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1- INTRODUCAO

A importancia econémica da contratacio publica a nivel europeu e mundial® é

comprovada pelas estatisticas.?

De facto, a dimensdo quantitativa da contratagdo publica na Unido Europeia é
inegavel e tem vindo a registar um significativo aumento: a contratacdo publica

representa a nivel europeu cerca de 19% do PIB 2.

O modo como o mercado da contratacdo publica se comporta influencia, pois, directa ou
indirectamente, o desenvolvimento dos Estados e, em Ultima anélise, 0 bem-estar dos

cidadaos.

Esta questdo assume especial importancia se pensarmos que a contratacdo publica
envolve muitas vezes a aquisi¢do de bens e servigos ou a construcdo de infra-estruturas
com particular relevancia econdémica e social, representando um impacto directo no

desenvolvimento dos Estados.

! Estimativas da Organizacdo Mundial do Comércio apontam para que a contratacdo publica
represente cerca de 10 a 15% do PIB mundial, in
http://www.contratacaopublica.com.pt/xms/files/Livro_Verde

2 0 mercado dos contratos publicos de valor superior aos limiares das Directivas da EU ascende
hoje a 420 mil milhdes de euros, 0 que representa cerca de 19% do PIB da Unido Europeia; No
total, o volume de negdcios das empresas que operam nestes mercados podera exceder 25% do
PIB da UE e representar cerca de 31 milhGes de postos de trabalho, in
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/

* No mesmo sentido, cfr, NUNO CUNHA RODRIGUES, in “A Contratagdo Publica como
instrumento de politica econdmica”, p.183, « (...) De facto, a Unido Europeia é o maior
mercado de contratos publicos do mundo, em termos monetarios absolutos (...) », in “A

Contratagdo Publica como instrumento de politica econémica”.
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Com efeito, a contratacdo publica constitui um instrumento privilegiado de
intervencdo economica dos Estados € o0 modo como os Estados utilizam o seu “poder de

compra” levanta inimeras questdes.

E precisamente de uma destas questdes de que nos iremos ocupar na presente

dissertacdo.

Nédo se afigura uma tarefa facil; desde os primérdios que a contratacdo publica é
considerada uma &rea de actuacdo complexa, com diversas sinergias e necessidade de
compatibilizar ordenamentos juridicos distintos, bem como ideologias politicas e

econdmicas diversas.

N&o obstante ndo se poder olvidar o impacto econdmico da contratacdo publica,
principalmente a nivel da criacdo de emprego e do incentivo ao investimento, a verdade
€ que ndo é apenas nos aspectos exclusivamente econdmicos que € possivel denotarmos

a influéncia crescente da contratacéo publica.

A Contratacdo Publica ndo pode ser indiferente as alteracfes sociais e ao primado do
respeito pelo Ambiente, preocupacfes tdo em voga nos tempos modernos.

No que respeita as consideragBes ambientais, as mesmas ndo constituem uma
preocupacio recente. Com efeito, desde 1987, com a entrada em vigor do Acto Unico
Europeu, a proteccdo do ambiente tem vindo a ser reconhecida como objectivo
comunitario e tem vindo a ser alvo de intenso desenvolvimento pelas instancias
comunitarias. O proprio TFUE, no seu art.3.° n.°3, consagra como objectivo comunitario
o «(...) melhoramento da qualidade do ambiente a par da promocdo da

competitividade das empresas e do pleno empregoc(...)».

Tomou-se, assim, consciéncia, da importancia do equilibrio entre as preocupagdes

sociais e as exigéncias impostas por um mercado concorrencial.

Exige-se agora que 0s agentes econdmicos prossigam fins ambientais, adquirindo

materiais menos prejudiciais ao ambiente, evitando substancias poluentes e
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desadequadas a este fim, integrando estas questdes na denominada Green Public

Procurement (doravante, GPP).

Também a preocupacgao com 0s aspectos sociais comegou a nortear a contratagdo
publica, exigindo-se aos agentes econdémicos que actuem em medidas de profilaxia
social, empregando trabalhadores de zonas desfavorecidas e que essa promocéo seja
feita pela procura de pessoas em idade activa, mas em situacdo de desemprego.

O crescimento econdmico tem necessariamente de apoiar medidas que tenham em vista

a coesdo social e o respeito pelo ambiente.

O ambiente de crise internacional obriga também a procura de outras solucdes,
menos dispendiosas, uma vez que a falta de liquidez dos Estados se reflecte nas

condicdes da contratacdo publica.

Surge uma nova ideia fundamental na prossecucdo destas politicas: os contratos
publicos sdo agora utilizados como mecanismos conducentes a alcancar objectivos

comuns a todos os paises da EU.

A prépria Comissdao Europeia reconhece que «(...) os contratos publicos sdo

considerados um motor fundamental das politicas pablicas (...)*.

A situacdo de crise internacional fez despertar os Estados para a bondade da utilizagéo
da contratacdo publica, transferindo, de certa forma, a prossecucdo destes fins para os

co-contratantes, desbloqueando o Estado de maiores investimentos.

Por outro lado, os agentes econdmicos, em consequéncia da escassez na oferta de
contratos publicos, se vao ajustando e aceitando novas regras, no ambito de um

ambiente concorrencial cada vez mais feroz.

* Cfr. Resumo da avaliagdo de Impacto que acompanha a Proposta de Regulamento do
Parlamento Europeu e do Conselho, COM (2012) 124 final, Bruxelas, 21.03.2012, p.2, in

http//:www.europa.eu
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Com efeito, a contratacdo publica também pode ser utilizada para a promocao de
outros fins publicos, ndo apenas exclusivamente economicos. Em concreto, iremos

centrar a nossa discussdo na prossecucao de politicas ptblicas secundarias®.

A integracdo europeia e consequente abertura do mercado da contratacdo publica
impede que os Estados utilizem o seu “poder de compra” como instrumento de auxilio a
economia nacional, principalmente devido a consagracao das liberdades fundamentais e

ao primado dos principios comunitérios °.

E not6rio que todas estas questdes so se colocam a partir da liberalizagdo do mercado da
contratacdo publica a escala comunitaria; antes deste fendmeno, ndo existia qualquer

restricao a utilizacdo dos contratos publicos enquanto instrumento de politicas publicas.

De facto, com a integracdo comunitaria, o regime da contratacao publica ficou subtraido
a disponibilidade das partes, tendo passado a ser orientado pelos valores que presidiram
a criacdo da Unido Europeia, como sejam o principio da igualdade de tratamento e a

proibicdo da discriminacdo em funcdo da nacionalidade e as liberdades de circulacéo.

Iremos principiar por fornecer um enquadramento geral da contratacdo publica a
nivel comunitario, com especial enfoque na importancia do principio da concorréncia e
da igualdade de tratamento como principios estruturantes do regime juridico
comunitario em matéria de contratacdo publica. Tentaremos demonstrar 0 modo como
estes principios limitam e restringem a utilizacdo da contratacdo publica como
instrumento de prossecucdo de politicas secundarias e as possibilidades fornecidas pelo
actual enquadramento juridico para que esta utilizacdo da contratacdo publica seja

efectivada sem ofender o ordenamento juridico comunitéario.

De seguida, iremos desenvolver a tematica especifica da contratacdo publica

como instrumento de prossecucao de politicas publicas, analisando as suas diversas

3

® Tremos optar pela designagdo

designagdes como “politicas horizontais” (cfr. SUE ARROWSMITH, “Application of the EC

‘politicas secundarias” mas a doutrina utiliza diversas

Treaty and Directives to horizontal policies: a critical view”), critérios secundarios, critérios
adicionais ou critérios colaterais, esta Gltima expressao utilizada pela doutrina norte-americana.

® Questio alvo de desenvolvimento no ponto 1.° da presente dissertagéo.
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facetas, os contributos fornecidos pela jurisprudéncia comunitaria e as politicas

secundarias no ambito dos critérios de adjudicacéo, entre outros aspectos.

Tentaremos igualmente tracar a dificil fronteira existente entre a prossecucdo de

politicas secundarias e os auxilios de Estado.

Em seguida, através de uma analise evolutiva, explicaremos de que modo a prossecucao
de politicas secundarias tem sido tratada pelo Direito Comunitario, com especial

enfoque nas Directivas Comunitérias de 2004 em matéria de contratacdo publica.

Finalmente, procuraremos introduzir o novo paradigma da contratacdo publica,
introduzido primeiramente pela Estratégia Europa 2020 e culminando nas Propostas das
Novas Directivas Comunitarias. No ambito destas Gltimas, procuraremos identificar as
principais novidades por estas Ultimas introduzidas e que certamente contribuirdo para o
desenvolvimento da utilizagdo da utilizagdo da contratacdo publica para a prossecucdo
das supra referidas politicas.

