesoperadores
econdmicos quactuamno mercado. Owseja, tenda Anacomadoptadocomo procedimento o
concurso publico, abdicou da apreciacao da qualificagdo das empresas concorrentes, aceitando que
a este concurso pudessem concorrer todoperadores econdmicosmas habilitagdes legais para

9 Cfr. Ac. TCA Sul, 11.07.2018, proc. n.° 2574/17.8BELSB (relator: Sofia David)

Disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/1de0d9e08a8bb562802582d000494ae0?0OpenDocument
9% Neste sentido pronuncieae o Ac. do TCAS n.° 08869/12, de@3-2012, confirmado pelo Ac. do STA n.° 0993/12, de
30-01-2013 no que se refere argatoriedade do sistema quando se refere a producgéo, transformacdo, armazenagem e/ou
distribuicdo de géneros alimenticios.

97Neste sentido 3CAS no Ac. 10404/13, de 011-2013, pronunciotse pela admissdo de exclusiuma proposta por

falta da aprese¢acédo de um certificaddehabilitacdo nos termafeum concursoE ainda, cAc. do TCASn.° 08869/12, de
21-06-2012.
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actuarem no mercado. Ora, ndo constituindo as normas ISO/IEC20000:2005, ISO/IEC27001:2005,
1IS09001:2008 e ISO 14001:2004gequisitos habitacionais, mas sendo antes relativas a
qualificagdo técnica das empresas, ndo poderiam os respectivos certificados serem exigidos
(...).”%8%% (sublinhado meu)

Surge, em articulado a questédo de saber se ndo estamos perante um concurso limitado
por prévia galificacdo?

A entidadeadjudicantendoestéobrigadaanenhunprocedimentaoncursalO legislador
reconhecguehaumenormepoderadjudicantelaentidadeporescolheio concursgublico
ou 0 concurso com prévia qualificacdo. O qudeiando permite € que ele altere a
discricionariedade do concurso exigindo requisitos de capaaidadacursgublicol®®

A solucéopassagor: ou prosseguio procedimentsemaplicacaadaquelesegmentopu
se porhaveruma ilegalidade hajaulidadedo concurso publico e, conseguintanizio de
um novoprocedimentd®

Concluindo nos dois pontos fundamentais que a entidade adjudicante é livre de escolher
o procedimentaoncursalge porisso,podiair pelavia deconcursgublico.No entantonhdo
pode a entidade adjudicante num concurso publico exigir requisitos de capacidade,
considerando para estes efeitos o certificado ISO uma clausdlaan\Entendetse, no
casoconcreto,queasolucadegalseriao inicio deumnovo procedimentogomalteracaale
novos termoslo concurso.

“(...) compete a entidade adjudicante efectuar um autocontrolo do regulamento que ela
prépria elaborou e repor a legalidade, desaplicando a norma do programa do concurso que
desrespeita o principio da hierarquia normativa (arts. 112° e 266°2 da CRP) (...)”.102

Nos termos do artigo 51.° do Codigo dosittaos Publicos: “As normas constantes do
presente Codigo relativas as fases de formacao e de execuc¢do do contrato prevalecem sobre

guaisquer disposi¢cdes das pecas do procedimento com elas descdnformes

98 Cfr. Ac. TCA Sul, 11.07.2018, proc. n.° 2BT7.8BELSB (relator: Sofia David)

Disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575¢c3004c6d7d/1de0d9e08a8bb562802582d000494ae0?0OpenDocument
99Cfr., os Acs. do TCAN n083661/15.2BEBRG, de 1872016, n.° 01312/11.3BEBRG, de-@52013 e n.°
00225/11.3BECBR, de 070-2011.

100Neste sentido o Ac. do TCAS n.° 08869/12, d®aP012.

101 Cfr a deciséo do Ac. do STA n.°0993/12, ded3R013.

102 Cfr. Ac. TCA Sul,11.07.2018, proc. n.° 2574/17.8BELSB (relator: Sofia David)

Disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575¢c3002d6lde0d9e08a8bb562802582d000494ae0?0OpenDocume
nt
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Assim, haque ter em conta uma interpretacdo extensiva desta norma, uma vez que, 0O
concursdicou inquinadoabinitio. O Tribunalndopoderiaaproveitao ato pondoemcausa
a estabilidadedo procedimentogssamedida, repercutirsea paratodosos concorrentes,
nomeadamente, poderia haver operadores que decidiram ndo concorrer pelo facto de néao
possuirem o certificado 1SO.

No concurso publico a garantia do principio da concorréncia megéda ndo pode ser
umaconcorrénciaodequemparticipouno procedimentondobastachegaraconclusaajue
osvariosconcorrentesdotinhamaquelecertificadoe, portanto podiamabdicar O principio
daconcorréncidemde sergarantidoa partir daigualdadesntreosqueconcorrerang osque
ndo concorreram e que podiam ter concorrido. E iggw ndo é possivel salvar uma
modalidade de concursnesmoqueissogaranta a igualdade de todos. Porque sendo um
concurso aberto p@nuncioé essa igualdade entre todos os potenciais interessados que se
tem de garantir e obviamente uma carateristica que distingue o procedimento iniciado por
anuncio de um procedimentogidado peloconvite.

Claramenteasdiretivaseuropeiasiveremapreocupacadevir agilizarosprocedimentos
concursais, nhomeadament& nosso ordenamento juridico em ghé& uma fortissima
ponderacédo de procedimento iniciado por convite e cepeten@ € haver cada vez mais
procedimentos iniciados por anuncio. Por outro ladojnha das diretivas o legislador
portugués admite a reducao dos prazos quando uma obediéncia devidamente fundamentada
da entidade adjudicante viabilize o cumprimesidgrazominimo previstona lei.Exempli
gratia, quando sdéalade um procedimento obtido® JOUE o prazaninimoem regra de
apresentacao de propostas € de 30 dias. Mas, o legislador admmitecaseede “urgéncia
devidamente fundamentada pela entidade adjudidawvitsilize o cumprimentalo prazo
minimo de 30 dias” para 15 dias (V. art 136.°n.° 3 do CCP).

Quando o procedimento ndo é publicado no JOUE (V. art 135.° do CCP) a apresentacao
de propostas tem um prazo até 6 Yfa€xceto, no caso de se trataruta contrato de
empreitada de obra publica o prazo ¢ de 14 dias, salvo “manifesta simplicidade dos

trabalhos” o prazo ¢ reduzido para 6 dias.

1030 prazo é quase idéntico a consulta prévia (V.1d4i6.° do CCP). A grande diferenca coaduna com o facto de ser a
entidade adjudicante que convida diretamente as entidaessentarem as suas propostas.
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A primeiraintervencaalosconcorrenteg aapresentacadasuapropostap codigovem
agoradizerque oanuncioé uma peca do procedimento e gletambém deve saprovado
pelodérgdocompetentgaraa decisdade contratar O quetornamenospratico,sobretudao
preenchimentalo formulario da JOUE odo DR (que néo eraabitual).

Na tramitacdo do concurso publico reconhecem sempre a primeira interagdo dos
interessados pelo pedido de esclarecimentos, retificacdo e alteracaopedas
procedimentaisAnteriormentepsprazosparaintervir eramdiferentegjuerparaospedidos
deesclarecimentofiemcomoparaasretificacdesle errosouomissdéesConsequentemente,

o legislador de 201veio unificar os dois prazos, oseja,0 mesmoprazo quer para 0s
esclarecimentosjuerparaasretificacdesPorarticuladatrazconsigoumanovidadeemsede
do prazo de pedido de esclarecimentos e de retificacfes, nos teranbgafs.C n.° 5 “até
ao termodo segundo tercdo prazo fixado para apresentagdo das propostas”. Ora, de facto,
nao se estabelece aqui nenhum limite para este prazo fixgatocedimento, e tal como
acontece em todos os concursos publicos é sempre exigido um detedmiitagmdendo
estar em causa aolacaodo principio daconcorréncia.

O concurso publico tem apenas uma ¥dsgue é andlise e avaliacdo das propostas. A
propostaemdedar respostaosaspectosubmetidopelaentidadeadjudicantgV. art. 57.°
do CCP). E a principal novidade de 20ii¥genocaso de quandeapublicacdano JOUE é
exigidaa apresentadde um DocumentoEuropeuUnico de Contratacadtblica(DEUCP)

(V. 57.5 n.° 6do CCP e o Regulamento de Execucédo (UE) 2016/7 da Comissao, de 5 de
janeiro de2016).

Vejamos assim, queconcurso publiceurge, em primeiro lugar, atravésatélise das
propostas com a verificagdo de todas as exigéncias que devem estar preenchidas, caso
contrario o juri competente deve pedir esclarecimentos e suprimentos das mesmas (V. art.

72.°do CCP), eposteriormente, temos a avaliacdo das prop¢Big.s4)

104 A0 invés do que acontece no concurso limitado por pohadificacéo.

Ana Carolina Miranda Mota 39



A Garantia de Livre Concorréncia Gantratacdo Public

Anuncio (DR ¢
JOUE)

Enviadas
propostasios
candidatos

Analise das
propostas (art
70.°e 72.°dc
CCP)

Audiéncia
Prévia (art.
147.°do CCF

Relatério Fina
(art. 148.°do
CCP)

Figura 4 — Tramitacdo do concurso publico

O Cddigo em 2017 deixou delmitir a possibilidade de regularizacdo de aspetos das
propostag emhomenageroprincipiodaconcorréncia do principiodaproporcionalidade
vemdeterminaresse ‘suprimento dasirregularidadeslasproposta® candidaturasausadas
por preteri¢ao de formalidades ndo essenciais” (V. art 72.9 n.° 3do CCP). O legislador
acrescenta aindaa parte final “desde que tal suprimento ndo afete a concorréncia e a
igualdade de tratamento” (V. art 72.°, n.° 3do CCP).

O procedimentalo concurs@ublicotemafasedeavaliacdadapropostacomoscritérios
deadjudicacdo emueo codigo hojgrevéa proposteeconomicamentmaisvantajosaEm
guendosepodepensaisono coeficientedo precoou custo.Estendopodesero Unicoaspeto
da execucao do contrato a celebrar. O Codigo dos Contratos Publicos refere a relacao
qualidadepreco(V. art 139.2 n.° 1 do CCP).E possivelatravésde critério de adjudicacio
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préfixadosquesejamestabelecidosomomododeponderacdajuedeterminantomocada
critério vai seravaliado.

O que € essencial no concurso publico para garantineorréncia e a igualdades dos
concorrentes é gue ndo haja beneficios para nenhum concorrente.dprévéstixacdo de
critérios de adjudicacdo é importante para que haja um concurso publico que garanta o
principio da concorréncia e o principio daalglade. Para que todos aqueles que estéo a
concorrer saibam o que a entidade adjudicante pretende adquirir (0 bem, o servico, ou a
obra), e em funcéoohjue a entidade adjudicante vai incidir.

Um aspetechave, do concurso publico é o principio da estauskdem que o cdodigo
mantém isso, a estabilidade das propostas em que prevé que a entidade adjudicante peca
esclarecimentos aos concorrentes, mas ndo podem prestar esclarecimentos que altere a sua
proposta.

Uma fase eventual da tramitagdo do concurso pbéca fase de negociacbes das
propostas que permiteentidade adjudicante chegamelhor proposta (V. art. 149.° a 154.°
remetendo para os arts. 118.2 1, 119.°2a 121.°).

No caso de contratos de locacdo ou de aquisicdo de bens moveis ou de abmtratos
aquisicao de servicos, a entidade adjudicante pode re@wieildo eletronico— que
distinguedafasedenegociacde- porqueé apenaslteracaaleaspetogjuantitativose desde
gue o caderno de encargo® parametrobase(V. art 140.° a 145.80 CCP). Tratese de
algo automatico feito eletronicamente que serve por exemplo, para alpeegoo

E por fim, o Codigo dos Contratos Publicos refere, nos artigos 155.° e seguintes, o
concurso publico urgente. Aplicande aos casos degéncia para contratos de locagéo ou
aquisicdo de bens méveis de uso corrente de valor inferior aos limiares comunitarios e
empreitadas inferiores a 300 000 euros. Margérua critério de adjudicacéo de ser o do mais
baixo preco ou custo (\art 155.° ab) do CCP).

Os prazos do concurso publico urgente séo significativamente encurtados. O prazo para
apresentacado de propostas deve ser de 24 horas nos bens e servicos e 72 horas nas
empreitadas, a contar do dia da publicagdo do anuncio (V. art. 158.° do@@Ryo de

manutencao das propostas € de 10 dias, sem que admitam prorrogacées (V. 159.° do CCP).
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2. Ambito e aplicacéo do regime juridico de contratacéo publica

No ambito do regime juridiepublico dos contratos publicos podemdentificar trés
areagleregulamentacaaiosprocedimentoseformacédodo contratonarelacaocontratual;
enocontencioso da formacéo e da execui@oontrato.

Pode sucedese que certos contratos ndo estejam abrangidos por nenhuma dessas areas,
ou ainda, pode acontecer o inverso, que certos contratos publicos sejam incluidos, por
exemplo, por uma soO dessas areas especificas. Ou ainda, que sejam abrangidas pelas trés

areas.

a) Regulamentacado procedimento de formacdm contrato

O contratgoublicoé submetido a um procedimento, ponasucessao ordenada de atos
eformalidade¥’® pelosérgdosde Administracéo Publicparaaprossecucio deminteresse
publico, em que a mesma escolhe em concurso o seant@tante, em funcéo de critérios
discriminatérios mas sempre, submetendo as luzes do principio da concorréncia que é
determinante para a compreenda@mbito de aplicacddo Codigodos ContratoBublicos
(art. 1.2A, n.°1).

Nesta area da formacdo do contrato podemos referir que estamasbito dos
procedimentos préontratuais.

Tratase da formacédo de contratos que regulam a escolha dos contraentes da
Administracdo Publica cujo objetivo abrange prestacdes de servico e produtos que sejam
submetidass regras de um mercado concorrendraddendo a entidade adjudicante optar
pelos seguintes tipos de procedimentos:

1 Ajuste direto.

Consulta prévia.

Concursgublico.

Concurso limitado por prévigualificagao.
Procedimento daegociagéo.

Dialogoconcorrencial.