2- PRINCIP10S COMUNITARIOS E DIREITO DA CONTRATACAO PUBLICA
—em especial, a submissao do Direito da Contratacéo Publica ao
Principio da Concorréncia

N&o obstante a extensa regulamentacdo de que os contratos publicos foram alvo
nos ultimos anos, os principios juridicos continuam a assumir uma importancia

fundamental’.

De facto, o regime juridico da contratacdo publica ndo se esgota nas Directivas

Comunitérias, antes derivando directamente dos préprios principios basilares que

" Neste sentido, cfr. RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Os principios gerais da
contratacdo publica” — p.51, « (...) a contratacdo publica é certamente uma das matérias em

que mais se sente a importdancia concreta ou pratica dos principios juridicos (...)».

8
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estiveram na base da criacdo da UE, constituindo o denominado Direito da Uniéo

Europeia Originario® °.

A este respeito, afigura-se pertinente salientar a natureza concretizadora das Directivas
Comunitarias face aos Tratados Comunitarios, que «representam a base de toda a

ordem juridica comunitaria'®»*.

Rodrigo Esteves de Oliveira™ fala-nos de quatro funcdes dos principios gerais

da contratagdo publica: a funcéo positiva, negativa, integrativa e de legitimacao.

A funcdo positiva traduz-se na forca normativa dos principios, que podem regular
autonomamente qualquer caso da vida; A funcdo negativa materializa-se na “forga

paramétrica dos principios relativamente a fonte de direito escrito em causa”.

No que respeita a fungdo integrativa, os principios contribuem para a densificacdo dos

espacgos normativos ndo regulados.

N&o obstante, a funcdo que mais releva para a nossa discussdo é a funcdo de
legitimacdo das normas escritas infra ordenadas, constantes de lei ou regulamento, na
medida em que estas apenas serdo validas se ndo violarem nenhum dos principios

juridicos que conformam e enquadram o direito da contratacdo publica™ .

® Neste sentido, cfr. JOAO MOTA DE CAMPOS, “Direito Comunitario — O Ordenamento
Juridico®, p.286

¥ Cfr. NUNO CUNHA RODRIGUES, Ob. Cit., p.186, « (...) 0 enquadramento juridico dos
contratos publicos, que se regem pelo direito originario da Unido Europeia, representado
actualmente pelo TFUE e pelos principios gerais nele vertidos como a defesa das liberdades de
circulacdo e da concorréncia, e pelo direito da Unido Europeia derivado, traduzido no
conjunto de directivas sobre contratacdo publica.

% Cfr. CLAUDIA VIANA, “Os principios comunitarios na contratacao publica”, p.357

' N&o obstante, note-se que no existe no Direito Comunitario Originario nenhuma referéncia
expressa a formacédo dos contratos publicos.

'2 Cfr. RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Ob. Cit., p.52-55

3 A este prop6sito, a propria Directiva 2004/18/CE estabelece, no seu Considerando n.°2, que a

adjudicacdo de contratos “(...) deve respeitar os principios do Tratado, nomeadamente os
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O principio da concorréncia € um principio geral de Direito Comunitario, ndo

sendo exclusivo do Direito da Contratacdo Publica.

Para Rodrigo Esteves de Oliveira®, o principio da concorréncia acaba por ser uma

“derivacao especifica do principio da igualdade”.

Os principios fundamentais da contratacdo publica sdo o Principio da Transparéncia, da
Igualdade e da Concorréncia, plasmados no art.2.° da Directiva 2004/18/CE e no art.
10.° da Directiva 2004/17/CE, bem como no n.° 4 do art.1.° do Codigo dos Contratos
Publicos.

O Principio da Concorréncia tem a sua origem na liberdade de circulagdo de
mercadorias, pessoas e prestacdo de servicos, isto &, mais amplamente, na criacdo e

consolidacdo do mercado Unico europeu.

Tal como salientam Ciara Kennedy-Loest, Christopher Thomas e Martin Farley™,
tradicionalmente as regras de Direito da Concorréncia tém como principais destinatarios
0s agentes econdmicos do sector privado, enquanto as regras de contratacdo publica se
destinam a regular a aquisicao de bens e servicos por parte das entidades publicas.

Este facto poderia levar-nos a pensar que o Direito da Concorréncia e o Direito da
Contratacdo Publica se situariam em polos opostos; Contudo, a verdade é que isso ndo

acontece®®.

principios da livre circulagdo de mercadorias, da liberdade de estabelecimento e da livre
prestacdo de servigcos, assim como os principios deles resultantes, tais como o principio da
igualdade de tratamento, da ndo discriminag&o, do reconhecimento mutuo, da proporcionalidade
e da transparéncia”.

' Cfr. RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Ob. Cit, p. 55

15 Cfr. Ciara Kennedy-Loest, Christopher Thomas e Martin Farley, “EU Public Procurement and
Competition Law: The Yin and Yang of the Legal World?”, p.5

® Neste sentido, cfr. MIGUEL RAIMUNDO, “A formacdo dos contratos publicos — uma
concorréncia ajustada ao interesse publico”, p. 371, «(...) A sd@ concorréncia na contrata¢do
publica é salvaguardada pelo ordenamento juridico a dois niveis: o das regras de formacéo dos

contratos publicos e o das regras de Direito da Concorréncia prdprio ou stricto sensu.»

10
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O proprio TJCE tem reafirmado a aplicagdo das regras respeitantes a livre circulacdo de
mercadorias, direito de estabelecimento, prestacdo de servico e livre circulacdo de

capitais, aplicaveis a qualquer atividade econdémica exercida pelos Estados Membros.

A contratacdo publica tem sido tradicionalmente encarada como um dos meios
conducentes a criacao e posterior consolidacdo do mercado Unico, objectivo primordial

7 18 Este papel instrumental é comum ao Direito da

do Direito Comunitario. *
Concorréncia, entendido a nivel comunitario como um meio de alcancar a construcéo e

consolidacdo do mercado Unico europeu.*®

O principal objectivo do Direito Comunitario em matéria de contratacdo publica traduz-
se na construcdo de um mercado Unico aberto e em livre concorréncia, assente no
principio da igualdade e nas liberdades de circulagdo. Com efeito, “também o direito da

contratac&o plblica tem o propésito de tutela da concorréncia® .

" A este proposito, recorde-se que a criacdo do mercado Gnico europeu foi um dos pilares que
presidiu a criacdo da Comunidade Econdmica Europeia (CEE).

8 A este proposito, cfr. art. 119.° n.°1 do TFUE, (antigo art.4.° do TCE) que consagra o
principio de «uma economia de mercado aberta e de livre concorréncia» como principio
fundamental do ordenamento juridico comunitéario.

¥ A este propésito, recorde-se que este papel da contratacdo publica como instrumento de
consolidagdo do mercado unico surgiu reforcado sobretudo desde a publicagdo do Relatorio
Cecchini, que defende a abertura e liberalizacdo dos contratos publicos - neste sentido, cfr.
NUNO CUNHA RODRIGUES, Ob. Cit., p.184, MARIA JOAO ESTORNINHO, “Direito
europeu dos Contratos Publicos — um olhar portugués”, p.41 e CLAUDIA VIANA, Ob. Cit,
p.15

2 Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, in “A integracdo de Aspectos Concorrenciais na
Contrata¢do Publica”, p.484

2 Neste sentido, cfr. NUNO CUNHA RODRIGUES, Ob. Cit., p.84 « (...)Os objectivos do
Direito da EU no tocante a contratos publicos assentam, fundamentalmente, na defesa do

principio da ndo discriminagdo nos contratos publicos, na igualdade de tratamento entre

11
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De facto, o principio da concorréncia demais principios com ele conexos enformam

todo o regime juridico da contratagdo ptblica®.

N&o temos nem poderiamos ter a pretensao de abordar a totalidade das mdltiplas
e complexas intersec¢cdes que se estabelecem entre o Direito da Contratacdo Publica e o

Direito da Concorréncia.

A funcdo das regras comunitarias da concorréncia desenvolve-se em dois patamares;
por um lado, as regras comunitarias da concorréncia visam garantir a formacéo e
manutencdo de uma economia de mercado e, por outro, assumem uma feicéo especifica:

a consolidacdo do mercado unico, ja explicitado supra.

No fundo, a politica de concorréncia no &mbito da contratacdo publica visa a
eficiéncia econdmica e a potencializacdo do bem-estar dos contribuintes, decorrente da
eficiéncia da alocacdo de recursos através de processos concorrenciais. A eficiéncia

econdmica é, portanto, um objectivo comum aos dois ramos do Direito.