= =2 =4 A4 A -2

Parceria para movacgao

105Cfr. GONCALVES, Pedro CostaDireito dos Contratos Publico2018. Almedina, p. 38.
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Assim, a Administracdo Publica ndo pode contratar como bem quiselietstda a
regras (V. artigo 16.° do CCP). Qualquer procedimento deve gararis direitos
fundamentaiparaum mercadoconcorrencialComosevé naescolhalo co-contratantejue
devera ter em consideracdo regras especificas como: critérios mafegiais valor do
contrato (V. artigos 17.°, 18.° e 2860CCP).

Com delimitagdes ao nivel do tipo de contsateferenciados no CCP e em funcéo da
entidade adjudicante. Temos assim: o contrato das entidades do “sector publico
administrativo” (arts. 2°, n.° 1 e 16°, n.° 1); o contratos dos organismos de direito publico
(arts. 2°, n.° 2 e 5° BY; o contrato dasntidades adjudicantes dos sectores (especiais) da
agua, energia, transportes e servicos postais (arts. 7° a 10° e 11° n.° 1); o contrato dos
organismos de direito publico que operem nos sectores especiais (art. 12°); o contrato do
caso especial dos comssgonarios de obras publicas que nao sejam entidades adjudicantes
(art. 276°); e por fim, os “contratos subsidiados™ (art. 275.°).

b) Regulamentacao da relag@antratual

Estamos perante uma relacao juridica contratual entre as partes para a celebracao de u
contrato de interesse publico. Contrato esse que podemos designaroni@ato
administrativo

Os DoutoresMarcelo Rebelode Sousa e André Salgade Matos entendem que o
contrato administrativase desdobram dois pressupostofundamentais:“o acordo de
vontades o seuobjeto”. 1%’

Tratase de uma relagado juridica administrativa que ¢ “uma relag@o social entre dois ou
mais sujeitos de Direito, publicos ou privados, visando a prossecuc¢ao do interesse publico,
regulada essencialmente por normasDiteito Administrativo, e cujo contetdo sdo as
situagdes juridicas activas e passivas dos sujeitos envolvidos.”108

O regime da contratacdo publica estabelecida na PaaeCICP (V. arts. 16.° a 277.8)

aplicavela formacaodos contratogpublicosque,independentementda suadesignacaoe

106 Admite a celebragdo de contratos através de outras regras de procedimento, independentemente do valor do contrato.
Nomeadamente, na escolha do procedimento em funcéo do tipo de contrato (V. artigo GZP)doa escolha de
procedimento para a formagéo de contratos mistos (V. artigo 32.° do CCP), ou na escolha do procedimento em funcdo da
entidade adjudicante (V. artigo 33.° do CCP).

107 Cfr SOUSA, Marcelo Rebelo; MATOS, André SalgadoDireito Administraivo Geral. Tomo Ill. Actividade
Administrativa.2007, Dom Quixote, p. 263.

18 Cfr. LEITAO, Alexandra L. R. FernandesA Protecdo Judicial dos Terceiros nos Contratos da Administragéio Pablica.
2002, Almedina, p. 445.
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natureza, sejam cddeados pelas entidades adjudicantes referidas no CCP e nao sejam
excluidas do seu ambito de aplicacdo, segundo os termos do artigo 1.°, n.° 2.

A Partell doCCP(V. arts.278.% ss)contémo regimesubstantivaplicavelaexecucao,
modificacdo e extingdaos contratos publicos que revistam a natureza de contratos
administrativos, nos termos do artigo 1® h.e5.

A Parte 1l do CCP é extensivo, em certos aspetos, a contratos publicos que nao
configurema naturezale contratosadministrativosEstaPartelll aplicaseatodososoutros
tipos de contratos publicos sujeitos a Parte Il. O dispdstrtigo 280.°, n.° 3aplicaas

devidas adaptacoes, a estes tiposomératos,

“(...) quetémpor objetivoa defesadosprincipiosgeraisdacontratacagublicae dosprincipiosda
concorréncia elaigualdade de tratamento e rdigcriminacdo, e em concreto as disposicdes
relativas aos regimes de invalidade, limites & modificacdo objetiva, cesséo da posi¢édo contratual e
sulrontratacag...).”

O CCP enumerao seu artigo 2.°, n.° 1 as entidades adjudicantes, nomeadainente,
Estadd®, i) asRegidesAutonomasiii) asAutarquiadocais® iv) osinstitutospiblicost;
v) asentidadesdministrativagndependentés? vi) o BancodePortugat!? vii) asFundacoes
publicas!% viii) as Associagcdes publicds ix) as associagbes sujeitasumainfluéncia
dominantedasentidadeseferidasanteriormentesegundmscritérioscumulativosdaalinea

i) don.°1 doartigo 2.°e dependentementin regimede naturezgprivada,umavez que,as

109Todos os 6rgéos e servigos do Estado: ministérios e seus servigos periféricos, Presidéncia da Republica, Assembleia da
Republica, etc.

10Municipios efreguesias Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.

111Nos institutos publicos temos que considerar os servicos personalizados, as fundacdes publicas e os estabelecimentos
publicos. As fundacdes publicas pela Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro, que aproyaaaie dos institutos publicos,
republicada pelo Decrefcei n.° 5/2012, de 17 de janeiro, ja alterado, por Ultimo, pelo Dece2t0.°96/2015, de 29/05.

Os estabelecimentos publicos, por exemplo, as instituicdes de ensino superior publico (unisergdtiteenicos) pela

Lei n.° 62/2007, de 10 de setembro.

112 s entidades reguladoras da Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto (com as alteragdes da Lei n.° 12/2017, de 2 de maio), bem
como as entidades administrativas independentes ndo dotadas de pedsopalidiaa, p. ex., a Comissédo de Acesso aos
Documentos Administrativos, a Comissdo Nacional de Proteccdo de Dados e a Comisséo Nacional de Elei¢des.

13 gyjeitas a aplicagdo da Parte Il do CCP é limitada aos contratos identificados n.° 8 do artigaré&it&ida de obras
publicas,concesséde obraspublicas,concessade servicogublicos,locagdoe aquisicidodebensmdveisou aquisicaale

Servigos.

114 As “fundagdes publicas de direito publico”, nos termos daLei n.° 24/2012, de 9 de julho (na redaccéo quédihdada

pela Lei n.° 150/2015, de 10/09), capgovaa leiquadro das fundacdesy seja,asfundagbes criadas exclusivamente por
pessoas colectivasiblicas. Exemplo do caso dos “fundos personalizados” criados exclusivamente por pessoas colectivas
publicasnostermosdalei-quadrodosinstitutospublicos.Tratasedeinstitutospublicoscomfinalidadesde naturezasocial,

cultural, artistica, etc., dotados de um patrimonio crgasimentosonstituam uma parte consideravel das respectivas
receitas, que serdo reconduziveis ao conceito de funpéalghica.

E tambémaslegalmentedesignadasfundagdes plblicasdedireito (regime)privado”, dequepodemconstituirexemploas
universidades que tenham assumidoremade “fundagio ptblica com regime dedireito privado”, nos termos do artigo

129.° e ss. da Lei n.° 62/2007, de9 @ueaprovao regime juridico das instituicdegensinasuperior.

115 As associacdes publicate entidades privadas (as associacdes publicas profissionsi®ordens profissiais e as

camaras profissionais nos termoslaLei n.° 2/2013, de 1@ejaneiro, leiquadro das associag¢des publicas profissionais.

Cfr. Acérdaodo Tribunalde JusticadaUnidoEuropeia TJUE),de 12-9-2013,Proc.C-526/11,sobrea OrdemProfissional
dosMédicos da Alemanhas associacdes publicas de entidades publicas ésgomunidades intermunicipaisareas
metropolitanas e as comunidades intermunicipais Lei n.°75/2013, desk?embro)E, asassociacdes de freguesia

direito publico.
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denaturezgublicaja seencontrard@brangidapelacategoriade associacdegublicase.qg:
a Associacao Nacional de Municipios; a Associacdo Nacional de Freguesias; associacfes
sob a designa¢do genérica de “associagdes de desenvolvimento local”. 116

Paraestaentidadevaleaclausulageraldo artigo 16.°,n.°1 do CCP,isto é,asentidades
adjudicantesvalem, simplesmente, para contratos cujas “prestagdes estdo ou sejam
susceptiveideestarsubmetidagsconcorréncialemercado”. E desddogo,o0 CCPconsidera
submetidos a concorréncia de mercados os contratos de empreitada de obras publicas; de
concessadeobraspublicas;deconcessadeservicogpublicos;delocacdodebensmoveis;
de aquisicdo de bens mdveis; de agéside servicos; e 0 contrato de sociedade (art. 16.°,
n.° 2 CCP). Apesar do artigo 16.° indiciar ser uma rggral,s6 vale, simplesmente, para
as entidades do artigo 2.°, ndd.CCP.

Além deste grupo de entidades adjudicantes, o artiga.22, al a) indica o segundo
grupo: os “organismos de direito publico”. A sua natureza cumulativa interpela ao
preenchimento de trés requisitos para a qualificacdo de uma entidade como organismo de
direito publico.

O primeiro requisito: ter personalidade juridica

O segundo requisito: entidades criadas especificamente para satisfazer necessidades de
interesse geral, cuja atividade ndo tenha carater industrial ou comercial.

Para o Doutor Pedro Fernandez Sanehegressio “carater industrial ou comercial” é
“parti c infeleparasinetizaraintencadegislativa;pois,comoesclarece EGER,
o critério-chave consiste em saber se a pessoa coletiva em causa tem uma atividade que
escape, total ou parcialme a l6gica dene r ¢ a'd o ”

O factor aqui em causanduitasvezes apreciadpelo Tribunal de Justica em recurso a
um meétodo indiciario, segundo o qual tem de hamegicompilacdo de todos os elementos
de facto e de direito relevantes para apurar se exiseoncorréncia perfeita, aeja,se a
pessoa coletiva se encontra ou namesma posi¢cdo de mercado desnaisconcorrentes.
A entidade adjudicante seleciona 0 seu-capotratante em razdoes de critérios
discriminatorios, que nabaja privilégios, apoig, compensagdes ou prerrogativas que

ponham em causa o bom funcionamento da concorréncia. Visto que, a entidade adjudicante

116V, Lei n.° 54/98, de 18 de agosto e Deciletdn.® 88/99, de 19 de margo.

117¢Cfr, SANCHEZ, Pedro FernandezO ambito de aplicagéio do regime de contratagdo publica: Organismos de Direito
Publico e Entidades Privadadn revista daContratacéo Publicd. N.° 28. Fevereiro, 2017. Lisboa: Centro de Estudos
Judiciarios, p. 20.

Disponivelem: http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_ContratacaoPublical.pdf
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escolhe o seu econtratante atrad de “critérios puramente econdmicos e de eficiéncia”.**®

Segundo o acorddo de 22 de maio de 2003, proc. GI80honenn.° 53, p. 28

“(...) sociedadeanonimasietidagpor operadoreprivados,namedidaemquesuportanosmesmo

riscos econémicos que estas Ultimas e podem, da mesma forma, ser objecto de declaracao de
faléncia,asautarquiasocaisasquaispertencemaramentgermitirdoqueissoocorrae procederao,

sendo esse 0 caso, a uma recapitalizacdo dessas sociediedgsie estas possam continuar a
assumir as tarefas para as quais foram constitudagja, essencialmente, o melhoramento das
condigbes gerais de exercicio da actividade econdmica na autarquia leaas®ein

E por fim, o terceiro requisito em que estidades sdo maioritariamente financiadas e
controladas por entidades adjudicantes.

A existéncia de uma situacdo de controlo através de: financiamento maioritario publico;
controlo de gest&o; e de designacao de titulares dos 6rgéos %8ciais.

Considerado o (10) da Diretiva 2014/24, de-p@-2014%;

“O conceito (...) de «organismos de direito publico foram examinados diversas vezes na
jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia. A fim de clarificar que o &mbito de
aplicacdaationepersonaela presentaliretivasedeveramanterinalterado afiguraseconveniente

manter as definicdes em que o Tribunal de Justibase®e integrar um certo nimero de precisées,
conferidas pela referida jurisprudéncia, que s@o essenciais pawmen@eensdo das préprias
definicbes, sem intengdo de alterar a compreensdo do conceito tal como elaborado pela
jurisprudénciaParao efeito,importaesclarecequeum organismajueoperaecmcondi¢cdesormais

de mercado, que tem fins lucrativos, e que ragsus prejuizos resultantes do exercicio da sua
atividade, ndo devera ser considerado um «organidendireito publico» umavez que as
necessidades de interesse geral, para satisfacdo dadoguaiado ou que foi encarregado de
cumprir, podenserconsiceradas como tendo carater industiakomercial.

Do mesmo modo, a condicao relativa & origem do financiamento do organismo em causa foi
igualmente objeto de jurisprudéncia, que clarificou nomeadamente que fipanciado
maioritariamente» seentende financiado em mais de metade, e que este tipo de financiamento
pode incluir pagamentos impostos, calculados e cobrados aos utilizadores de acordo com as regras
de direito publico.” (sublinhado meu)

Temospor fim, umterceirogrupode entidadesdjudicantesdelimitadamentsubijetivo,
asentidadeslossetoreespeciaigquendosejamorganismogsiedireito publico),segunda
disposicao do artigo 7.° n.%l a) “Sao aindaentidadesadjudicantes”:

() Quaisquer pessoas coletivas nao abrangidas pely &tP, ainda que criadas
especificamente para satisfazer necessidades de interesse geral, com caracter industrial ou
comercial, que exercam atividade nos sectores da agua, da energia, dos transportes ou dos
servicos postais (nos termos descritos nosaadg, 10°4.3°);

(i) Naosejamqualificaveis como organismos de direito publico, nos termos doda.® 2

artigo 2.

18Cfr, SANCHEZ, Pedro Fernandemb. Cit., 2017, p. 21.

119 Disponivel emhttps://eurlex.europa.eu/legaiontent/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:62001CJ0018&from=PT

120Cfr. Acérdéo de 3 de outubro de 2000, Pre88D/98University of Carbridge Acorddo de 13 de abril de 2010 Proc.
C-91/08Wall AG.Acdérd@o de 13 de dezembro de 2007 Pre83@/06Bayerischer Rundfunk.