Tal como realca Claudia Viana?®, se os contratos puablicos assumem uma
importancia cada vez mais significativa no seio da EU principalmente no que respeita a
consolidagdo de mercado unico, os mesmos tém de estar “ (...) sujeitos as suas regras e

principios fundamentais, sob pena de ficar comprometida a liberalizacéo deste sector e

candidatos ou proponentes e na transparéncia, tendo em vista a concretizagdo do mercado
interno (...) ».

22 Neste sentido, cfr. RUI MEDEIROS, “Ambito do novo regime da contratacéo plblica a luz
do principio da concorréncia”, p.3, que, a proposito das normas do CCP resultantes da
transposicdo das Directivas 2004/17/CE e 2004/18/CE, salienta que «(...) é justamente o
principio da concorréncia que confere unidade de sentido as solugdes do Cddigo neste
dominio(...)»; 0 autor acrescenta ainda que sdo «(...) inimeras as solucbes consagradas ao
longo do Codigo que sdo tributarias do mesmo principio(...)», in “Ambito do novo regime da
contratacdo publica a luz do principio da concorréncia”.

23 Cfr. CLAUDIA VIANA, Ob. Cit, p.19

12
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de todo o0 mercado. Isto vale por dizer que ndo ha mercado Unico sem liberalizagdo dos

contratos publicos a escala comunitaria e europeia (...)”.

Na esteira de Pedro Goncalves®*, podemos afirmar que “(...) a concorréncia surge
como um instrumento ao servico dos principios da igualdade de oportunidades e de

tratamento e da ndo discriminacao(...)”.

Nas Directivas da Contratacdo Publica de 2004% procura-se que a adjudicagdo
de contratos publicos através de procedimentos pré-contratuais seja transparente, de
forma a prevenir qualquer comportamento discriminatério, o que se traduz
fundamentalmente na exigéncia de ser assegurada a concorréncia entre todos o0s

potenciais contratantes.

N&o podemos, de nenhum modo, negar os beneficios de um regime de contratacéo

publica fortemente marcado pela Concorréncia.

A Concorréncia, pelo menos idealmente, incentiva 0s agentes econémicos a
diminuir custos e a melhorar a sua eficiéncia, potenciando o supra referido paradigma,
“best value for Money”. Num mercado onde as entidades publicas se assumem como
um grande consumidor de bens e servigos, a forma como esse poder de aquisi¢do é

exercido influencia de modo inequivoco o comportamento das empresas®.

No entanto, e ndo obstante o que fica dito, ndo se pode ignorar as

“desvantagens” que a abertura dos contratos publicos a nivel comunitario acarreta; com

? Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, “A integracdo de aspectos concorrenciais na
contratacdo publica”, p.489

% Directiva 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco de 2004,
relativa a coordenacdo dos procedimentos de adjudicacdo de contratos nos sectores da agua, da
energia, dos transportes e dos servicos postais, JO L de 30/04/2004 e Directiva 2004/18/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco de 2004 e relativa a coordenagdo dos
procedimentos de adjudicacdo de contratos de empreitada de obras publicas, dos contratos
publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servicos, JO L134 DE 30/04/2004.

% Neste sentido, cfr. CATRIONA MUNRO, “Competition Law and Public Procurement: two

sides of the same coin?”, p.1

13
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efeito, como muito bem relembra Claudia Viana?’, «(...) muitas poderdo ser as

empresas incapazes de competir a escala comunitaria(...)».

Face ao exposto, podemos afirmar que os beneficios da abertura do mercado dos

contratos publicos se sobrepdem as desvantagens originadas pela mesma.

Com efeito, a relacdo estabelecida entre o Direito da Concorréncia e o Direito da
Contratacdo Publica € de interdependéncia, no sentido em que a regulamentacao juridica
da contratagcdo publica ndo estaria apta a prosseguir 0s objectivos do mercado interno

sem a incorporacéo de regras de Direito da Concorréncia e vice-versa®®.

O principio da concorréncia tende a ser seguido cegamente pelo Direito
Comunitario; De facto, e tal como destaca o Professor Pedro Gongalves, enquanto que
noutros paises o regime juridico da contratacdo publica é fortemente marcado por
solucBes previstas que visam a defesa do interesse publico, o Direito Comunitério “(...)

concede uma proteccdo prioritaria aos interesses da concorrénciag...)”.°

Exemplo disto mesmo é, na senda do mesmo autor, a reduzida margem de
discricionariedade conferida aos Estados-Membros no que concerne a integracdo de

politicas secundarias na contratacao publica, como iremos verificar infra.

A concorréncia estimula melhores praticas de contratacdo publica, originando
ganhos de bem-estar e contribuindo para a melhoria da qualidade das prestacdes

estatais.

A eficiéncia na contratacdo publica é o principal escopo da aplicacdo do principio da
concorréncia, principio estruturante do actual regime juridico em matéria de contratacdo

publica.

2 Cfr. CLAUDIA VIANA, Ob. Cit., p.65

%8 Neste sentido, cfr. CIARA KENNEDY-LOEST, CHRISTOPHER THOMAS e MARTIN
FARLEY, Ob. Cit., p.77

2 Cfr. PEDRO GONCALVES, Ob. Cit, p.41
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As fases pré-contratuais da contratagdo publica sdo “aquelas, onde, fruto da
liberdade das entidades adjudicantes, mais se poderdo fazer sentir as politicas
discriminatorias e restritivas das liberdades de circulagdo, que impedem a abertura a
concorréncia no espago europeu” *°. Este serd, pois, 0 momento por exceléncia no qual
se podera atender as consideragfes sociais e ambientais no quadro da contratacdo

publica, como veremos infra.

3- ENQUADRAMENTO GERAL

A visdo restritiva que encarava 0s contratos publicos como um meio de
satisfacdo de necessidades colectivas através da celebracdo de um contrato tem vindo a
dar lugar a uma outra, mais ampla e abrangente, que deixou de ter em consideracédo

apenas o contrato e a necessidade por ele satisfeita.

Tal como o Direito absorve o0s acontecimentos do mundo, encontrando-se em
permanente mutacdo, também o Direito da Contratacdo Publica ndo se mostra imune
aos factos extrajuridicos. De facto, se durante muito tempo o direito dos contratos
publicos foi caracterizado pela estabilidade e previsibilidade, actualmente isso ja ndo

acontece.

O exercicio do poder de contratacdo publica é influenciado por preocupagdes politicas e
sociais, ao contrario de que acontece na contratacdo privada, em que a decisdo de

contratar é exclusivamente baseada em factores econémicos™’.

%0 Cfr. CLAUDIA VIANA, Ob. Cit., p. 324

3! Tal ndo significa que as entidades privadas sejam alheias a este tipo de consideracdes;
simplesmente estas considera¢fes sdo tomadas numa perspectiva interna. Tomemos como
exemplo a politica de ndo discriminacdo em funcdo do género; as entidades privadas podem
prosseguir esta politica na contratacdo de trabalhadores mas ndo o fardo numa perspectiva

externa. Ja no que concerne as entidades publicas a questdo assume diferentes contornos.
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Com efeito, se podemos afirmar que o primeiro objectivo da contratacdo publica
pode ser definido como a aquisi¢do de bens e servicos destinados a satisfacdo de uma

determinada necessidade ao melhor preco possivel, ndo seré4 certamente o (inico.*

Assim, paralelamente ao seu objectivo imediato, ja supra identificado, a
contratacdo publica pode servir como meio de prossecucdo de outro tipo de politicas

plblicas.*

Estas politicas tém sido classificadas pela doutrina como “politicas secundérias”, na
medida em que os contratantes publicos conseguiriam executar a sua atividade sem a
prossecucdo das referidas politicas, ao contrario do que acontece na aquisi¢ao de bens e

servicos, supra descrito como o objectivo primario da contratacéo ptblica®.

A nosso ver, as entidades adjudicantes podem e devem utilizar o seu poder de compra
de «modo ambiental e socialmente responsével»® | facto este que tem vindo a assumir
uma importancia relevante no contexto de crise que os paises da UE, de forma

generalizada, atravessam.

Ao direito da Contratacdo Publica ndo cabe um papel meramente passivo, de simples
adaptacdo ao contexto econdémico, mas sim uma conduta pro-activa, através da
utilizacdo dos seus instrumentos (in casu, dos contratos publicos) para mitigar alguns

dos problemas criados pela crise econémica.