121 Disponivel emhttps://eurlex.europa.eu/legaiontent/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L.0024&from=PT
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(i) Estejam ou possam estar sujeitas a influéncia dominanteaentidade do artigo
2°n.°1, oudeumorganismadedireito publico,emvirtude(artigo7°,n.°2), nomeadamente,
damaioriado capitalsocial,da maioriadosdireitosde voto, do controlo degestdopou do
direito de designacao dmaioriados titulares dos érgaos de administracao, de direc¢do ou
de fiscalizagéo.

Témassimrelevancigduncionalasatividadesxercidagparaefeitosdossetoreespeciais
da 4gua, da energia, dos transportes e dos servi¢os postais (arts. 15l ah.e B3.4o
CCP).

c) Regulamentacado contencioso da formagao e da execuidoontrato

Nesta terceira area interpeda a analise do regime juridico dos contratos publicos
guando estejam em causa litigios emergentes do préprio contrato publico, e que tem de ser
resolvidos em processos praginos tribunais da jurisdicdo administrativa ou em tribunais
arbitrais.

Tratase da regulamentacéo entre a fasecprératual e a fase relativa a execucédo do
contrato, ou seja, o regime relatiawida do contrato.

Quando se fala das invalidades -pofiratuais importa definir dois conceitos
fundamentais: invalidade e ilegalidaldé.

A invalidadeé um conceitobastanteomplexoquesesubdivide porumlado,atitulo de
invalidadeprépriaouoriginarias(art. 284.°do CCP),e por outrolado, atitulo deinvalidade
consequencial ou derivada (art. 28&CTCP).

O que acontece nestes casos € que 0s atos procedimentastmiiais estdo numa
relacdo de desconformidade com a lei e, consequentemente, essa invalidade vai contaminar
o proprio contato. E um problema frequente nos procedimentos@méatuais que se
identificam como procedimentos complexos. E consequentemente sao procedimentos que
caminham para outros procedimentos, por exemplo, procedimentos de adjudicacdo que

inclui subprocedimens.

122¢Qs atos administrativos gozam de presuncédo de legalidadepelo que, até prova em contrario (decisdo administrativa
oujudicial queosdeclardlegais),serdovalidos.Masseumatoadministrativdfor praticadossemobservarno casoconcreto,
determinado requisito de validade exigialei, ele serdnvalido. Desta forma, &validade deum ato administrativo
consistirénasuainaptidaointrinsecaparaa producaodeefeitosjuridicos,decorrentedeumaofensaou desconformidade

a ordem juridica(OLIVEIRA, Antdnio Candido de (1945) prefacio na obraGilosJosé Batalhde Novo Codigo de
Procedimentddministrativo- NotasPraticase Jurisprudéncia2015,PortoEditora,p. 241.)”. AMARAL, Freitas- Curso

de Direito Administrativo. 2018/0l. II, p. 342 esegs.
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Osartigos283.% 284.°do CCPsaoessenciaiparaconstruira pontedasrealidadepré
contratuais em detrimento da validadecdatrato.

Quando sdala em invalidades comesjuentes do contrato referimos a que muitos
autores designam por “procedimentos complexos”'®® 124 Podemos tervarios atos
procedimentais invalidos, cuja invalidade consequente, consubsteniigalidade do
contrato. E o que sucede com as invalidades da decisdo de contratar, daddexssélha
de procedimentosdos atos do procedimentode adjudicacdode recusaem contragr, de
exclusdalepropostasgeavaliacéce selecaalepropostase atépecasiosprocedimentos$?®
O predmbulodo artigo 283.° referese as invalidadesprocedimentaisarticuladasa um
conceito central em incluir todas as situacdes de invalidadeoddestacavel, queafase
précontratual, quema fase de execucado contrato. Sendo que, algumiessesatos
destacaveis possawir a ser impugnaveis em tribunal afetando a validade tamtato
procedimental como do contrato.

Uma questao extremamente relevante-figeem saber se a validade-poatratualtem
possibilidadelecontaminao contratoSeraqueo contratopodeserreduziel pelotribunal?
Sera que o contrag®é nulose o tribunal declarar nulidade do ptocedimental?

Relativamentea nulidade o artigo 283.°n.° 1, parte final, parece resolver esse tema
guando refere que tem de haver uma intervencéo judicial (VO8f.N° 1 do CPA)

Mas se a letrda leiparece seclaraquanto aos atos nul@snao o éhoque se refere aos
atos anulados. No que se refere a estes Ultimos atdsarfimlquer referéncia quanéo
intervencgéaqudicial, pelocontrarioaletradalei ndoé explicita.Estamogperantaumsentido
aberto a outro tipo de interpretacdes quando se refere a “contrato anuldveis se tiverem sido
anulaveis ou se forem anulaveis os atos procedimentais em que tenha assentado a sua
celebracao” (V. art. 283.°, n.° 2 do CCP). Colocesse a questdo de saber se a propria
Administracdo podenularos atos preontratuaisja que a propria Administracdo detém
poderes proprios para anularem as préprias decisées administfdtieats. 165.° e 166.°,
168.°a 172.80 CPA).

123Cfr. GONCALVES, Pedro Costaob. Cit., p. 924.

124Cfr, LEITAO, Alexandra L. R, Fernandesb. Cit., p. 291.

125 No queserefereaspecasio procedimentop Prof.°PedroGoncalvesidoconcordaguetodasaspecasio procedimento

possam ser objeto de impugnacao judigamopor exemplo, 0 andnciddo invés do que aconte@mo convite a
apresentacéo de proposta que ja por si se considera um documento conformador do procedimento. O art. 103.° do CPTA
consagra a sol@p para a impugnacao das pegasos documentos do procedimentmgsé irrelevante quanto & questdo

da natureza juridica. Apenas se consagra “os documentos comfungio “reguladora” ou “conformadora”, portanto, comum

carater e uma fung¢do regulamentares.”. Neste sentid@ONCALVES,Pedro Costa ob. Cit., p. 924.
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De facto, podese concluir que essa deveria ter sido uma alteracédo da revisdo de 2017
gue ficou aquém.

A norma do artigo 283.1.° 1 afasta a consequéncia da invalidade (nulidade) que
decorreria do regime geral da nulidade do284.6 n.° 2do CPA, nos termoslo qual “a
nulidade é invocavel a todo o tempo por qualquer interessado e pode ser dé¢ahabsia,

a todo o tempo, pajualquer 6rgdo administrativo ou por qualquidunal.”

E porisso, comacondicdosine qua norpara que a nulidade do ato procedimental se
comunique ao consequente contrato sendo imprescindivel a declaracédo judicial de nulidade
daquele ato. Isto ndo sifica que a Administracafv. art. 162.°n2 doCPA) nao possa
declarar a nulidade do ato procedimental. A Administracé® iegtedida de retirar da
declaracaalenulidadeo efeitode nulidadedo contratoadministrativosobpenadeincorrer

nocrime de ugrpacgéo de poderes e consequente nulidade v .aaot 161.90 CPA)

“Com efeito, ndo obstante a regra geral de impugnagdo de atos nulos a todo o tempo (cf. N.°1 do
artigo 58.° do CPTA), a jurisprudéncia e doutrina tém entendido que, em matéria de impugnacéo de
atos relativos a formacao de contratos, quando seja aplicaga&balo contencioso préontratual
previsto nos artigos 100.° e ss. do CPTA, o prazo de 1 més previsto no respetivo artigo 101.° é
também aplicavel a atos nulos, ficando assim precludida a possibilidade de declara¢éo judicial de
nulidade quanto a qualquam desses atos, se a respetiva a¢édo for deduzida em juizo para além
daquele prazo de caducidade processual”.?
“Ja quantoaosatosquedevamserimpugnadogor via daacacadministrativalnormal),arespetiva
declaracdo judicial de nulidade j4 ndo estdependentde qualquer prazo de caducidade, nos
termosdoartigo58.°,n.°1, doCPTA, podendaamesmagmprincipio,serdeclaradatodoo tempo
(...

Quantoaosatosprocedimentaisinulaveisnostermosdo artigo 283.°n.°2 temde haver

umaapreciacagurisdicionalparaqueainvalidadedoatosepossaomunicamoconsequente
contrato“devendo demonstrassequeo vicio € causaadequada suficientedainvalidadedo
contrato, designadamente por implicar uma modificagéo objetiva do contieticade ou
uma alteracido seu contetidessencial.”*?8

Assim, o conceito de ato podntratual elencado no disposto do artigo 283° evidencia o
principio da identidade e o principio do paralelismo com um quadro base de equivaléncia
eliminatéria. Portanto, se o ato procedimental for nulo o contrato serd nulo. Se o ato
procedimental for meramente anulavel o contrato sera anulavel.

A legislagdo de 2017 revogou o n.° 3 do artigo 283.° que previa “O disposto no nimero
anterior ndo é aplével quando o acto procedimental anulavel em que tenha assentado a
celebracdo do contrato se consolide na ordem juridica, se convalide ou seja res&wvado

reincidéncia nas mesmas causas de invalidade.” A luz deste n.° 3 conjeturava-se um quadro

126 Cfr. TAVARES, Gongalo Guerra Comentario ao Cédigo dos Contratos Public2819. Almedina. P. 666
27Cfr. TAVARES, Gongcalo Guerraob. Cit, p. 667.
128Cfr. TAVARES, Gongcalo Guerraob. Cit., p. 667.
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de atos anulaveis dos quais ndoasaplicavel desde que um ato procedimental tivesse
consolidadacomovalido, ou se tivesse renovado nestes casosemainvaido no quadro
dessaedacaoEmpregavasenoscasosleseo prazodeummeéspassass® atojandopoderia
ser impugnado em tribunal e pesoera empregado a figura da consolidagdmentanto
essa medida foi eliminada tamto CCPcomo noCPTA.

O n.° 4do artigo283.°do CCP?° ¢ aplicavel apenas as hipéteses de atos procedimentais
anulaveis que prévaqui a possibilidadge oefeito anulatério ser afastado quando estejam
em causa cenarios desproporcionados ou @@nta boa fé. Nesta vertente o objeko
contratocontinuaaserinvaido, porémhaumafastamentdosefeitosquedecorreriandessa
anulacao. Esse efeito deve ser atribyielo juizou peloarbitro e nunca pela administracéo.
E além disso poderiamos temperar este afastarpelatefeito anulatério com uma reducao
do contrato ou pela aplicacdo de uma san¢ao pecunidria, umaevepgsar de o contrato
ser invélido ojuiz ou arbitro pode afastar esse efeito anulatorio. Por contrapartidagpaste
lugar a um dever de indemnizacdo por patteimpugnante como resulta da legislacdo
administrativa (art. 45@0 CPTA,art. 76.)doCPAe art. 79.° n.° doCCP).

O legislador do Cdédigo dos Contratos Publicos teve a necessidade de ponderar ao
maximo os contratos consoante os interesses publico. Havendo uma necessidade de “salvar
o contrato” mesmo que haja uma invalidade procedimental. A regra geral é a da
anulabilidade pois permite a redu¢éo ou conversao do vicio, ja a nulidade de qualquer ato
procedimental é insanaveP,

Segunda DoutoraAna Raquel Gongalves Moniz

“(...), a tdnicado problemadainvalidadedasnormasedde nanecessidadde ponderagaentreos

varios principios juridicos e os diversos interesses (publicos) em causa. Tal influéncia acabou por
se espelhar na tentativa de (re)construcdo dogmatica de uma teoria das invalidades que tivesse em
conta estesalores.”%

129Cfr. Ac. TCA 9. 11.2017, proferido no Proc. n° 418/16.7BECTB

130<(, ), a nulidade est4 prevista para 0scasos em que a referida lesdo da ordem juridica decorrente do vicio que afeta o
ato juridico em causa se anuncia defdaeiha graveque arespetivasalvaguarda s6 se encontrara satisfesia a total
improdutividade do ato; pelo contrario, nas hipotelesnulabilidade, entenelge que o atentado contra o ordenamento
juridico do ato, admitindse, por conseguinte, que, em homenagefetarminados interesses (publicos, mas também
privados), subsistarvertosefeitos juridicos. No fundo, e apds a analise da gravidade do viicitekzologiadanorma
violada,importargponderarno minimo, sedeveprevalecen interessgublicodatuteladalegalidadeadministrativaou os
interesses publicos da salvaguarda da certeza do direito e da continuidade da acao administretivendsémteresses
privados alicercados sombrado ato juridico invalido.” Neste sentido MONIZ, Ana Raquel Gopalves— A Recusa de
Aplicacdo de Regulamentos pela Administragdo com Fundamemiovalidade 2012. Maio. Almedina, pp.559 e 560.
“Os atos nulos por natureza sdo aqueles a que falta um elemento essencial (cf. Artigo 133°, n°® 1)-i.e., um elemento de tal
modo importante para a “vida” do ato (além dos referidos no n° 2), que este nio pode considerar-se perfeito nanedidaem

que o ndo possua.” MONIZ, AnaRaquel Goncgalvesob. Cit., p.562.

B Cfr. MONIZ, Ana Raquel Goncgalvesob. Cit., pp. 570 e 571.
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Também, neste sentidoDoutoraMaria Joao Estorninho

“Em Direito EuropeudosContratosPublicostive a ocasidale defendemjue,emcasode contratos

em cujo procedimento de formacao nao tenham sido observados tramites legalmente obrigatdrios,
cuja pretegao gere a anulabilidade do ato procedimental, faria senlédiorecondendaatribuir

ao juiz a possibilidade de ponderar de foglual odiversos aspetos e decidir qual a solucéo mais
razoavel:se, aindaassim,consideraro contratoinvalido ou, pelo contrario,em casosde menor
gravidade do vicio procedimental, eventualmente considerar ser de manter o contrato, procurando
compensao lesadgeloatoinvalido atravésiemecanismoderesponsabilidaderécontratual 232

Quanto a invalidade prépria ou originaria traéa de vicios do proprio contrato,
salvaguardando a regra da anulabilidedl® ofensa de principios ou de normas injuntivas
(V. art. 284.2n.° 1 do CCP).

Salvo quando padece de um contratdo nos casos: aye encontre expressamente
previstono Cédigo dos Contratos Publicds) se verifique o dispostdo artigo 161.°do
CPA; ou c) resulte de lei especial. (redacédo gettaDecretolei n.° 111B/2017no artigo
284.9n°2).

O n.° 3 do artigo 284.° manda apli@ todos os contratos administrativos o regime do
Cadigo Civil em matéria dalta e vicios da vonta(V. art. 240.° a 257.° do CC).

“(...) da pretericdo dos requisitos de validade que dizem respeito a celebra¢do do contrato em si

mesmo ou as respetivaldwsulas contratuais. (...) retirar as devidas consequéncias, (...) dos mais

variados requisitos de validade legalmente exigiveis, no que diz respeito as partes, ao objeto e
contetido do contrato, ao fim, a forma e as formalidades.””133

132Cfr. ESTORNINHO, Maria Jo&e Curso de Direito dos Contratos Publicos. Por uma Contratacdo Publica Sustentavel.
2012. Outubro. Almedina, p. 454.
133Cfr. ESTORNINHO, Maria Jode ob. Cit., 2012, p. 447.
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CAPITULO Il — A livre concorréncia na formac&o de contratos plblicos

1. Osobjetivosdo principio da concorrénciae da contratacdopublica no mercado

Neste capitulo € essencial definir os objetivos da contratacdo publica e da concorréncia

gue se encontram epatamares diferentes,

“(...) sendo como que “os dois lados da mesma moeda”, ¢ fundamental notar que tém sido por vezes
ambiguasasrelacdesentre o Direito da contratacdgublica eo Direito da concorrénciaEssa
ambiguidade ilustrae pelo facto de, historicamente, na evolucdo do Direito Europeu, o Direito da
formacdo dos contratos publicos dos Estados Memiarosido tratado comaima restricao,
obstaculomais concretamente conuona barreira ndo tarifariaa concorréncia perfeita. Mesmo
hoje,oscultores do Direito da concorréncia ndo hesitam em considerar, em alguns casos, o Direito
da contratacdo publica, precisamente, como uma restricdo ou obstaculo a concorréncia imputavel
aos Estadobembros.”3*

Héa quen defina concorréncia em dois parametros: por um laga,concorréncieem
sentido objetivo como personificacao idaia de “mercado caraterizado pela presenca de
umapluralidadedeoperadoresconémicosgcadaumdosquaiscompraouvendeumaporcao
taoirriséria do total do produto trocado, que ndo consegue influenciar o preco de mercado
comasuacondutaecondémica”. E poroutrolado,umaconcorrénciagubjetivaque‘‘preconiza
um sistema onde a cada sujeito é garantidexercicio da liberdade de iniciata
econdmica.”3°

Outros autores, com@ Doutora Claudia Viana define concorréncia “em sede de
contratacdo publicaym resultado,que obtématravésda concretizacdo doprincipiosda
igualdadeedas liberdades comunitarias, enquanto regras que vinosl&stadosnembros
nasua relagdo com os particulares”. 136137

O regime da contratacdo publica decorre da abertura dos mercados, em relacdo a
igualdade ea liberdade de prestacdo de servicos de todos os Estexlobros, e néo
propriament@sregrasdaconcorrénciajueregeaspropriasempresas?orisso,é necessario
desvirtuar estes dois conceitos. Por um lado, as regras da contratacao tpablicaa
natureza juridicgublica, por outro as regras da concorréncia sao dirigidas as proprias
empresas e,qu isso, empregam uma naturgaedico-privadal3®

Por sua vez, € necessario ter em conta a importancia do mercado quando se fala de

contratacao publica e de concorréncia. Ora, quando estamos perante um concurso publico é

134 Cfr. RAIMUNDO, Miguel Assis— Aformacaodoscontratospiblicos.Umaconcorrénciaajustadaaointeresselblico.
AAFDL, 2013. P.379.

135Cfr. RAIMUNDO, Miguel Assis- ob. Cit., p. 371.

18Cfr. VIANA, Claddia— Os principios comunitarios na contratagéo publi€aimbraEditora, 2007. P. 172.
137posicdo também adotada pelo Tribunal de Justica no Ac. de 24.07.2003 no pr&8Gi00AItmark).

138Cfr. VIANA, Claudia— ob. Cit., p.171.
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necessariguesealcanceo maiornimerodeempresase queestagpreenchanosprincipios
comunitarios e as condicfds qualidadereco, de forma a garantir que a Administracédo
Publica contrate a melhor proposta apresentada pelos concorrentes.

Apesar de o Estado senioicocliente, ouseja,é monopsonista (comtia a procura) é
necessario que a regulacdo da concorréncia nos contratos p8gkjaes prol de uma
concorrénciperfeitaeliminando possivei$obstaculos” quepossanaparecerAutorescomo
o DoutorMiguel Assis Raimundo entende que segundo a teaigdetica, quantmaiorfor
o mercadmoladodaoferta,maiorseraaprobabilidadelesatisfazepsinteressedosagentes
gue nele atuam, seja concorreateentidade adjudicantgois cria uma dupla coloracao,
cooperatividadee competitividade entre concorrentes fiema a atingir a melhor
proposta:®

O JO das Comunidades Europeias define mercado como

“(...) uminstrumentgaraidentificare definir oslimitesdaconcorréncigntreasempresafermite
estabelecer o enquadramento no ambito do qual a Comissédo aplica a politica de concorréncia. O
principal objecto da definicdo de mercado consiste em identificar de uma forma sista®atica
condicionalismogoncorrenciaisjueasempresasmcausaémdeenfrentar O objectivodedefinir

um mercado tanto em fun¢éo do seu produto como em fun¢dicadeamenséo geografica é o de
identificar os concorrentes efectivos das empresas em causa susceptiveis de restringir o seu
comportamente deimpedilasdeactuarindependentementieumapressa@oncorrenciaéfectiva

(...).010

Tornase claro que as empresas quando concorrem ndo pensam nos principios
fundamentais comunitario, nomeadamente, a promoc¢édo da concorréncia, antes pensam em
ganhar pela melhor propastomparando os precos com 0s restantes concorrentes. E por
isso, ¢ fundamental a imposi¢do de procedimentos especificos que vao para além do “mais
baixo pre¢o”. Que veremos, mais a frente quando abordarmos o tema das garantias da
concorréncia. Mas podemasiantar que através de boas préaticas nos tramites do concurso
publico conseguse chegar a proposta mais vantajosa.

139Cfr. RAIMUNDO, Miguel Assis- ob. Cit., pp. 371 a 373.

140COMUNICACAO DA COMISSAO relativa & definicdo de mercado relevante para efeitos do direito comunitario da
concorréncia (97/C 372/03). rornal Oficial n.° C 372de 9 de dezembro de 1997, p. 060E13, ponto 2. Disponivel

em: https://euslex.europa.eu/legatontent/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:31997Y1209(01)&from=PT
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2. O conceito de concorrentes para efeitos de aplicacdo do Codigo dos Contsato
Publicos. E, de empresa no direito daoncorréncia

Na conexdo entre o Direito da Concorréncia e o Direito da Contratacdo Publica é
necessario uma apreciagao no conceito de “concorrente” na area dos Contratos Publicos, e
de “empresa”, na areca da Concorréncia.

O instituto de empresa é um conceito relativamente novaur@ioeconémico. Mas
apesar disso, houve sempesociedade mleiade comerciante que ganhou imputsiddade
Média processada através de varios setores, como em oficirasedées, em feiras,
mercado® atélojas, masndohaviaqualquettipo decontroloperanteoscomerciantes) que
faziacomque estes conseguissem impor as suas prdpisas

A Revolucdo Industrial foi a grande responsavel pelo surgimdaotoonceito de
“empresa” transpondm comerciantgarao (atual)empresarioConceitoapoiadoporvarios
economistas do século XX, um deles o capitalista WeSaprbart.

A empresa trazia na sua égide varias concecdes: o radpstcomerciante, a
contabilidade, os titulos de crédito, os contratos de seguros, a insolvéncia, a livre
concorréncia, etc— formando uma economia modernaom vantagens a nivel do
desenvolvimento fianceiro e econdémicois sempre se temeu o envolvimento de
comerciantes em negocios contratuais.

Em Francaanoc¢dodeempresaurgiupelaprimeiravezno codigocomerciade 18074,

N&o houve uma grande evolucdo do conceito de empresa que se aproximacaalde
pratica de atos de comércio, do que propriamenteinda organizacdo economica de
empresa?*?

O direito alemdo considera “empresa” (firma) quando engloba pessoas singulares ou
coletivas, dotadas ou ndo de personalidade juridica, na medida e dpdiquem, ativa e
separadamente, a uma atividade comercial. A empresa esta destinada a uma organizacao
produtiva de bens ou servicos (materiais ou imateriais) destinada a livre circulacdo de
mercadorias (a oferarocura) com vista a consecucdo de um é&icondmico. E acresce
outros elementos como: o empresario, o estabelecimento, os funcionarios, os fornecedores,

a clienteld® etc.

141No art. 632.°Toute entreprise de manufactures, de comission de transport par terra ou par eaentoepeise de
fornitures, d’' agence, bureaux d'affaires, établissements
142y, as seguintes obraBESPAX,Michel — L Entrepriseetle Droit, Librairie générale de droit et de jurisprudence, 1957.

E aindaESCARRA, Jean- Cours De Droit CommerciaNouvelle Edition.

143 Elemento funcional apoiado pela doutrina alema e também portuguesa. V. ABREU, Jorge Coutirhurste de

Direito Comercial Vol I, 102 ed., 2016. Almedina.
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Em Portugal, e segundo o entendimedtoDoutor Coutinho de Abreu, “empresas”
exteriorizamse em dois sentidos: “em sentido subjetivo (empresas como sujeitos juridicos
gueexercenmumaatividadeeconémicag emsentidoobjetivo (empresasomoinstrumentos
ou estruturaprodutivoeconémico®bjetosdedireitose denegdcios).”*4 Ndo é detodoum
“conceito unitariodeempresa” quesecoaduneemtodasostiposdeempresag emtodasas
areas dalireito.

Também, o Doutor Anténio Menezes Cordeiro define empresa como “um conjunto
concatenado deeiosmateriais e humanos, dotados de uma especial organizacdo e de uma
direcdo, de modo a desenvolver uma atividade segundo regrasaaenalidade
econémica.”**° A nocdo de empresa ndo é préaodireito, ou seja, ndo existe uma definigdo
concreta de “empresa”. Nesta ace¢do ndo serve como elemento sistematico do Direito
Comercial,nem tdes6 num sentido concretdo Direito das Empresas. A variavel e
diversificacdo d nocdo de empredaz com que possamos fixd num conceitauadro
disponivelno ordenamento juridico com regras praticas do funcionamenimdempresa.

No sentido subjetivo a nogdo de “empresa” ¢ evidente no ramo do direito da
concorréncia.

Podem seransideradas empresas todos 0s sujeitos juridico que exercem uma atividade
econOmica, podem ser do setor privado (pessoas singulares ou coletivas, com ou sem
personalidade juridica, podenah@smaser empresas sem sentido objetido)setor publico,
edosedor cooperativoBastaapenagjue,exercaumaqualquertividadeecoromica, em que
haja implicitamente a ofertaoca de bens ou servicnemercado.

Parao direito comunitario,0 conceitode‘“empresa” no ambitododireito daconcorréncia
abrangegualquer entidade que exerca uma atividade econdmica, independentersaeate da
natureza ou estatuto juridicale funcionamento.

Esta nogdo de empresa vigensgurisprudéncia comunitarté® 147 refletesenanocéo
do regime juridico da concorréncia na@f nomeadamente, nas decisdes do Tribunal de
JusticaApesarde,aocontrariodo legisladorcomunitario,o legisladorportuguésntroduziu
nas ultimas leis a nogéo depresa.

A este respeito éc. do Tribunal de Justica (sexta seccao) de 23.04.188proc. C-

41/90, pp.42016 e 2017, n.° 21 e 23 refere quab a&mbitododireito da concorréncia o

144Cfr. ABREU, Jorge Coutinho deob. Cit., p. 220.

145Cfr. CORDEIRO, Antonio MenezesDireito Comercial 4.2 ed. Revista, Almedina. 2016. Outubro. P. 324.
1486 Ac, de 17.02.1993 no proc apensd &9/91 e €160/91, de 19.02.2002.

147Ac. do Tribunal de Justica de 19/02/2002, no pre80€/99.
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conceito da empresa abrange qualquer entidade que exerca uma actividade econdémica,
independentemente do seu estatuto juridico e modo de funcionamento. A actividade de
mediacao de emprego ¢ uma actividade economica.”

Ja antes da adesao de Portugal a Uniffogeia, o DI n.° 422/83, de 3 de dezemro
considerava damamaneira geral os objetivos da livre concorréncia, apesar de nanaestar
seu preambulo a nocdo de empresa. E por isso, passado nove anos houve necessidade de
fazerumaalteragcagrofundanaestruturae no funcionamentalaeconomigportuguesagom
a substituicdo pel®! 371/93, de 29 de outubro, gj#eno seu artigo 6.° apresentava uma
nocéo de empresa. Posteriormente, foram revogadas as Leis n.° 18/2003, de 11 de junho, e
39/2006,de 25 de agosto, e procede a segunda alteracéo a Lei n.° 2/99, de 13 dgugneiro
aprovam o novo estatuto juridico da concorréncia da Lei n.° 19/2012, de 8 d&®maio.
Também outros diplomas fazem referéncia ao conceito de empresa, é@o adism 5Yo
C.ILR.E. e 0 artigo 1° e 230° do C. Comercial.

No preceito do artigo 3° da Lei n.° 19/2012 o legislador sustenta ha horma uma epigrafe
gue desvirtua em dois aspetos. No n.° 1 a sua epigrafe refere uma no¢do de empresa em
sentido rigoroso. Ja o n.° 2sdnculase deste conceito de empresa para uma nog¢ao de
"Unica empresa4®

Por "Unica empresa” entends o conjunto de empresas que embora juridicamente
distintas, constituenmo mercado uma unidade econémica ou mantém entre si lacos de
interdependénciaetorrentes dd) participacdes maioritarias capital;ii) possuidoras de
mais de metade dos votos atribuidos pela detencdo de participacdesispdasgnacao
de maisde metadedosmembrosdo 6rgaode administracdmu defiscalizac&ojv) e o poder
deregularosrespetivosiegdciosAssimsendoparaefeitosnormativosconsiderase"unica
empresab “conjunto deempresas”**°emqueumadelasdomina,deformadiretaouindireta,
outra(s) empresa(s), formando uma teia extremamente compteracapacidade de

autodeterminag&econdmica.