%2 Neste sentido, cfr. SUE ARROWSMITH, Ob. Cit., p.800

% Neste sentido, cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, “Green Public Procurement — Por uma
contratacdo publica sustentavel”, p.2

3 para maior desenvolvimento sobre a tematica das politicas puablicas, v. MARIA DA GLORIA
GARCIA, “Direito das Politicas Publicas”, Almedina, Coimbra, 2009

% Neste sentido, cfr. SUE ARROWSMITH, Ob. Cit., p. 805

% Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, Ob. Cit. p. 5
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Maria Jodo Estorninho®’ d4-nos um exemplo prético de um contrato de empreitada de
obra puablica onde sdo incluidas estas “consideragdes secundarias™: 0 contrato publico
em si mesmo permite a satisfacdo de uma necessidade publica (a construcdo de uma
determinada infra-estrutura) mas pode também contribuir para a prossecucdao de
politicas publicas, se, por exemplo, se exigir ao co-contratante a utilizacdo de materiais
ecologicos (dimensdo ambiental) ou a contratacdo de trabalhadores desempregados

(dimensao social).

Se pensarmos que este tipo de politicas tem efeito reflexo e a longo prazo®, deparamo-
nos com um contrato publico que em determinado momento serviu para satisfazer uma
determinada necessidade mas que, numa perspectiva ja extracontratual, foi também
utilizado para prosseguir politicas publicas, cujos efeitos ultrapassam o ambito do

préprio contrato e s30 mesmo estranhos ao regime da contrataco publica®.

Miguel Raimundo® elenca de forma clara os objectivos a prosseguir através da
pelo autor denominada “contratacio dirigida”: a promog¢do do emprego, da melhoria
das condigdes de trabalho, de valores ambientais, politicas de discriminagdo positiva, a
promocdo da investigacdo e desenvolvimento, a proteccdo das pequenas empresas, a

melhoria das condi¢6es sociais e a reducdo da pobreza.

A divisdo entre objectivos primarios e secundarios pressupde a existéncia prévia

de decisbes de contratar e depende do tipo de bem ou servico a adquirir.

7 Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, Ob. Cit. p. 1

% Note-se que estes efeitos reflexos subsistem até mesmo para além do término da execugéo do
contrato, tornando-se este aspecto mais notdrio nos contratos publicos de “longo prazo”.

¥ Neste sentido, cfr. SCHOONER/GORDON/CLARK, “Public Procurement Systems:
Unpacking Stakeholder Aspirations and Expectations”, p.6, considerando que quando os fundos
dos contribuintes sdo colocados nas mados de pequenas empresas ou de empresas lideradas por
grupos étnicos desfavorecidos, a contratagdo publica esta ao servico de objectivos
completamente estranhos a pura eficiéncia econdmica. (tradugéo livre).

0 Cfr. MIGUEL RAIMUNDO, “A4 formacdo dos contratos publicos...”, p.397
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a decisdo de contratar pode também ela ser influenciada por este tipo de consideragdes;
em particular, as decisfes de autorizacdo de despesa/ decisdes de investimento podem
ser orientadas por consideracbes macro-econémicas, como por exemplo o impacto

econdmico dessa decisdo no desenvolvimento de uma determinada regido.

Por exemplo, a decisdo de levar a cabo um determinado projecto numa determinada
regido pode ser justificada ndo apenas pela necessidade do projecto, mas também pela
contribuicdo do mesmo para a criagdo de emprego numa regido subdesenvolvida e,
neste caso, a criagdo de emprego ja se consubstanciaria num objectivo primario daquele

contrato publico®.

Com efeito, a separacdo entre objectivos primarios e secundarios ndo pode ser encarada

como estanque, sendo imperioso proceder a uma analise casuistica.

Esta temética ndo é recente, tendo sido abordada por vérios autores, embora de
forma pouco auspiciosa. Ndo obstante, a prossecucdo de politicas publicas através da
contratacdo publica foi sempre encarada como um aspecto meramente secundario e
merecedor de muitas reservas. Tal deve-se a diversos factores, alguns dos quais iremos

abordar ao longo da presente dissertacao.

A prossecucdo destas politicas secundarias através envolve geralmente uma preferéncia
pelos agentes econdémicos nacionais*’; este facto assume particular importancia se
tivermos em consideracao que o principio da igualdade de tratamento e da proibicéo da
discriminacdo em funcdo da nacionalidade, no @mbito de um mercado concorrencial,
orienta todo o regime juridico da contratacdo publica®’. Esta é uma das problematicas

mais sensiveis que a este respeito se levantam, como iremos desenvolver infra.

I Neste sentido, cfr. SUE ARROWSMITH, Ob. Cit., p. — 832
%2 Neste sentido, cfr. SUE ARROWSMITH, Ob. Cit., p. 844

*® Para maior desenvolvimento desta questdo, ver ponto 6.°.
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A “dimensdo instrumental” * da contratacdo plblica é alheia ao tipo de

intervencao na economia acolhida pelos Estados - a Historia bem o demonstra.

Olhemos para o exemplo inglés e americano: em Inglaterra a contratacdo publica foi
utilizada desde os anos 30 até 1991 para apoiar o desenvolvimento de regides
desfavorecidas®; nos EUA, cumpre trazer & colagdo o “Buy American Act” de 1933%,
que constituiu um dos principais instrumentos de combate aos efeitos provocados pela
Grande Depressao de 1939.

Este tipo de politicas tinham um aspecto em comum: todas envolviam preferéncia pela
industria nacional; claro esta que actualmente este tipo de politicas ndo seria possivel
em virtude das limitagdes impostas pelo Direito Comunitario da Contratacdo Publica.
Num regime da contratagdo publica fortemente condicionado pelo Direito Comunitario
e fortemente orientado por exigéncias de concorréncia, estas medidas ndo seriam ja
exequiveis, por implicarem uma clara preferéncia pelos operadores econdémicos

nacionais.

A contratagdo plblica também pode assumir uma funcdo reguladora®’, na
medida em que pode constituir uma “sancao suplementar48” para reforcar as normas ja
objecto de outras politicas sancionatérias, ainda que dependente da existéncia de uma

prévia condenacao.

“ Cfr. MIGUEL RAIMUNDO, “A Formagio dos Contratos Publicos-uma concorréncia
ajustada ao Interesse Publico”, p.395

** No denominado “General Preference Scheme” as entidades adjudicantes eram encorajadas a
contratar com empresas estabelecidas em areas desfavorecidas, apesar de se realcar a
manutengdo do principio “value for money” — para maior desenvolvimento, v. SUE
ARROWSMITH, Ob. Cit., p. 810

® A este proposito, v. SUE ARROWSMITH, Ob. Cit., p.802 e MIGUEL RAIMUNDO, Ob.
Cit., p.396

*" Neste sentido, cfr. MIGUEL RAIMUNDO, Ob. Cit p. 398, « (...)O contrato pdblico que
serve para implementar politicas secundarias é um instrumento relevante de regulagdo (...)".

*8 Cfr. SUE ARROWSMITH, Ob. Cit., p. 855
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Associado a este papel regulador, a contratacdo publica pode ser utilizada para
promover comportamentos ndo exigidos por lei; ndo obstante, surge neste contexto uma

questdo relacionada com a legitimidade para regular apenas um grupo, o grupo daqueles

que contratam com o governo. O que acontece € que as “sangdes contratuais” podem até

ser muito mais eficientes quando comparadas com as “sangdes criminais”, por exemplo.

4- POLITICAS SECUNDARIAS VS AUXILIOS DE ESTADO

Cumpre questionar: a utilizacdo de critérios secundarios num procedimento de
contratacdo publica pode ser considerada um auxilio de Estado, nos termos e para 0s
efeitos do disposto no art.107.° do TFUE**?

Antes de mais, urge explicitar o que se entende por “auxilio de estado”, um
importante conceito do Direito da Concorréncia e, consequentemente, do Direito da
Contratagdo Publica®. Por outras palavras, quais sd0 os critérios para considerar uma

medida do Estado como um auxilio de Estado?

N&o obstante o TFUE ndo fornecer nenhuma defini¢do, a jurisprudéncia do
Tribunal de Justica das Comunidades Europeias (doravante, TICE) tem contribuido
significativamente para a densificacdo deste conceito, sendo vejamos: o TJCE tem
definido “auxilio de estado” como um conceito que abarca beneficios econdmicos,

como subsidios, bem como medidas que amenizam os encargos normalmente

* 0 artigo 107.° TFUE (ex-artigo 87.° TCE) prevé que sdo incompativeis com o mercado
comum, na
medida em que afectem as trocas comerciais entre os Estados-Membros, os auxilios concedidos
pelos Estados ou provenientes de recursos estatais, independentemente da forma que assumam,
que falseiem ou ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas
produgdes.

%0 Acerca das relacdes existentes entre os dois ramos do Direito, v. ponto 1..
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associados a determinadas atividades, que ndo constituindo subsidios no sentido literal
do termo, produzem os mesmos efeitos. A Jurisprudéncia delimita também
negativamente o conceito, ndo considerando como auxilio de Estado, por exemplo, a

outorga de um contrato sem observancia de procedimento pré-contratual® *2.

O art.107.° do TFUE néo reveste aplicabilidade directa na medida em que, nos termos
do art.108.° do mesmo diploma, o Conselho Europeu pode decidir, por unanimidade e
se circunstancias especiais justificarem tal decisdo, que um determinado auxilio de
Estado € compativel com o mercado interno, derrogando, deste modo, o art.107.° do
TFUE.

Facilmente se descortina o motivo de toda esta problematica: o facto de um
Estado-Membro atribuir uma vantagem econdmica (porque € nesta atribuicdo de
vantagens econémicas que os auxilios de Estado se materializam), criando condicdes
gue ndo se verificariam nas condi¢cdes normais do mercado, a um operador nacional vai
afectar negativamente os operadores econdmicos dos restantes Estados-Membros. Em
conclusdo, trata-se de um conceito cuja definicdo se centra nos efeitos que o mesmo
causa, efeitos estes que, tal como sucede com as politicas secundérias, sdo susceptiveis
de ofender os principios comunitarios em que assenta todo o regime da contratacdo

publica.

Uma distincdo de extrema importancia para a compreensdo desta problematica
prende-se com as politicas secundarias relacionadas com o objecto do contrato e aquelas

que ndo se relacionam com a execugdo do mesmo.

No primeiro caso, ndo nos parece que as politicas possam ser enquadradas no conceito

de auxilio de Estado por se tratarem das condi¢des normais do mercado.

L A este proposito, cfr. Acorddo “The Buy lrish Case”, Proc. n.° 249/81, onde estas
considerag6es foram tecidas, in http://www.curia.eu.pt

52 Cfr. Acordio “Comisséo / Italia”, Proc. n.° 1083/84, in http://www.curia.eu.pt, onde o TICE
entendeu que as regras relativas aos auxilios de Estado tém como objectivo assegurar a livre

circulacdo de mercadorias entre os Estados-membros, em condi¢des normais de concorréncia.
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Isto mesmo entendeu 0 TJCE, no Acérddo “Comissdo/Espanha’™®

, considerando que a
prossecucdo de politicas ambientais ndo pode ser enquadrada no conceito de “auxilio de
estado” porque se trata de um aspecto intrinsecamente relacionado com a execucdo do

contrato.

No Acordio “IANELLI”** o TICE clarifica este aspecto: “quando uma prética é
justificada em termos comerciais, ndo é pelo facto da mesma também prosseguir
politicas como a proteccdo ambiental que pode ser considerada um auxilio de Estado”.
Dito de outro modo, a prossecucdo destas politicas é, no fundo, um beneficio

consequencial e ndo uma preocupacao inicial.

No que concerne aos aspectos sociais, 0 TJCE perfilhou um entendimento mais
restritivo, considerando, também no Acérdao “IANELLI” que a prossecucgdo de politicas
de caracter social é extrinseca ao funcionamento geral do mercado, alheio a
consideracGes de politica social, regional ou sectorial, baseando-se em aspectos

exclusivamente econémicos.

Ainda no que diz respeito as consideracdes sociais, a melhor forma de abordar esta
questdo é fazer uso da abundante e fértil jurisprudéncia do TJCE, nomeadamente ao

Acorddo “Du Pont de Nemours Italiana® .

No referido acérddo, o objecto do litigio prendia-se com a questdo de saber se a
legislacdo italiana que reservava 30% dos contratos publicos de fornecimento a
empresas sediadas numa determinada zona do pais violava o actual art.28.° art.87.° do
TFUE, bem como as Directivas Comunitarias relativas aos contratos publicos entdo em

vigor. Esta questéo teve resposta positiva, uma vez que o TJICE entendeu que o facto de

3 Ac6rddo Comissdo vs. Espanha, de 11 de Dezembro de 2012, Proc. n.° C-610/10 in
http://www.curia.eu.pt

> Acorddo lanelli, de 22 de Marco de 1977, Proc. n.° 74/76, in http://www.curia.eu.pt

% Acérddo Du Pont de Nemours ltaliana, de 20 de Marco de 1990, Proc. n.° C-21/88, in

http://www.curia.eu.pt
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uma medida poder ser considerada um auxilio de Estado para efeitos do conceito
previsto no art.87.° “(...) ndo ¢é razdo suficiente para colocar essa medida fora do

alcance da proibi¢ao contida no art.30.°( actual art.28.°)”.

Neste acorddo, o Tribunal entendeu que o desenvolvimento regional ndo constituia
fundamentacéo suficiente para se poder enquadrar na derrogacdo estatuida no art.30.° e
ndo se poderia qualificar como auxilio de estado, ao abrigo do art.92.°.

Na esteira de Claudia Viana, no que respeita & integracio de aspectos regionais
com vista a favorecer determinada regido nacional, aos Estados-Membros néo é deixada
qualquer margem de discricionariedade, por implicar uma violacdo dos principios

comunitarios.

Em conclusdo, o TICE reconhece que a violacdo do principio da igualdade de
tratamento e proibicdo da discriminacéo é intrinseco ao conceito de auxilio de Estado;
no entanto, no Acérdao “Du Pont de Nemours”, o Tribunal reconhece a possibilidade de
compatibilizacdo entre a concessdo dos referidos auxilios e os principio e liberdades
comunitarias, tendo em considera¢ao que “(...) umas e outras prosseguem um objectivo
comum, que é de assegurar a livre circulagdo (...) entre Estados-Membros em

condig¢Bes normais de concorréncia (...)”.

Afinal, o que o principio da igualdade e proibicdo da discriminagdo proibem sdo as
discriminacdes e entraves a concorréncia injustificados, ndo qualquer medida que tenha

como efeito uma destas ultimas consequéncias.

% Cfr. CLAUDIA VIANA, Ob. Cit, p.182
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5- POLITICAS SECUNDARIAS VS “ BEST VALUE FOR MONEY?”

A teorizagdo do “best value for Money” enquanto objectivo a ser prosseguido

pelos contratos publicos é inquestionavel®”.

Segundo a Jurisprudéncia do TJCE, os objectivos do Direito Comunitario em matéria de
contratos publicos trazem implicita a ideia do “best value for money” mas nio obrigam

os Estados a assegura-la®.

No mesmo sentido, as Comunicagfes Interpretativas da Comissdo sobre o Direito da
Unido Europeia aplicavel aos contratos publicos e a possibilidade de integrar
consideracbes sociais e ambientais nos mesmos salientaram as possibilidades
consagradas na legislacdo comunitaria para 0s aquirentes que pretendam integrar as
referidas consideracBes nos processos de adjudicacdo, ao mesmo tempo que asseguram

o respeito pelo principio da melhor relacéo qualidade/ prego.

Nuno Cunha Rodrigues salienta que, ndo obstante o “best value for money”
constituir um objectivo da contratacdo publica, 0 mesmo ndo aparece isolado, antes
relacionando-se com a realizacdo de politicas horizontais ou secundarias,

nomeadamente politicas sociais e ambientais.

De facto, cumpre questionar: se o “best value for Money” ndo ¢ um objectivo
principal, qual a sua implicacdo no contexto da realizacdo de politicas secundarias

através da contratagdo publica?

Na opinido do supra referido autor, a qual perfilhamos, “(...) a politica de contratacéo

publica seguida pelos Estados ndo assenta na logica do value for Money mas visa antes

> Expresséo do que se acabou de dizer é que a propria Comissdo, na sua Comunicacdo relativa
a Responsabilidade Social das Empresas: Um Contributo das empresas para o desenvolvimento
sustentavel (COM (2002) de 02.07.202, alertava para a necessidade do respeito pelo value for
Money.

%8 Neste sentido, SUE ARROWSMITH, Ob. Cit., p. 32-33
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a promocdo de politicas horizontais ou secundarias, nomeadamente politicas sociais ou

ambientais™®°.

A concorréncia é tradicionalmente encarada como um meio de obtencdo do denominado
“best value for money”, e este facto ndo ¢é exclusivo da contratacdo publica. Em
conclusdo, podemos dizer que a concorréncia conduz a diminuicdo dos precos e ao

aumento da qualidade.

Pela sua estrita obediéncia ao interesse publico, as entidades adjudicantes ndo se podem
guiar, no seu processo de aquisicdo de bens e servigcos, por consideragdes

exclusivamente econémicas®.

Tal como observa Sue Arrowsmith® | o custo da prossecucdo destas politicas é sempre
dificil de quantificar, motivo pelo qual a maioria da doutrina se revela reticente quanto a

eficiéncia econémica das mesmas.