148 A revogacaaloartigo2°dalLei n.°18/2003corresponda atualnormado artigo3°dalei n.°19/2012.A nog&océ quase
integral, a grande diferenca reside no fatdem vezdapalavra “funcionamento” temos agora “financiamento”. E a parte

final don.°2 foi alteradgaradiscriminaro queseentendepor “lagos deinterdependéncia”, exemplificandoalgunspadrdes

que podem fundamentar a nogdo de “unica empresa”.

149H4 gquem ndo é a favor desta norma, entendem que o legislador poderia ter sido mais rigoroso e menos simplista. Cfr,
COSTA, Adalberte- ob. Cit., p. 19.

150Este “conjunto de empresas” procede também na aplicacdo de acordos e concertagdes restritivas da concorréncia, de
abusogleposicaocdominantes dasconcentragdedeempresasO queacontece um conflite denormascoma necessidade

de uma “interpretagdo restritivo-teoldgico”. Isto poderia ter sido muito bem invitado se “o n.° 2 do art. 3.° ndo tivesse
(re)aparecido.” (cfr. ABREU, Jorge Coutinhale— ob. Cit., pp. 228 e 229). Também nesta 6tica o Doutor Adalberto Costa
entende que: “o legislador ndo pode dar a vida econdmica nogdes comoadeLei "nicaempresa”, pelonenosdaformae

com o contetido que vai expresso pelo n.° 2 do preceito em aNalisesso entendimento, uma Unica empresa ndo pode
ser vistacomosendo um conjunto.” (COSTA, Adalberto — ob. Cit.,p.19).
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A norma ¢, como se pode ver, bastante clara quanto aos “lacos de interdependéncia”,
exemplificando, alguns tipos que poderdo envergar na via de “Gnica empresa”. Ja quanto a
“unidade econbmica” o legislador ndo foi tdo rigoroso, ficamos sem saber a que se
coadund>!

Nesta perspetiva o Doutor Coutinho de Abreu entende que “talvez bastasse referéncia a
“atividade econdémica”, entendidaomoproducaalebensmateriaise imateriaisou servicos
gueexigeouimplicao usoeatrocade (outros)bens Masé certaaincertezeguereina(tanto
no dominiodo direitocomo noda economia) acerca do que éconémico.”t>?

No direito daconcorrénciagnquantanocdodeempresaleveserconsiderade@msentido
amplo, e é essencial para determinar a capacidade de autodeterminagiticecda
empresa, sendo de irrelevante a autonomia juridicaercado.

Quanto aos Contratos Publicos ¢ congruente em falar de “concorrente”, nomeadamente
nasua epigrafe do artigo 5318 CCP que entende que sao concorrefdesntidade, pessoa
singular ou coletiva, que participa em qualquer procedimento de formacdo de um contrato
mediante a apresentacaouteaproposta.”

Nos procedimentos enmug existe uma fase de selecdo, os candidatos, para poderem
apresentar a sua proposta, de outra forma, para serem concorrentes, tem de serem
previamente selecionados. Sera entdo considerado concorrente logo apds a fase prévia de
qualificacdo existente nogguintes procedimentos adjudicatarios: concursos limitados por
prévia qualificacdo (v. art. 163.° do CCP), procedimentos por negociacdo (v. art. 194.° do
CCP), didlogo concorrencial (v. 205.° do CCP) e da parceria para inovacao (\A 2b8.°
CCP).

Depoisdo que foi expost@ supra podemos concluir que qualquer pessoa juridica
(singularou coletiva)podeapresentaassuaspropostagparaa participacaale umconcurso.

No entanto, € necessario que 0s concorrentes relinem 0s requisitos neces&Esase-
contratual, para poderem ser@antratante das entidades publicas, e destaagarantir a
eficacia da execucao aontrato.

Falamos aqui da verificacdo de aptidoes exigidas pela entidade adjudicante aos
operadoregueserdndicadanoanundo deconcursonocadernaleencargo®unamemaria
descritiva. Essas exigéncias dégeser aceitaveis e plausiveis para todopasicipantes

sem gue haja favoritismdSom o objetivopreliminar de o proponente garanta execucao

151Também como critica temos os Doutores Coutinho de Abreu e Adalberto Costa.
152Cfr. ABREU, Jorge Coutinho deob. Cit., p. 224.
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efetiva do contrato.

Podemos enquadrar como critérios de selecdo qualitativa impostos pelas diretivas
europeas®3as seguintes: a situacdo pessoal dos concorfEhtesapacidade econdmica e
financeira, a capacidade técnica e ainda pode ser exigido registo profisstmrakatial.

Tais critérios sdo enunciados taxativamente pelas diretivas, ndo podendiolaesn
adjudicantes utilizarem outros critérios. O direito comunitario ndo visa fixar as
capacidades dos concorrentes para contra@ssim, pretende fixar os critérios a utilizar

pela entidade adjudicante para avaliar as aptiddes dos concorreatesreatar (Figb).

1 Situacao pessoal do
candidato owo proponente

1 Capacidade econdémicae
financeira

1 Capacidade técnicae/ou
profissional

1 Pode eventualmente ser
exigido ao candidato a
apresentacdo de certificados
emitidos por organismos
Fase da apresentagao das propo independentes que atestem que
operador econoémico satisfaz
certos requisitos de normas de
garantia de qualidade ogue
respeita determadas normas de
gestdo ambiental. Pode ainda ser
pedido documentacdo e
Fase de adjudicacao informagbes  complementares
sempre que hajaecessidade.

1 Listas oficiais de operadores
econémicos

Fase da verificacdo dos critérios fde
selecdo qualitativa

Figura 5 — Estrutura do processo de selecdo qualitativa até a adjudicacdo nos concursos
publicos

153V, Diretiva 2004/18/CE (arts. 44.° a 52.°), da Diretiva 92/50/CEE (arts. 29.° a 35.9), da Diretiva 93/37/CEE (arts. 24.° a
29.°) e da Diretiva 93/36/CEE (arts. 20.° a 25.9).

154 Exige acondicdadendoseencontrarenemestadadeinsolvénciasalvoguandoseencontranabrangidapor um plano

de insolvéncia; ndo tenham sido condenados, salvo se ja tiver decorrido o periodo de reabilitacdo ; ndo tenham dividas ao
Fisco e a Seguranga Social, salvo se estiverem a ser aplicados sgimeesperacadedividas; ndo tenham beneficiado

de vantagens falseanda@ncorréncia.

155 Cfr. Acérddo do Tribunal de Justica, de 26 de Abril de 1994, no proc-2i12/€1 (ponto 35): “estas disposi¢des
enumeramaxativa e imperativamente os critérios d selecgéo qualitativa” (sublinhado meu).
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O que o legislador comunitario quis demonstrar e foi replicado pelo legislador nacional
€ que a falta de verificagdo de um dos pressupostos pode determinar a exclusdo do
concorrente. Esta presentma reducéo de liberdade do legislador nacional que ndo pode
desenvolver outros parametros de sele¢do dos concorrentes para além destes.

No entanto, no que se refere a “capacidade econdmica e financeira” os meios de prova
dos elementos enunciado nas dbasr diretival$® ndo é exaustiva, pode a entidade
adjudicante pedir outros documentos, para além dos referidos daqueles, desde que esteja
especificado no anincio ou no convite para apresentacdo de propostas. Este é um critério
bastante relevante quandotsta de selecionar o concorrente, pois é aqui que se apura a
estrutura financeira e econémica da empresa fase aos compromissos futuros.

Se o legislador comunitario deu margem de liberdade ao legislador nacional face ao
critério da capacidade econOmicarehceira, ja ndo procedeu assim quanto ao critério da
capacidade técnica. Na capacidade técnica o legislador comunitario ndo prevé outros meios
probatérios que comprovam a capacidade técnica dos concorrentes, para além daqueles
limitativamente fixados nadiretivas, o que se compreende para evitar discriminagdes.

No artigo 48.2n.° 5in fine, da Diretiva 2004/18/CE’ o legislador comunitarifixa a
experiéncia profissionaio critério da capacidade técnica, nos seguintes termos “pode ser
apreciada em funcdo das suas capacidades, eficiéncia, experiéncia e fiabilidade”. Verifica-
se uma violacado principio da livre concorrénciamamedida em que se impossibilita os
concorrentes“inexperientes” de contratar com a Administragdo. Ora, iISSO ndo pode
acontecerO critério daexperiénciandopodeserdecisorquandoseestda contratar Essefoi
o entendimento apoiado pela Doutora Clatdia Viana em que “determinada experiéncia
profissimnal para efeitos de avaliacdo da capacidade técnica pode rsegatificadagm
funcdodo objetodo contrato, bem como da sua execugéasnado pode constituir critério

geral, a utilizafindiscriminadamente.””*>®

Quanto a estrutura do processDautora Claudia Viana e a maioria da Jurisprudéncia (cfr.
Acordao do Tribunal de Justica (sexta seccéo), de 12 de Dezembro de 2002, @oc. n.°
470/99) entendem que a fase da verificacdo dos critérios de selecdo qualitativa ndo se

confunde com a fase daadiacéo das propostas® 160

156\, art 47.° da Diretiva 2004/18/CE, o art. 31.° da Diretiva 92/50/CEE, o art. 22.° da Diretiva 93/36/CEE, e o0 art. 26.° da
Diretiva 93/37/CEE.

157y, art. 32.°n.° 1 da Diretiva 92/50/CEE

158Cfr., VIANA, Claudia- ob. Cit., p. 501.
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159 A avaliacAadosconcorrentedependeoprocedimentré-contratual orasesetratadeum concursqublico,aentidade
adjudicante verificas critériosde sele¢do qualitativa e exclui aqueles que ndo estdo em conforeodaake condicées
exigidas. Ja quando se tratarabamcursodimitados e nos procedimentos por negociag@io publicidade de andncio, a
avaliac® doscritériosqualitativos é posterigrsele¢do dos concorrentesg, formaa apuransmais qualificados, sendo que
s6 estes serdo convidadogpresentar as suaOpostas.

160F; admitido em qualquer procedimento que a entidade adjudicante exija “niveis minimos” das capacidades dos candidatos
quedevemserindicadosno andnciodo concursdV. art.44.9 n°2 daDiretiva2004/18/CE)E aindaéfacilitado a entidade
adjudicante solicitar esclarecimentos aos concorreatiesede selecaajualitativa.
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3. A “crise” da transparéncia das regras da concorréncia e o efeito de conluio na
contratacaopublica
Paraalémdepoderhaverumfavoritismoentreaentidadeadjudicantes certoconcorrente
(corrupcaacativae passiva), pode haver também entre os participantes. O chamado conluio
entre participantes consist@ concentracdo de propostas com o objetivo de eliminar ou
limitar a concorréncia nos procedimentoscdatratacao.
O mercado fica particularmente mais vulneravel na contratacdo publica

consequentemente.

“(...) uma diminui¢do das vantagens que uma concorréncia efetiva poderia trazer. O Direito da
contratacdo publica imp6e regras sobre a tramitacdo do procedicoentd objetivo deevitar
possiveis conluio entre participantes (por exemplo, mantendo as propostas secretas até ao final do
prazodeapresentacdo). Paaémde certasestratégiaparaevitar conluioentreempresas Direito
daConcorrénciastricto sensle constituidgoor normasmperativagjuepenalizamcondutaslicitas
deconluio.”*!

Este tipo de comportamentdeva a uma situacdo de ineficiéncia da contratacdo
publica®? que, por sua vez, constitui uma grave violagaleid#a concorréncia (naciorét
e europeif?). O conluioresulta de quebras de fundos pulblicos que neritasdas vezes
dos contribuintes, através de impostos, que deveriansoteo finalidade promover a
concorréncia para maximizar o bestar dos cidadaos.

O conluio é a principal ameagaconcorréncia por senaisdificil de detetampeloseu
carater secrett® E porisso, hauma necessidade de a AdC, das entidades adjudicantes, do
Tribunal,e deoutrasentidadeseguladoragstarenunidasno combateaoconluioouaoutras
praticas que possam influenciar, restringir ou limitar a concorréfcitravés de uma
atuacaexante(e.g. com a recolha sistematica através de uma analise de bases de dados
contratacdo publicaom dados histéricos; com a dete¢cdo de anomalias nos padrbes de
licitacdo; etc.) expostparaprevenire detetar comportamentos (com multasienas).

O conluiopodeassumiduasmaneiragliesemanifestanumprocedimenta@oncursalou

pela, manipulacadosresultadosio procedimentogu pelaformadecompensacéapara que

161IRAIMUNDO, Miguel Assis- ob. Cit., p. 378.

162Um estudo realizado pela AAC mostra que a adogdo de procedimentos de concursos publicos pegmifgangzaaté
3,8% do valor do contrato.

Disponivel em:

http://www.concorrencia.pt/combateaoconluionacontratacaopublica/files/Mae#ZD melhor%20por%20menos.pdf
163Cfr. 0 artigo 9.°n° 1 da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio.

164 Cfr. 0 artigo 101.° do TFUE.

165 Cfr. SILVA, Miguel Moura e Silva- Os cartéis e a sua proibicdo no Tratado de Roma: aspetos substantivosla prova.
revistaSub JudiceJustica e Sociedade. Direito da Concorréncia. N.° 40. 2007-Seatembro. Almedina, p. 39 a 57.

166 Cfr. Cartel: Acordcentre empresas que tem por objetivo restringir ou falsear a concorréncia. Sentenca do 2.° Juizo do
Tribunal de Comércio de Lisboa de 2 de Maio de 2007, Proc. 965/06.9T YL 8®istaSub JudiceJustica e Sociedade.
Direito da Concorréncia. N.° 40. 20@ulhoSetembro. Almedina, p. 213 a 273.
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asempresagueseenvolvemnessesquema@anhenmmaisdo queaquiloquereceberianem

concorréncit’ (Fig. 6).

prego

mais
elevadc

qualidade

menor
inferior

inovagac

Figura 6 — Causas negativas de conluio

Num concurso publico os concorrensé®obrigados aeguiras regras da contratacéo e

as regras de mercado pargromocao de uma concorréncia efetiva. Assim, as entidades

adjudicantes tem como objetivo principakpeitar o principio da concorréncia, evitando
que, através das compras publicas, se gerem distargdaacionamento dos mercados,

mais aindano momento em que a crescente centralizacdo das compras publicas reforca a

ideia de “buyerpowe? das entidades publicas (Estado), permitindmoldar ou limitar a

estrutura de alguns mercad$.

Contudo, o mercado nao pode ser totalmente transparente. O principio da transparéncia

contribui para o escrutinio das decisfes de contratacao publica facilitando a monitorizacao e

auditoria dos procedimentos, com a probabilidade de detetais facilmente
comportamentoabusivogie concorrénciajuede algumaformaanulama concorréncide.g

corrupgao ou praticas restritivasaancorrénciaf®®

167variossdoosindiciosdeestaremogeranteumasituacaaleconluio:pelospadraaderotatividadedapropostasencedora
entre os concorrentespu pelo padrdo de distribuicageograficadas propostas vencedoras) pela situagdo de um
concorrente habitual ndo apresentar proposta num procedinegtml seriade esperar que o fizessem, donando a
concorrenoutrosprocedimentosyunascondicéesle mercaddhaverumalinhamentaUbitodospregcosentreconcorrentes;
ou pela descida de pre¢os quando participanawo concorrentepu pela diferenca abismale preco entre propostas
concorrentes. S8o alguns exemplos de comportamenta®@actirréncias.

168Cfr. RODRIGUESNuno Cunha- Contratagdo Publica@ncorrénciade maos dadasu decostas voltadas? Revista
de Concorréncia e Regulacdn? 32, 2017, Outubr®ezembro, Almedia. p. 135.

Disponivel em:

http://www.concorrencia.pt/vPT/Estudos_e_Publicacoes/Revista_ CR/Documents/Revista%20C_R%2032.pdf
169Cfr. RODRIGUES, Nuno Cunha- ob. Cit., p. 143
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Apesar do principio da transparéncia sensiderado um principio fundamental na
contratacdo publica, em termos jurideomondmico a transparéncia pode ser monitorizada
pelos participantes envolvidos no conluio de forma a desviar os termos acordados no
procedimento, pondo em causa a estabilidmdeoncurso.

Podera concluise que gorincipio da transparéncia ndo deveria ter tanto relevo para
efeito de procedimentona contratacdo publica €@ ao direito da concorréncia.
Nomeadament&&o deveridertantoénfaseemcertagasesdo procedimentqcomo nafase
de preparacgado procedimento @afase de avaliacdo dgsopostas}’®

Ora, isto era facilmente resolvido se a entidade adjudicante manifestasse dois
comportamentos: mantivesse 0 anonimato dos concorrentes agresentacdo de
candidaturas e propostas e dos suprimentos de irregularidades, pondeidatitssamente
o tipo deinformacéo a divulgar; e a oportunidade de realizar reunides/entrevistas com 0s

concorrentes para mitigar problemas relacionados cormagdimento.

170Cfr. MERNIZ, Fatima- Social Responsibility isn Ethical Necessitfor Business Organizations Programof 38th
InternationalScientificConferencen EconomicandSocialDevelopment21-22 March,2019.Venue:The Facultyof Law
Economicsand Social Sciences Salé, Ralbébrocco.Bookof procedings. Pp. 64 8.
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CAPITULO IV —Comogarantir o principio daconcorrénciano ambito da contratacéo
publica?

1. As Diretivas da Contratacao Publica no Direito daConcorréncia

Como vimos,h& uma caréncia do legislador europ@u e mais tarde também do
legisladomacionadeaproximaro Direito dacontrataca@ublicaaoDireito daconcorréncia,
procurando prevenir praticas anti concorrenciais.

Vimos isso, nos terneodo artigo 70,°n.° 2 al. g) e n.° 4do CCP, que dispbe a
obrigatoriedade deomunicara AdC praticasgue sejamsuscetiveis déalsearasregrasda
concorréncide.g. “preco ou custo anormalmente baixo”).

Contudo, ndo se pode confundir o principio da concorréncia introdeaictmtratacao
publicacomadefesadaconcorréncigostuladmasdiretivasde 201472 daUnido Europeia.

Parao DoutorNuno Cunha Rodrigues

“As novas diretivas de 2014 visaessencialmente a simplificacdo e flexibilizacdo das regras
existentes em matéria de contratos publicos; criar incentivos a contratacdo publica transfronteirica
eaparticipacaalepequenasmédiasempresas, por fim, estimularo desenvolvimentdepoliticas
secundarias, horizontaisi piblicas mediante a contratagfiblica.”*"®

O principio da concorréncia nas diretivas de 2014 foi reafirmado e densificado como
sendo um principio geral da contratacdo pub(i¢a artigos 18.° e 24.da diretiva
2014/24/UE e artigo 36.° da diretiva 2014/25/UE), presenciaadanm todas as disposi¢cdes
guanto dasede preparacao e da adjudicaciacontrato(V. artigos 40.2, 41.°, 42.°, 50.° e
67.° da diretiva 2014/24/UE), assegurando taxativamesédade adjudicante motivds
exclusdo que submetam a concorréncia (V. artigo 57.° da dizétvid24/UE).

O Cadigo dos Contratos Publicos apombeseu artigo 1A para os principios gerais da
contratacao publica, sendo um deles o principio da comoiaré&ue desempenha lango
das disposicdes do CCP duas func¢des essenciais no contexto da contratacad aiklica.
se, essencialmente, de atingir um maior niumero possivel de empresas concorrentes, em

condi¢cbesde igualdade,no procedimentgorécontratual,mastambém,que as entidades

1710 principio da concorrénciano ambito da contratacdgublicafoi pelaprimeiravez aplicadono TJUE no acérdéo
Lombardini e Mantovaniproc. n.° €285/99E G286/99, de 27 de novembro de 2001.

172Relativamente a diretiva 2014/23/UE (concessoes), a diretiva 2014/24/UE (designada porctiisdiva relativa aos
contratos publicos e que revogou a diretiva 2004/18/CE), e a diretiva 2014/25/UE (setores especiais).

173Cfr. RODRIGUES, Nuno CunhaO principio da concorréncia nas novas diretivas sobre contratagdo pétifiesista
de Concorréncia e Regulacam? 19, 2014, Julh&etembro, Almedina, p. 216.

Disponivel em:

http://concorrencia.pt/VPT/Estudos_e_Publicacoes/Revista_ CR/Documents/Revista%20C_R%2019.pdf
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adjudicantes estejam atentas a pass impactos concorrenciais na aquisicdo de bens ou
servicos de forma a proteger e salvaguardar a concorréncia do ponto de vista*social.

No mesmo sentido, a jurisprudéncia tem entendido que “o principio da concorréncia
postula a consideracdo dos camentes a determinado concurso como opositores uns dos
outros, por forma a que compitam entre si e sejam avaliados, bem como as respectivas
propostas, sempre e apenas pelo seu mérito relativo, em confronto com um padrao ou
padrdes iniciais imutaveis.” (cfr. Ac. do Supremo Tribunal Administrativo de 03.04.2002,
proc n.° 0277/02 (relator: Adérito Santos)

174¢<(...) querdajurisprudéncia d@JUEquer das (novas) diretivasdeajudar a reduzir o afastamento entre a aplicacdo do
Direito da concorréncia e o Direito da contratagdo publica, determinando que o Estado procure assegurar, através da
contratagdo publica, a defesa da concorréncia efetiva, evitando praticas abusieaasaglier por concorrentgserpelo

Estado (ainda que o Estado possa, em algumas situagdes, ndo estar sujeito a aplicacdo do Direito da concorréncia).” Como

€ o caso de jurisprudéncia do TJUE no caso do acdrdao Fenin e Selex, que ndo aplica o Eorestrdacia ao Estado
enquantcentidadeadquirentede bense servicos.“Por fim, o papel dasautoridadesiacionaisda concorréncigpode ser
pedagdgicaomo formade prevenir eventuais formas de distorcdo da concorréncia por parte das entidades asljudicante

Cfr. RODRIGUESNuno Cunha- O principiodaconcorréncia.., p. 220.
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2. As garantias da concorréncia no processo de contratac@ablica

O legislador nacional no contexto da contratagdo publica introduz mecanismos de
regulamentacao para@ntir a concorréncia no processo de contratacdo publica, sendo que
tem de ser comummente reconhecida e controlada pela entidade adjudicantes, tribunal e as
entidades reguladoras de contratacédo publica e concorréncia. No fundo, o objetivo é evitar
desperétios de concurso que tem consequéncias negativas na economia nacional.

De todos os procedimentos, 0 concurso publico € aquele que alcanga uma maior
competitividade e igualdade de oportunidades para todos os proponentes interessados em
apresentar umgroposta.

No entanto, a legislacdo e as diretivas admitem outros procedimentos de “contrata¢ao
direta”, como o ajuste direto, a consulta prévia ou o procedimento por negociacdo sem
publicacdo prévia de anuncio, em circunstancias muito excecionais queetesar d
interpretadas restritivamente, sem nunca esquecer o principio da igualdade de oportunidade
de acesso a contratacao publica.

A nivel sistemético, a base de um procedimento de contratacdo publica deve conjeturar
num conjunto de boas praticas e de maslide prevencdo acompanhada em todas as fases
dos procedimentos de contratacdo publica evitando riscos especificos que |he sdo muitas
vezes associadas e que devem ser respondidas pelas entidades publicas, em conformidade

com o principio da livre concorréiac (Fig. 7)

66
Ana Carolina Miranda Mota



A Garantia de Livre Concorréncia na Contratacdo Publica

RAZOES DA CONTRATACAO

Interesse publico PROCESSO DE CONTRATACAO

Andlise das necessidades a satisfazer =——————=_p Decisao de contratar _— Adjudicacao

Orc¢amento do Estado V
. Escolha do Caderno de
° procedimento de encargos e modelos
o formacdo do contrato de avaliacdo
®
°
@
°
.
° = 3 5
° Relacdo custo/beneficio >
° | >
° % ; \ |
Rela¢do prego/qualidade \ _
° 4620 Prego/q ¢ i Contratagio
: j
: Diversidade da empresa vencedora
o |
°
°

Avaliacdo dos resultados 44— Execucdo

N

Resolucdo do contrato

Controlo l

Quando ilegal

Figura 7 — Modelo sistémico de contratacdo publica

A entidade adjudicante @stbrigada a escolher e a fixar as “regras do jogo”, que em
cadatramitacaado processalecontratacawai efetivaraconcorréncia aigualdadegquerno
acesso ao procedimento, quex avaliacdo e escolha da proposta, quer nas sucessivas
diligéncias dgrocedimento.
Essasegrasdevemserimperativase vinculativagantoparaaentidadeadjudicanteeomo
para ogarticipantes.
Peloque,sehouvemodecursaloprocedimentawmaalteracaalasregrasdojogo sucede
gue“a alteracaalasregragdefinidas fixadase divulgadasemsededeum procedimentgré
contratual concreto implica ainda a violagdo do principio da igualdade. Para além do mais,
e se estiver em causa uma concreta disposicdo comunitanmstante das correspondentes

directivas- verificar-se& também a violagado principioda legalidde (comunitaria).”"®

175Cfr. VIANA, Claudia— ob. Cit., p. 127.
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Se a alteracdo resultar da parte do concorrente corresponde, desde logo, a uma recusa.
Na fase de execucdo do contrato, o adjudicatario fornece os bens ou execuataa obr
servicos, tal como acordado pela entidade adjudicante e pelo adjudicatario. Ora, quando ha
uma alteragdo substancial do contrato a melhor solu¢do sera a resolugdo do contrato ou a
obrigacao de cumprimento do contrato nos termos acordados. Uma vaezatiamcao das
especificacdes do contrato tem como consequéncia o aumento do custo e/ou a modificacédo
por completo no ambito das obrigac6es do contratante desvirtuando a posteriori a natureza
concorrencial do concursé®

Paraguehajaumaconcorrénciafetivanumprocessalecontrataca@ublicaé necessario
averiguar os parametros de boas praticas em cada fase do processo.

Ora,afaseinicial é apreparacaalo contrato Estafaseé o pontapéle saidgparaefetivar
um contrato qudiga critérios do coeficiente de ponderacdo conforme os principios de
igualdade, da concorréncia, da imparcialidade, da proporcionalidade, da transparéncia, da
publicidade e da bo&, parametros que dominam as tramitacfes procatas pré
contratuais. Mas que também é fundamental assegurar a observancia daqueles mesmos
principios adongoda fase de avaliacao das propostas, assim como durante as diligéncias do
processo deontratagédo.

A ideia logo no inicio do contratp de ndo haver barreiras a entrada, que
consequentementgaduznareducaalapressaaoncorrenciaé do nimerodeconcorrentes.

E umaideia defendida também pelo paiginho:

«“Las prescripciones técnicas deberan permitir el acceso en condiciones de igualdad de
los licitadores, sin que puedan tener por efecto la creacién de obstaculos injustificados a la
apertura de los contratos publicos a la competencia.” Esta regla se estabelece en el articulo
117.2 del TRLCSP y se repite en el 4@2la D. 2014/24 y en el 126 PLCSP»

A doutrina portuguesa coopera no sentido de defender a contratagéo dentro do mercado

europeu em prol de ajudar as empresas a torrseamais fortes fora do pais de origem. E

176 Cfr. Transparéncia e Integede.Transparency International PortugalRiscos de Corrupgéo na Contratagéo Publica.
Projeto financiado pela Comissdo Europeia. Ponto 4.

Disponivel em: https://transparencia.pt/wgontent/uploads/2018/02/diptico_riscos_corrupitacepdfcompressed..pdf

177 FERNANDEZ, JoséVlanuelMartinez— Medidasdetransparenciaomoantidotocontrala corrupciénenla contratacion
publica.Revista juridica de Castillay Lepn.° 41, 2017, enero 2017. Jud&Castillay Ledn, [26.