Tal como Christopher Mccruden ®* destaca, o paradigma do mercado livre e da
concorréncia a todo o custo pode estar em risco . O reconhecimento de que a
contratagdo publica ¢ mais do que a procura do “best value for money” e que este

objectivo deve ceder perante a prossecucdo de objectivos secundarios, dependendo das

> Cfr. NUNO CUNHA RODRIGUES, Ob. Cit., p.188
% Neste sentido, cfr. MIGUEL RAIMUNDO, Ob. Cit., p. 399 « (...) ha finalidades subsidiarias

que, se nao devem prejudicar os fins principais do contrato, que séo a obtencéo das utilidades
necessarias em boas condi¢des, podem ser prosseguidas paralelamente a esses fins principais e
devem mesmo ser encaradas como fins de prossecucdo normal por uma estrutura dirigida ao
bem comum (...)»

®L Cfr. SUE ARROWSMITH e PETER KUNZLIK, Ob. Cit, p.19

%2 Cfr. CHRISTOPHER MCCRUDEN, “Buying social justice“, p.5 «(...)that presumption in
favor of open markets, may well collapse (or at least lapse temporarily) in the face of the
current economic crisis (..)those who believe that procurement can and should be used for
socioeconomic ends often stand opposed to those we might call “best value” purists, who
believe that procurement should be used to achieve best value alone, and that injecting other

social or political goals into the procurement system is only a grotesque distraction (...) ».
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circunstancias, é fundamental para a desmistificacdo do paradigma em que até aqui

assentou todo o regime da contratacdo publica.

No entanto, sempre poderemos dizer que estes objectivos podem nalguns casos
ser conciliaveis, em virtude das politicas sociais e ambientais poderem intensificar o

“best value for money” de determinada aquisi¢do de bens ou servigos® ** ©.

6- POLITICAS SECUNDARIAS NO AMBITO DOS CRITERIOS DE
ADJUDICACAO

Sé&o dois os critérios de adjudicacdo dos contratos publicos: o critério do preco
mais baixo e critério da proposta economicamente mais vantajosa. O critério da
proposta economicamente mais vantajosa afigura-se como o Unico critério de

adjudicacdo que permite a integracdo de consideracdes sociais e ambientais.

Nuno Cunha Rodrigues®® destaca este aspecto para realcar a diferenca de critérios usado

na prossecucao do best value for Money e das politicas secundarias. Com efeito,

% Acerca desta problematica, relembramos o exemplo das lampadas econdmicas supra referido
— ndo obstante o elevado custo inicial, a longo prazo esta aquisi¢do ird potenciar poupanca de
energia e, consequentemente, maior eficiéncia econdmica)

® No mesmo sentido, PEDRO GONCALVES, “Gestao de Contratos Publicos em tempos de
crise”, nota de rodapé n.°7, p.7,defende que ndo se trata de “(...) um confronto entre o objectivo
da eficiéncia economica ou do best value e os antes referidos objectivos secundarios, o qual se
processa no quadro de uma utilizagdo normal da contratagdo publica, diversamente, (...) esta
presente todo um processo de utilizacdo instrumental da contratacdo, que ndo se desenvolve
para satisfazer as normais “necessidades de comprar” mas antes para responder a uma
exigéncia macro-econémica de investimento publico (...)».

% Em sentido contrario, cfr. CHRISTOPHER YUKINS, “Public Procurement in a world
economic crisis: charting the way forward”, p.5, que opfe a prossecugdo do “best value for

money” a realizagdo de politicas secundarias, descrevendo-0S como objectivos antagonicos.
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segundo este autor, enquanto a concretizacdo do primeiro s6 pode ser feita através do
critério do mais baixo preco, a prossecucdo das segundas é feita através do critério da

proposta economicamente mais vantajosa.

Vérios autores®’ defendem que o critério do mais baixo preco é aquele que permite
maior clareza e objectividade, reduzindo a margem de discricionariedade dos Estados-
Membros.

E é precisamente a objectividade deste critério ndo permite incluir no mesmo

consideracdes de indole secundaria.

N4o obstante, e como destaca Nuno Cunha Rodrigues®, se tivermos em consideracéo a
perspectiva do critério do preco mais baixo ao longo do ciclo de vida do produto e nao
apenas num momento inicial, a introducdo de consideracGes secundarias afigura-se

possivel.

De facto, as Directivas de 2004 impunham, relativamente aos sub-critérios de
adjudicacao da proposta economicamente mais vantajosa, dois requisitos: a observancia
do principio da igualdade de tratamento e da proibicdo de discriminacdo em funcdo da
nacionalidade e a criacdo de uma vantagem econdémica para a entidade adjudicante,
perfilhando assim um entendimento restritivo relativamente a defini¢do dos subcritérios

de adjudicacao.

% Cfr. NUNO CUNHA RODRIGUES, Ob. Cit., p.189

 Cfr. CRISTINA MADEIRA MILITAO MACHADO, <“Contratacdo Publica e
Concorréncia”, p.42

% Cfr., NUNO CUNHA RODRIGUES, Ob. Cit, p.90, onde o autor d4 como exemplo a
aquisicdo de lampadas econdmicas, que apresentam um preco inicial mais elevado mas que, ao
longo do ciclo de vida do produto, representa uma poupanca de custos significativa, além das

externalidades positivas a nivel ambiental.
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No &mbito desta problematica, o Acérddo do TJCE Concordia Bus ®°
desempenhou um papel determinante na possibilidade de defini¢cdo de sub critérios de

adjudicacao ndo estritamente econdmicos.

O referido Acdrddo circunscreveu os subcritérios a necessidade de estarem relacionados
com o objecto do contrato, ndo tendo necessariamente de originar uma vantagem
econOmica directa para a entidade adjudicante. No entanto, o TICE entendeu que (1) os
critérios ecoldgicos ndo poderiam conferir a entidade adjudicante uma liberdade de
escolha incondicional, (2) teriam de constar expressamente do caderno de encargos ou

do andncio do concurso e (3) teriam sempre de respeitar 0s principios comunitarios.

De salientar o elemento de seguranca introduzido pelo requisito da necessidade
de ligacdo ao objecto do contrato; de facto, este requisito permite diminuir a
discricionariedade dos Estados no que respeita a fixacdo de subcritérios de adjudicacéo.

Em ordem a fundamentar a sua decisdo, o Tribunal trouxe a colagdo 0s seguintes
aspectos: considerou que factores que ndo sdo puramente economicos podem afectar o
valor de uma proposta; relembrou a nao taxatividade dos critérios que podem densificar
0 conceito de proposta economicamente mais vantajosa, ndo taxatividade essa que nédo
exclui o recurso a critérios ecoldgicos de adjudicacdo; Por fim, o Tribunal recorda que a
proteccao do ambiente € um objectivo consagrado nos Tratados Comunitarios, pelo que
seria possivel a aceitacdo de propostas contratuais que prossigam esse interesse publico

comunitério.

Em conclusdo, no referido Acorddo a adjudicacdo da proposta economicamente mais
vantajosa ndo exige que cada um dos critérios seja avaliado numa perspectiva

econdmica.

Através de um analise global da jurisprudéncia comunitaria, pode concluir-se
que: na celebracdo de contratos publicos, as entidades adjudicantes podem recorrer a
critérios sociais e ambientais para identificagdo da proposta economicamente mais

vantajosa, desde que (1) esse critério esteja relacionado com o objecto do contrato, (2)

% Acérddo Concordia Bus Finland, de 17 de Setembro de 2002, Proc. n.° C-513/99, in
http://www.curia.eu.pt
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seja indicado nos documentos do procedimento e (3) respeite 0s principios

comunitarios.

Fica, portanto, claro que o legislador comunitario consagrou a possibilidade das
entidades adjudicantes utilizarem critérios de indole ambiental em sede da adjudicacgéo
da proposta economicamente mais vantajosa, N0sS mesmos termos que resultavam do

Acoérddo Concordia Bus.

Registou-se, assim, um avanco significativo no que concerne a prossecucdo de
politicas secundarias, em virtude do Estado passar a deter um instrumento para “através
do poder de mercado, desenvolver a politica econdmica nacional por via da realizacdo

de politicas secundarias ou horizontais, nos contratos publicos’®”.

7- LIMITES A PROSSECUCAO DE POLITICAS SECUNDARIAS- em

especial, as restri¢cdes impostas pelo Direito Comunitéario

Na senda de Sue Arrowsmith ™", as politicas secundarias ndo podem ser
consideradas como um factor de decisdo no que respeita ao convite a contratar num
procedimento aberto. A fortiori, as regras comunitarias vedam a celebracdo de um

contrato puablico com uma determinada entidade pior razdes puramente estratégicas.

E neste aspecto que reside o cerne da problematica da insercdo de consideracdes sociais
na contratacdo publica, j& que a consideracdo destas preocupacfes secundarias conduz

frequentemente a concessdo de vantagens aos operadores econdmicos nacionais,

% Cfr. NUNO CUNHA RODRIGUES, Ob. Cit., p.193
"t Cfr. SUE ARROWSMITH, Ob. Cit., p. 838
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constituindo assim um desvio ao principio da proibi¢do de discriminacdo em razdo da

nacionalidade, «manifestacéo especifica do principio da igualdade»'2.

Assim, a questdo fulcral que se coloca no ambito desta problemética é a da
“compatibilizagdo entre, por um lado, a abertura da contratacdo publica a concorréncia
comunitaria e europeia (...) e, por outro lado, a promogdo, através dos contratos
publicos, de politicas dirigidas, e em especial a promogdo de politicas regionais e, mais
recentemente, de indole social e ambiental®.”

Com efeito, os artigos 30.%, 52.° e 59.° do TFUE proibem medidas que tenham como
efeito a discriminagdo em relacdo a bens e servicos oriundos de outro Estado-membro, a
ndo ser que essa discriminacdo seja justificada por alguma das derrogacdes previstas. A
maioria das tentativas com vista a promoc¢do da inddstria nacional envolvem

discriminagdo e sdo, por isso, vedadas pelo Direito Comunitério da Contratacéo Publica.

Isto mesmo entendeu o TJCE, no Acérddo “Comissdo vs. Italia>™

, ho qual julgou
contraria ao art.59.° do TFUE uma medida do governo italiano por esta envolver

discriminacdo em relacdo a potenciais subcontratantes oriundos de paises estrangeiros.

Com efeito, uma medida que envolva a obrigacdo de contratar apenas trabalhadores
nacionais ou que envolva uma preferéncia por estes Gltimos é também ilegal, por
incumprimento do art.52.°, 59.° e 48.° do TFUE (este ultimo preceito relativo a

liberdade de movimentacéo de trabalhadores).

As entidades adjudicantes estdo, pois, proibidas ndo apenas de utilizar a contratacdo
publica como meio de favorecimento da industria nacional, mas também como meio de
promoc¢do de outras politicas como sejam o desenvolvimento regional quando esta

envolve medidas discriminatorias.

2 Cfr. Acordio “Parking Brixen”, de 13 de Outubro de 2005, Processo n.° C-458/03, in
http://www.curia.eu.pt

3Cfr. CLAUDIA VIANA, Ob. Cit., p. 230
™ Acordio “Comissdo vs. Italia”, de 3 de Julho de 1992, Processo n.° C-360/89, in

http://www.curia.eu.pt
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No tocante aos aspectos sociais, as possibilidades mais relevantes consistem na
utilizacdo de critérios sociais para efeitos de identificacdo da proposta economicamente
mais vantajosa, e ainda a admissibilidade de condicdes especiais de execucdo dos

contratos .

Qualquer medida que revista pendor proteccionista sera potencialmente violadora do
principio da igualdade e da proibicdo de discriminacdo em funcdo da nacionalidade,
pelo que a abertura do mercado dos contratos a concorréncia implica a abolicdo das

primeiras.

N&o obstante, € necessario abordar este aspecto numa outra perspectiva: 0S

agentes econdmicos excluidos da contratacao publica sdo prejudicados, o que explica o

motivo pelo qual se assiste a tanta oposi¢do a prossecucdo de politicas secundarias por

meio da contratacio publica’™.

Nesta senda, assiste-se a convergéncia de interesses conflituantes: por um lado, a
proteccdo da concorréncia, do outro, a prossecucdo de politicas secundarias atravées da

contratacdo publica.

No que diz respeito aos aspectos sociais na contratacdo publica, esta ndo é uma

problematica recente’®.

™ Neste sentido, cfr. STEVEN L. SCHOONER, “Desiderata: Objectives for a System of
Government Contract Law”, p.15 “ (...)os esforcos para redistribuir riqueza através do sistema
de contratacdo publica, pela sua prépria natureza, restringem a concorréncia (...)”, daqui
advindo o conflito entre as normas de proteccdo da concorréncia e a prossecucao de politicas
publicas.

7® Com efeito, j4 em 1999, no Conselho de Lisboa, foi instituido como objectivo a atingir até
2010, “mais e melhor emprego”, tendo a coesdo econdémica e social da UE assumido um papel
central. No entanto, nenhum destes aspectos foi introduzido no texto da lei até as Directivas de
2004, onde pela primeira vez se traz a colacdo, apesar de forma incipiente, a integracdo de

aspectos sociais nos procedimentos de formacéo dos contratos publicos
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N&o obstante, foi, mais uma vez o TICE que deu, quanto a esta matéria, um importante
contributo, no Acérddo Beentjes "'~ «(...)a exigéncia de empregar desempregados de
longa duragdo poderia violar o principio da ndo discriminagdo em razdo da
nacionalidade consagrado no n.°2 do art.7.° do Tratado no caso de se verificar que essa
condigdo apenas poderia ser preenchida por proponentes nacionais ou que seria mais

dificilmente preenchida apor proponentes de outros Estados-Membros.»

Esta posicdo parece indicar a abertura da Jurisprudéncia Comunitaria a inclusdo de
aspectos sociais nos contratos pablicos, apesar de se realcar sempre a estrita obediéncia
ao principio da igualdade de tratamento e proibicdo da discriminacdo em funcdo da

nacionalidade.

No supra referido Acordao, o TICE conclui que « (...) a condicdo de emprego dos
desempregados de longa duracdo é compativel com a directiva se ndo tiver incidéncia
discriminatéria directa ou indirecta em relacdo a proponentes de outros Estados-
Membros da Comunidade. Tal condicdo particular deve ser obrigatoriamente

mencionada no anuncio do concurso (...)».

Em concluséo, o TJCE estabelece duas condicGes: as medidas em causa ndo podem ser
discriminatorias em funcdo da nacionalidade e tém de ser indicadas nos documentos do

procedimento, em obediéncia ao principio da publicidade e transparéncia.

De facto, parece que se os critérios foram utilizados de modo a ndo beneficiar os co-
contratantes nacionais, nada se opGe a sua inclusdao nos procedimentos de formacao dos

contratos publicos.

Também no Acérddo Comissdo/Franca '

e no que respeita as obrigagdes de
publicidade e transparéncia, o TJCE voltou a reiterar, que «(...) um critério de
adjudicacdo relacionado com a luta contra 0 desemprego deva ser expressamente

mencionado no antncio do concurso(...).

" Cfr. Ac6rddo Beentjes, de 20 de Setembro de 1988, Proc. n.° 31/87, in http://www.curia.eu.pt
® Cfr. Acorddo Comissdo/Franca, de 12 de Julho de 2005, Proc. n. C-304/02, in

http://www.curia.eu.pt
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Note-se que em ambos 0s casos estdo em causas medidas de auxilio ao maior flagelo

social dos nossos tempos, o desemprego.

A integracdo destes aspectos ndo € proibida pelo Direito Comunitario, mas tem de ser
realizada com estrita observancia dos principios e regras comunitarias em matéria de

contratacdo publica.

Claudia Viana’ clarifica que, em primeira instancia, estes aspectos podem logo
ser incluidos nos contratos publicos no momento da definicdo do objecto do contrato,
“(...) escolhendo o produto, servico ou obra que va de encontro as suas preocupacdes e
objectivos sociais, como, por exemplo, na aquisicdo de material informatico para

deficientes(...)”.

8- AS POLITICAS SECUNDARIAS NA UNIAO EUROPEIA - Evolucgéo

No que diz respeito a esta tematica, a posicdo da Comissdo Europeia e demais
interlocutores dos contratos publicos tem sido algo restritiva, em virtude deste tipo de
politicas implicarem frequentemente o desvirtuamento do principio da ndo

discriminagdo e colocarem em causa a defesa da concorréncia.

8081 4 no processo de elaboragéo

N&o obstante a posi¢éo restritiva da Comisséo
das Directivas de 2004% ® estas questdes foram trazidas a colagdo pelo Parlamento

Europeu.

¥ Cfr. CLAUDIA VIANA, Ob. Cit., p.522

% Tal como nos ensina MIGUEL RAIMUNDO, Ob. Cit., p.376, esta resisténcia pode ser
explicada pelo facto de, ao utilizar a contratacdo publica para promover o crescimento de certos
agentes, sectores ou areas geograficas, «(...) 0S agentes econémicos que fiquem fora desse
ambito ficam prejudicados(...)».