Disponivel em:
file:///C:/Users/carol/Downloads/Revista+Jur%C3%ADdica+de+Castilla+y+Le%C3%B3n+n%C2%BA+41.pdf
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desta forma, enfrentarem a concorréncia a nivel mundial. -3eatde alargar a
competitividade através de concursos internacidriai$’

A tramitacaado processalecontratacagublicadeveserpublica.Comanecessidadde
ser criada uma base de dados eletrénicos, do conhecimerpdblico para: queixas,
esclarecimentos, suprimentos de irregularidades e decisbes tomadas dprangsso de
selecdo. Em casos especificos haja a possibilidade de recurso para o Tribunal de Contas,
antedafasedeexecucdo doontrato,emqueconstaazdeslefactoe dedireito dolicitante
gue se opde. Com a possibilidade de demonstrar que a pustaratende aos requisitos
técnicos do objetdo contrato. A publicacao de relatérine Portal BASE sobre todas as
adjudicacdes transmite uma seguranca e uma transparémoaaloso.

Emqualquerapresentacade propostasleveevitarsecomparaml dimensaaninimadas
empresapequenassgrandesO quesepretende garantiraliberdadedeacess@omercado
por parte de pequenas empresas e a possibilidade de os grandes grupos econdémicos
enfrentarem uma concorréncia aguerrida por parte de pequemasias empresas. O
aumentale1%nonumerodeparticipantesevaaumareducaale0,2%do precodaproposta
vencedora?®

Outro requisito essencial na fase de licitagcdo € a necessidade de avaliar cada proposta,
sem restringir apenas ao mais bapm@co. O que tem acontecido é que os operadores
economicos “colem” os seus precos aos limites referidos, estabelecendo quase um “prego
fixo” igual ao pre¢o anormalmente baixo (caracteristico das Economias de Planeamento
Centralizado). Sucede que para gtram adjudicacdo o operador econdmico expde duas
situacgoes:

“c1) estabeleceo pre¢colevementeabaixodo limite do precoanormalmentbaixoe esperagueem

fase de justificacdo do preco, o jari a aceite, passando assim a ganhar face aosrmdroentes

menos imaginativos;

c2) investigar a soma dos precos parcelares sem arredondamento de modo a tentar demonstrar que
tal soma para a proposta vencedora é superior a do reclamante, ja que tal soma prevalece sobre o
preco global, pratica responséypelo desenvolvimento de “especialistas em arredondamentos.”8!

178Asnovas Diretivas enfrentam esta problematica atrakeéadocao da contratacdo pubttetronicge-Certis); da adogdo
do DocumentcEuropeuUnico de ContratacadUblicapermitindoa cadaoperadoserhabilitadoemprocedimentos abertos
em qualquer Estadmembro;daadjudicacdo por lotes, facilitando a participagdo das PMEs (V. aHA4®°CCP);da
limitacdo de qualificacdo financeira expressa em fungédo do volume agevesleitas(sem exceder o dobro do valor do
contrato); e de evitar exigéncias excessivas de qualificandde atributos exigidopelo cadernode encargo(Cfr.
TAVARES, Luis Valadares Ob. Cit.,p. 63) Portugal esta bastante a baixonddiacomapenas 10% quanéms contratos
publicosadjudicados a empresas sediadas ndtgtademembro.

1795 ANCHEZ,Pedro FernandezMedidas Excepcionais de Contratacdo Plblica para Resposta & Pandemia Causada pela
Covid-19. In GODINHO, InésFernandesCASTRO,Miguel Osdriode. (editores) Conferéncia proferida ndSeminarios
sobreCovid-19 e oDireito. Edi¢cdes Universitarias Lus6fonas 2020. Abril. Porto: Universidade Lus6foRartmPp. 45

a 89. Disponivel enfile:///C:/Users/carol/Downloads/Covid_19_e_o_Direito.pdf

18Disponivel em:
http://www.concorrencigt/combateaoconluionacontratacaopublica/files/Mais%20e%20melhor%20por%20menos.pdf
181Cfr. TAVARES, Luis Valadares ob. Cit.,p. 66.
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~

Para além disso, pode acontecer que a empresa esteja em fase de se apresentar a
insolvénciaincumprindo posteriormente o contrato; ou ainda o “prego baixo” ser reflexo de
uma fraca qualidad® da OP ou BS contratado.

Nestes termos, o Doutor Miguel Assis Raimundo entende que:

“Nao obstante, como a propria teoria econdmica reconhece, o mais baixo pre¢o dificilmente pode
constituir a Unica forma de promocédo de ganhos de eficiéncia no mercado, ja que a longo prazo, a
utilizacdoobrigaasempresaa concorrerapenasombasenoscustosde producégaraaqualidade
eparaasustentabilidaddasempresas o aumentala‘“mortalidade” dasempresascasiona risco

de se cair em esquemHhgopolisticos”83

Por fim, a fase de execucéo do contrato também preocupa a entidade adjudicante pelo
risco de incumprimento dcontrato. Tratese, aqui, da necessidade de criar estratégias de
forma a minimizar os riscos de incumprimento contratual, nomeadamente, estabelecer
obrigatoriamenteyma garantia financeinaara todos os procedimentos adjudicatario sem
restringir ao valodo contrato(e.g. caucadoseguro.etc.) de forma a compensar a entidade
adjudicante em caso de exequibilidade do contrato.

O processo de contratacdo publica ndo deve ser desnecessariamente complexos,
dispendiososu demoradospoisisso podeausamtras@ excessivosaaquisicdo déOPou
BS. Podendo desencorajar a participacdo, principalmente de pequenas e médias empresas. A
burocracia excessiva também pode g@ssivei®portunidades de corrupgdo, por exemplo,
nocaso de instabilidadeegulatoria.

Deve por isso,haverum regime de fiscalizacdo por parte das autarquias locais ou
municipios, concomitante denafiscalizacdo sucessiva, nomeadamepétp TdC (v. art.
454.°B do CCP aditado pelo DI 148/2017, de 31 de agostd)e forma a evitar: queeja
sempre gnesmaoconcorrente ganhato concurso, e por sua vez tentaeddaraspropostas
rotativas,queaspropostagjuesdosubmetidasiumprecomais elevado que da empresa que
escolheram previamente para vencer o procedimento; pela supressdpaias; pela
reparticdo de mercado entre empresas; pela subcontratacdo também quando existam esses
fortes indicios de concentracdes de empresas; entre outras situagoes.

Por esta razdo, podemos analisar os quatro critérios para avaliar se um determinado
concurso publico limita ou restringe a garantia da livre concorréncia através: da
determinacdo do mercado relevante; das quotas de producdo do mercado; do perfil dos

participantes; e por fim, da magnitude dos consumidores.

182 F importanteincluir outras dimensdesjuendoo preco(e.g.aqualidade):¢ j4 bemantigapois constado Artigo 30.°0u
34.° daDiretiva 93/37/CEou 93/38/CEde 14 dejunho de1993 éoi afirmada por acorddos do Triburts Justica daJE,
(...) (Acorddo do TJUE del7 deSetembrale2002, Processo-€13/99).” Cfr. TAVARES, Luis Valadares ob.Cit., p.47.
183Cfr. RAIMUNDO, Miguel Assis- ob. Cit., p. 373.
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a) Esquema das boas préaticas das fases da tramitacdo do processo de contratacdo pdtica

Fase de preparacao do contrato

« Apurar antecipadamente a necessidade e idoneidade do contrato. Nomeadwmneatizacao de "consultas de pnercado” de|
forma transparente para determinar o objetivoadogratos.

» Estabelecemeiosde stakeholdersatravés de audiéncia ou consultas publicas a todos os concorrentes econdmicos para|apurar a
disponibilidade do mercado antes da celebracdo de um contrato. Este atano@mugm, mas deve ser realizado de forma
transparente, para que nenhum contratante tenh@asigdo iniciavantajosa.

« A proibicdo de participacdo denapessoa que tenha interferidmmomento da preparacéao dos documentos preparatérios do cqntrato
naoéabsolutadesdajueessgarticipacdmaocauseestricbeslivre concorrénciauqueobtenhaimtratamentdavoravel.

« Preparacédo de um caderno de encargos disponibilizado em formato eletrénico, nos sites do governo e das autarquias,ajue delimi
perfil do contratante e o objetiwim concurso.

« Fixar de forma clara, precisa e publica derimacdes necessarias para partici@aconcurso.

« Evitar conflitos de interess@e® processo de contratacgelaformatacéo de concursos para favorecer determinada empresa ¢u
individuo.

« Garantir a livre concorréncia para todos os interessamosncursoampliara livre escolha do licitante por parte da entidade
adjudicante, como por exemplo, evitar o ajudteto.

« Alargar a participacdo anaiorniamero de empresas possiveis, naciamn@isernacionais.

« O aumentalonumero de empresas a concomeprocedimento diminui o vinculo entre empresas concorrentesdgelgio).

+ O objetivo de ter produtos inovadores, a homogeneidade dos produtos/servicos facilitam a coordenacao(denpeatas a
probabilidade deonluio).

« A total transparéncia de informacéo pode facilitar o conluio, promover o anonimato das propostas (e.g. identidade e@sqpostas
concorrentesponderandeuidadosamentetipo deinformacaocadisponibilizaraoscanddatosno momentadaaberturadaproposta
e napublicacdo dosesultados.

+ Reduzir os custos de preparacao da proposta simplificando os procedimentos de coadrktagésto tempo (recorrer a contratacfio
eletronica; fixando prazos adequados para a apegs® dgroposta).

84 Transparéncia e Integridadéansparency International PortugalRiscos de Corrupcdo na Contratagédo Publica. Projeto financiado pela Comisséo Europeia.
Disponivel emhttps://transparencia.pt/wgopntent/uploads/2018/02/diptico_riscos_corrupdawepdf-compressed..pdf
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Fase de licitacdo- adjudicacao do contrato

« Garantir que todos os licitantes recebam, em tempo atiésmanformacao.

» [Estabelecer prazos razoaveis para o conhecimento de todos os interessados poderem participar eopggparar as

« Indicar e fundamentar as causas que sao otigatrclusio dasfertas que ndo podem ser supridas, oferecem seguranca jurig
para ogoncorrentes.

» Abertura deumafase de denuncia de atitisitos.

« Admitir a possibilidade de correcdo de erros dentro de um determimaizo

« Ter em atencéo as propostasjuntas (e.g. consorcios), que possam indicar um esquema de conluio. E em que as mesmas teriam
condicles de apresentadividualmente.

+ Estabelecerequisitoscompreciséce clarezadoscritériosde avaliacdadasofertasou dosmétodosie pontuacaok atravesdelesde
forma ponderada e adequada escatbenseguranca a ofertaaisvantajosa.

« Evitar requisitos de qualificacéo restritivod@snecessarios.

ca

Fase de execucédo do contrato

« Supervisao da entidade adjudicante, tribunal euti@® entidades reguladoras em apurar se a exedacaotrato se encontra e
conformidade com as especificacdes técnicasodtrato.

» Inspec0es aleatérias, sem aviso prévio, quando se trata dgobiiaas.

+ Elaboracdo de um relatério final pamaentidade imparcial que avaliam os resultados (custos e beneficios estimadoseais)
e 0s impactos, sob alcada, paemplodo TdC. O relatério deve ser disponibilizadwosline, numalinguagem acessivel, éempo
atil, ao publico, nos sites do governdas autarquias, e devem ficar em arquivo para congasasriores.

« Todos os contratos devem ser remetidos, imediatamente ao TdD@plaeaimento.

« Deve ser aplicado medidas coercivas quandorhagxecucao do contrato, estando sujeitossponsabilidades disciplinares e
penais.

* Regular estritamente as modificacdes do contrato, sendo necessario uma reapreciacdo e autorizacao por parte da comissao de
avaliacao.

« Garantir que todos os licitantes estejam vinculados a um codigo de condutsencoéesplicaveis.

+ [Estabelecer seguros ou garantias (e.g. cau¢cao) que compensem a entidade adjudicante em situacéo de indooyriraémto

Figura 8 — Esquema das boas praticas das fases da tramitagiiocgsso de contratacao publica
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Breves notas sobre a proposta de Lei n.° 41/XIV/19, aprovada em Conselho de
Ministros de 18 de junho de 2020

Apés concluir a investigacdo da presente dissertacdomaim de 2020, surge
posteriormente uma iniciativa de alteracdo ao CCP. Contudo, apenas considerando a
proposta de Lei n.° 41/X1V/#®, ainda ndo promulgada pelo Sr. Presidente da Republica,
nao poderos deixar de fazer uma breve referéncia a esta iniciativa legislativa
governamentaljuemesmoantesde entraremvigor ja despertoumuitascriticase pareceres
muito criticos, nomeadamente do Tribunal de Cdfftada Autoridade da Concorréntia
e da Asociagdo Portuguesa dos MercaBablicos®®

A principal critica quetem sido, segundo algumas opinides de especialistas
contratacao publica o risco acrescido de reducao da concorréna@ontratacdo publica.

Isto porqueaintencaodefacilitar o procedimentale contratacdgublicacomportaumrisco
decartelizacdao mercadce umaopcgaodeliberadgelarestricaadaconcorrénciaPoroutro
lado, ééda 12.2 alteracdao Cdodigeem 12 anodratandese de unindiciode inconsisténcia
legislativa.

Relembresequeo CCPfoi ja alvo deumaextensamodificacdoem2017,a propésitoda
transposicao para o ordenamento juridico portugués das Diretivas Europeias da contratacédo
publica de 2014, e que, em muitos aspetos, nao foifakzla

A alteracdamgoraemdiscussaogonformefoi anunciadgelo Governoyvisasimplificar,
desburocratizar e flexibilizar os procedimentos de contratacdo publica, aproveitando
também para corrigir alguns pontos menos positivos que resultaram essencialmente da
referida alteracéo d2017.

185Disponivel emhttps://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=45053

186 Disponivel em:
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446764c324679626d56304c334e706447567a4c3168
4a566b786c5a793944543030764e6b4e46535539515343394562324e31625756756447397a5357357059326¢c6864476¢32
59554e7662576c7a633246764c324d77595446684f5755304¢c5749344f4459744e4441794e5331694f54517a4c5449324e4
4646a4f5749334d7a67305a6935775a47593d&fich=c0alaB@@4025b9432647c9b7384f.pdf&Inline=true

187Disponivel em:
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446f4678826d56304c334e706447567a4c3168
4a566b786c5a793944543030764e6b4e4653553951534339456 BZHHER756447397a5357357059326¢6864476¢32
59554e7662576c7a633246764c3255354e47513259574dF581%HA546b744e474a6c4d793034597a557a4c5455334e7
a4e685a6d466b4d7a426b5a6935775a47593d&fictie 7e5e94be38c535773afad30df.pdf&Inline=true

188Disponivel em:
https://app.parlamentat/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446f764c324679626d56304¢c334e706447567a4c3168
4a566b78c5a793944543030764e6b4e46535539515343394562324e31625756756447397a5357357059326c6864476¢32
59554e7662576c7a633246764c3251785954597a595756694c5456694d5749744e446b7a5a5330344e4451334¢c5452684d
475534593246694f5451334f4335775a47593d&fich=d1a6384b493e844 7-4a0e8cab9478.pdf&Inline=teu
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Destacando alguns pontos sobre algumas das alteragGes da propeigtardeo CCP.
Antes,umaobservacao de ordem geral, sob o cenério a questdo de saber se a introdugéo de
“medidas especiais” decontrataca@ublicae aalteracdmormativaao CCP(designadamente
naparte 111)¥° dirdo respostasarecuperacdo econémismcial pospandemia?

Ora,0 pontomaisatacadmapropostadelei € o quediz respeitoa criagdodeumregime
excecional de contratacdem derrogacéo das regras de formacao deatostda Parte |l
do CCP- em determinadas areas prioritarias, como € o caso dos contratos que tenham por
objeto aexecucédo derojetoscofinanciadogpor fundoseuropeusgoscontratogjuetenham
em vista a promoc¢ao da habitacdo publica ou de custasolados ou dos contratos em
matéria de tecnologias de informagacoahecimento.

Para todos estes contratos, 0 que a propode pievé € que, quando o respetivo valor
figue abaixo dos limiares de aplicacdo das Diretivas Comunitarias da contiaiiadaa,
0S mesmos possam ser adjudicgatmsrecurso a um procedimento de consulta prévia a
cincoentidades emdetrimentodo regimeregrado concursgublico (ou limitado) previsto
como regrano CCP. Com esta alteracdo, por exemplo, uma empreitada depdblica
financiada com preco baseinferior a € 5.350.000,00, ou uma prestacdo de servicos
informaticoscomprecobasenferior a€ 214.000,0@poderagassanseradjudicadositraves
de uma consultprévia.

Ora, o risco de cartelizacdo €, pasjdente, bem assim como o risco de aumento da
corrupcdo. Mas, o que releva verdadeiramente € que nesta proposta de lei é notoria a opcao
deliberada pela restricdo da concorréncia, dado que, atendendo aos valores em causa, Seréo
mesmo muitos 0S contratosglpassarao a estar sujeitos a procedimentos com um grau de
concorréncia e publicidade manifestamente inferior aquele que é assegurado através de um
concurso publico, transformando a excecédo (ndo sujeicao a concurso publico) numa regra.

Isto, semprejuizodeentendegueosatuaisvaloresaplicaveisaescolhalo procedimento
de ajuste direto e a escolha do procedimento de consulta pragiadd queumaentidade
—e que foram objeto denareducdo acentuad@ultima alteracd@aoCCP em 2017 (o ajuste
direto passola serpossivehpenagparacontratode aquisicaade bense servicoscom valor
até € 20.000,00 e de empreitadas com valor até € 30.000,00) —, por compara¢cdo com 0s
limiares europeus, se encontram bastante desajustados efajivamente, poderiam ser

objeto decorrecéo.

189 Alteracéo ao DL 200/2008, de 9 de outubro (centrais de compras). E ainda uma alteracdo processual, nomeadamente,
nos artigos 102.° e 103%°do CPTA.
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Outro aspeto que tem sido bastante atacado pelos problemas quevpaaerér é a
alteracagelaqual, em matéria de empreitadas de obras publicas, deixa de ser excecional a
possibilidadederecursca modalidadeconcecaeconstrucdogmaquearesponsabilidadeela
elaboracaalo projeto édo empreiteiro. Com esta alteracdo, as entidades adjudicantes vao
poder optar indiscriminadamente plancar procedimentos de contratacdo sem projeto
previamente aprovado, remetendo essa tarefa ao emprgiteai@ fase péadjudicacdga
em sede de execucéo contrato.

Sabendese que o recurso a esta modalidade se justifica primordialmente para certo tipo
deprojetoscujacomplexidadeécnicaou especializacdo justifiquem,ndopareceadequado
transformar sta modalidade numa opcéo perfeitamente a par dos concursos com projeto
elaborad@elodono daobra.

Este e outros problemas véao, certamente, despertar muita discusséo no futuro préximo e
vao, certamente, gerar ainda maior litigancia no ambito da exedasagontratos de

empreitada.
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Conclusao

Definimos ©ncorréncia como a liberdade de atuacdo econdmica dos mercados em que
os diferentes produtores, vendedores ou fornecedores do bem e/ou do servigo devem atuar
de forma independente face ammprador e consumidorNum sentido objetivo,
concorréncia é a rivalidade entre empresas, produtores ou fornecedores.

Portugakolongodosanosfoi evoluindoo conceitode “concorréncia”, comraizesortes
no corporativismo medieval, fortalecidmldade Média, e que perdurou até a extingdo das
corporagfes. Apesar de a Constituicdo de 1933 estabelecer o calucgitimcipioda
concorréncia ndo havia, aguela data, um diploma concreto que preambalateorda
matériadaconcorrénciakFoiséem1936emplenoEstadaNovo, prosseguindeominimeras
revogacgOepor leis sucessivasomoalei 1/72,DI 293/82e 0 DI 422/83.Sendoguefoi com
a Lei 19/2012, de 8 de maio (designada poLdC) sob influénciadas Diretivas 2014que
houve um reconhecimentodo papel competitivo entre candidatos e concorremas
adjudicacado de bens/servigcos ou olmaslicas.

A contratacdo publica numa perspetiva sistémica procura satisfazecessidades da
entidade adjudicante tendo em conta as ofertas do mercado. O mercado é o instrumento
universal do qual abrange todas as rela¢des de contratacao incidindo sobre a empreitada de
obras publicas, as concessfes de obras publicas e de senbjossp@ aquisicdo ou
locacdo de bens moveis, a aquisicdo de servicos, ou as sociedades, sempre que as entidades
adjudicantes adotem um tipo de procedimento.

Nos procedimentos em que existe ufasede selecdo, os candidatos passam a ser
designadosoncorentesdeformaapoderenmapresentaassuagpropostasTraduzemseem
concorrentes num concurso publico como em qualquer outro procedimento adjudicatario,
salvo no de ajuste direto em que n&a concorréncia. E poisso, € importante ter uma
metodologiaacionalparapoderescolheio procediment@adequaddaceas necessidadeda
entidade adjudicanted® orcamentayovernamentalAs entidade publicas, na sua veste de
entidades adjudicantes, tém a obrigacdo de exercer o seu poder de coropradsica,
social e ambiental.

A amplitude da concorréncia varia conforme o tipo de procedimento adjudicatario: € a
mais ampla possivel no concurso publico, algo menor no concurso limitado por prévia
gualificacdo e ainda menor nos restantes procedisemndio existindo no ajuste direto.

A salvaguarda do principio da concorréncia manifestadesde a regulamentagédo do
procedimento de formagdo do contrato, da regulamentacdo da relagdo contratual, até
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regulamentacdo do contencioso da formacdo e da exedocé&ontrato. Nestas fases os
proponentes concorrentes quando atuam através de préaticas concertadas (como o conluio)
ou outras praticas restritivas da concorréncia incumprem nas regras que regulam a
contratacao publica a concorréncia.

No direito comunitério, o conceito de “empresa” abrange qualquer sujeito juridico que
exerca uma atividade economica, em que haja implicitamente a-toéedade bens ou
servicos. Falae também da nogdo de “concorrentes” quando queremos dirigir a uma
entidade que participa em qualquer procedimento para a formacéo de contratos.

O quesepretendeomosconcursopublicosé, emprimeirolugar,garantiralivre defesa
daconcorréncia nomercadogpublicos.E o principio da livre concorréra so6 é respeitado
na sua plenitude através do concurso pubiMmentantoest liberdade,como todasas
existentes em regime democratico, rem factos adquiridos em concreto. Além das
condicionantes, é preciso ter presentazerprevalecer que s6 o rigor da concorréncia nos
permite produzir mais melhore solucionar as dificuldades que a nossa econtamale
ultrapassar. E este o grande desafio: proceder a um maior controlo e prevencao por parte das
entidades reguladoras, comAdC, ede um maior poder sancionatério por pdadéribunal
deContas.

As boaspréticas da contratacao s@mamissdo de todos 0s que participamconcurso
publico, principalmente da entidade adjudicante (Estado). Lembmesique qualquer ato
do procedmentoquesejasuscetiveisleafetaro mercadmu quetenhaporobjetivo ou efeito
impedir, restringir ou falsear a concorréncia ttm como consequéncias nefastas o orgamento
do Estado que poderia ser utilizado para outros fins (e.g. Sebatide).

O regme juridico da contratacdo publica deve ter a preocupacdo de garantir que as
escolhas em alternativa satisfacdo as necessidades coletivas, os entes publicos séo
orientasbs, de um modo geral, pela preocupacao de racionalidade econémica, equilibrio das
financas publicas e maxima satisfagimbemestar das populacdes. Um equilibrio racional
dos interesses em presenca.

A entidade adjudicante tem wol de tarefas quanto as pecas procedimentais, seguindo
especificacaalo objetivo do contrato, preparando o caderno de encargos, estruturando o
modelode avaliacdo, escolhendo o programa do procedimento, e elaborando o anuncio ou
convite. Apos a decisdo de contratar, a entidade adjudicante esta em condi¢des de iniciar a
organizacdo e o desvolvimento das pecas do contrato até chagdapa da contratacao
(decis@adecontratar) Porémeé necesséarigueo operadorecondmiccsatisfagcascondicdes

de habilitacéo e de qualificacdo para poder aceder ao procedimento, evitando desta forma a
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sua &clusdo. Também aqlida necessidade de observar as trés fases do procedimento
preparacaado contrato,adjudicacae execucao- e percebequaisasmelhoregpraticagpara

gue este sistema possa ser utilizado garantinlil@eaconcorréncia entre os opelores
econdémicas, com base nas exigéncias regulamentares ¢ |agaisa tutela de uma

verdadeira e s& concorréncia, protegendo fas#adoprocedimento.

Cadafasetemum conjuntoderiscosespecificog quedevemserrespondidositravesie
umconjuntodeboaspraticas Assim,emsintesgoropomo® reforgcodasgarantiagleisencéo
e transparéncia do procedimento através de um sistema de fiscalizacdo dos procedimentos

de contratacao publica, em trés momentos essencalea

a. Fase depreparacao docontrato
Nesta fase ha uma avaliacdo das necessidades com influéncia dos impactos ambientais,
sociais e econdmicos da aquisicdo do bem ou na execuc¢do de obra publica ou do servico,

através da recolha e analises das propostas com o pardcit.da

b. Fase de licitagcae- adjudicagéo docontrato
Nesta fase, a obrigatoriedade, eaauditoria na prévia aprovac@io contrato e das
condicBes contratuais pamma entidade isenta, como o Tribunal de Contasirifla,a

necessidadéecriarumaplataformeaon-line paradenunciastal comoacontec&emEspanha.

c. Fase de execucédo doontrato
Nestafase, hauma necessidade de reforcar a fiscalizacdo por partendentidade
independente, controlada pela Comissdo Europeia, para garantir a exgeegidrato,
apurarseaobraestaconformeo acordadoe sancionaemcaso dencumprimentgoor parte

do adjudicatario.

Assim, concluimos queraelhorestratégia para corater praticas anti concorréncias € a
expansaao mercadopotencianda@ participagdalo maiornimeropossiveblecandidatos e
a apresentacdo das respetivas candidaturas e propostdaz &gion que 0s concorrentes
estimulano aperfeicoamentdassuagropostasgomvistaacomparacado seuméritocom
0s demaisgomganhos substanciais para as finapgdsicas.

Cunprindoo objetivodestadissertagcdaonclursequeé necessaripdr umtravaoatodo
o tipo de praticas que distorcam o normal funcionameotonercado. OCaodigo dos

ContratosPublicos,comoprincipalinstrumentaeguladomdo acess@aosmercadopublicos,
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deve reforgarainda mais a garantia da livre concorréncia contratacdo publica. Tal
pressupde a reducéo da do ajuste direto, o reforco das garantias de acesso ao mercado e

da celeridade do procedimento de adjudicacao, salvaguardandaessatpublico.

No que toca a celeridaderesolucdo dos litigios emergentes dos procedimentos de
contratacao publica o recurso a arbitragem, consagrada e reforcada nas recentes alteracfes
legislativasafigurasecomoumavia adequada eficazparagarantiraceleridadeladecisdo
e a concretizacdo do intereggelico.

Osprincipiosdaconcorrénciapublicidadetransparénciagualdadeletratamente nac
discriminacdo que regem a contratacdo publica dever&emmgraespeitados, pdormaa
garantir as condicdes de concorréncia efetiva. A este propdésito, a inteatea de Lein®
41/XIV/19, aprovadaemConselhade Ministros,temsidomuito criticada, segundo algumas
opinides de especialistas em contratacdo publica, por representar um risco acrescido de
reducdo da concorréncia na contratacdo publica. E, sendo assim, o risco de domento
clientelismo, da corrupgéo e da discricionariedadeusésinalpreocupanteeafastamento
dacontratacagublicaemPortugadoespiritocontidonas Diretivas de 2014 wessanedida,
um retrocesso inexplicavel e preocupante. Esta proposta de alteracdo evidencia uma clara
opcaopelarestricdo da concorréncia. Por se tratar de uma proposta de lei que surgiu apds o
encerramento da investigacdo realizada para a dissertacdo aggsantguamas nao
podemos deixar de registar o quaslmevidencia a importancia e atualidadeteima.

Dir-sed que a posicdo defendida nesta dissertacdo aponta num sentido claramente
diversodaquelegue,lamentavelmentea legisladomportuguéparecder adotadoEstaé uma
posicdo assumida emesmocontra a corrente dominantgo campolegislativo, nao
abdicamos de defender como esser&i@ansparéncia e racionalidade da gestdo publica,

essenciais a democracia e ao EstadDidsito.
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