81 Acerca desta posi¢do restritiva, cfr. SUE ARROWSMITH, “Social and Environmental

Policies in EC Procurement Law”, p.97
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No contexto do critério da proposta economicamente mais vantajosa 2, e apesar de n&o
se afastar o requisito da ligagdo com o objecto do contrato, o Parlamento admitia a
realizacdo de politicas secundarias. Contudo, a proposta do Parlamento Europeu
impunha uma condicdo: estas politicas teriam de ser compativeis com o0s principios da

n&o discriminacdo e da igualdade de tratamento.

No entanto, esta proposta do Parlamento Europeu ndo vingou, j& que a Comissao

Europeia manteve o seu entendimento restritivo no que concerne a esta tematica.

Ainda antes da publicacdo das Directivas de 2004, a Comissdo Europeia
apresentou duas ComunicacBes que revestiram particular importancia, a Comunicacao
Interpretativa da Comissdo sobre o Direito da Unido Europeia aplicavel a contratacao
publica e as possibilidades de integrar consideracdes ambientais na Contratacéo
Publica® ¢, e a Comunicacao Interpretativa da Comissdo sobre o Direito da Unido

%2 Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco de 2004 e
relativa a coordenacdo dos procedimentos de adjudicacdo de contratos de empreitada de obras
publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servigos, JO L134
DE 30/04/2004, e a Directiva 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de
Marco de 2004, relativa & coordenagdo dos procedimentos de adjudicacdo de contratos nos
sectores da &gua, da energia, dos transportes e dos servigos postais, JO L de 30/04/2004.

8 Saliente-se que as Directivas nfo visaram apenas criar uma compilacdo de regimes
anteriormente existentes, antes "actualizar e modernizar o anterior regime, podendo mesmo
dizer-se que tem subjacente uma nova filosofia, que procura compatibilizar o regime da
contratagdo publica com as novas preocupagfes comunitérias, assumindo definitivamente que a

contratacdo publica é um instrumento privilegiado de execucdo de politicas estruturais e

sectoriais da Unido Europeia, nomeadamente politicas sociais e ambientais™ (sublinhado nosso)
8 Recorde-se que ja em 1998 a Comissdo, na sua Comunicacéo de 11 de Marco de 1998 — “Os
contratos publicos na Unido Europeia — COM (1998) 143 final”- considerou licita a inclusdo de
consideracfes ambientais no &mbito da proposta economicamente mais vantajosa.

8 COM (2001) 274 de 4 de Julho de 2001

8 Relativamente aos aspectos ambientais, a Comissdo, através da Comunicago supra referida,

alertou para a necessidade de compatibilizar a liberalizacdo do mercado e o0 ambiente.
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Europeia aplicavel a contratacdo publica e as possibilidades de integrar consideractes
sociais na Contratacdo Publica® ®; Podemos, entdo, afirmar que n3o obstante o
entendimento restritivo da Comissdo quanto a integracdo de politicas secundéarias na
contratacdo publica aquando da aprovacdo das Directivas de 2004, a mesma veio a
equilibrar esta posicdo com Comunicagdes Interpretativas, em virtude da auséncia de

normas legais expressas sobre esta tematica.

De salientar ainda o facto das Comunicacdes Interpretativas supra referidas terem

recolhido muitas das conclusdes firmadas na Jurisprudéncia Comunitaria.

No que concerne as Directivas da Contratacdo Publica de 2004, estabelece-se que
a adjudicacdo de contratos publicos deve obedecer aos principios do Tratado,
nomeadamente as liberdades de circulagcdo, a igualdade, a ndo discriminagdo, o

reconhecimento mdtuo, a proporcionalidade e a transparéncia®®.

8 COM (2001) 566 de 15 de Outubro de 2001, na qual a Comissdo prevé a possibilidade de
serem integrados aspectos sociais na contratagdo publica, escolhnendo como momento a escolha
do objecto de contrato e a sua execucao, por estas constituirem matérias escassamente reguladas
pelas Directivas; no entanto, a Comisséo realgou a necessidade dos principios comunitarios, in
casu o principio da igualdade de tratamento e a proibicdo da discriminagdo em funcdo da
nacionalidade, serem respeitados.

88 «Os Estados-Membros tém igualmente a liberdade de decidir, dentro dos limites fixados pelo
Direito Comunitario, se os contratos publicos ndo cobertos pelas Directivas podem ser
utilizados para satisfazer outros objectivos além dos da «melhor relacdo qualidade-prego (...)
podem, relativamente a estes contratos, definir e aplicar, no ambito dos respectivos
procedimentos de adjudicacdo, critérios sociais de seleccdo e adjudicacdo, contanto que
respeitem as regras e 0s principios gerais dos Tratados.

8 Cfr. Considerando n.°2 da Directiva 2004/18/CE
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N&o obstante, no que respeita as especificacdes técnicas, consagrou-se a possibilidade
de serem fixados requisitos ambientais; veja-se os arts.53.° e 55.° da Directiva®: no
elenco exemplificativo dos subcritérios que podem ser usados para a definicdo da
proposta economicamente mais vantajosa estdo incluidos os critérios ambientais. O
mesmo acontece, ainda que com menor amplitude, no que concerne aos aspectos

sociais®?.

Mas as disposicdes de maior relevo para o presente trabalho sdo o artigo 53.%/1 a) da
Directiva 2004/18/CE e 55.%/1 a) da Directiva 2004/17/CE *.

Prevé-se nessas disposicoes que, podendo a entidade adjudicante recorrer a dois tipos de
critérios de adjudicacdo, o do preco mais baixo ou o da proposta economicamente mais
vantajosa, poderdo ser escolhidos critérios ambientais para fundamentar a adjudicacao

do contrato, se for adoptado aquele segundo critério.

Trata-se de uma novidade face ao regime anterior que nos parece ter sido impulsionada
pela evolucdo jurisprudencial sobre a questdo da admissibilidade do recurso a critérios

ecologicos de adjudicacdo de contratos publicos.

% A este propésito, v. também o art.49.° n.22 c) e n.°7 c), bem como o art. 42.° n.% do Cédigo
dos Contratos Publicos.

%1 Cfr. Considerando n.°28 da Directiva 2004/18/CE e art.19.° do mesmo diploma

% Artigos que foram alias transpostos para a ordem juridica portuguesa pelos artigos 74.° e 75.°
do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP). A principal diferenca entre as normas comunitarias e
as constantes do CCP é que este apenas alude, no artigo 75.° n.° 1, a "factores e eventuais
subfactores que densificam o critério de adjudicacdo da proposta economicamente mais
vantajosa”, sem explicitar quais é que sdo admissiveis. Pelo contrario, os artigos 55.° n.°1 a) da
Directiva 2004/17/CE e 53.° n.°1 a) da Directiva 2004/18/CE permitem, na concretizacdo da
proposta economicamente mais vantajosa para a entidade adjudicante, o recurso a "critérios
ligados ao objecto do contrato publico em questao, como sejam qualidade, preco, valor técnico,
caracteristicas estéticas e funcionais, caracteristicas ambientais, custo de utilizacdo,
rendibilidade, assisténcia técnica e servigo pds-venda, data de entrega e prazo de entrega ou de

execucao"”.
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Fora da fase de formacdo dos contratos publicos, o Direito Comunitario dedicou
também atencdo, ja em 2004, a fase de execucdo do contrato (formacdo profissional,

recrutamento de desempregados e a proteccéo do ambiente).*

De salientar que os contraentes pablicos tém mais liberdade no que toca a
integracdo de aspectos ambientais nos procedimentos de formagdo dos contratos
publicos, por contraposicdo as consideracfes sociais. As entidades adjudicantes podem,
por exemplo, impor niveis de desempenho ambiental®®, de acordo com o disposto no
art.23.° n.% da Directiva 2004/18/CE® . No que respeita a densificacdo do conceito de
«proposta economicamente mais vantajosa», as Directivas acolheram os contributos da
Jurisprudéncia Comunitéria, de acordo com a qual ja ndo é exigivel que da proposta

resulta uma vantagem puramente econémica para a entidade adjudicante®.

Efectivamente, é esta flexibilizacdo de regime que torna possivel a integracdo de

aspectos sociais e ambientais.

% A este propésito, cfr. Considerando n.° 33 e o art.26.° da Directiva 2004/18/CE e o
Considerando n.°44 e art. 38.°da Directiva 2004/17/CE.

% Recorde-se, a este propésito, que a Declaragdo de Impacto Ambiental é condicéo de validade
do contrato publico que a ela se encontre sujeito,

% A este proposito, v. o documento “Comprar Ecologico!- manual de contratos plblicos
ecologicos” COMISSAO, “Comprar Ecoldgico!- manual de contratos plblicos ecologicos”,
2005, ISBN 92-894-8995-2, disponivel em http://europa.eu.int

% Cfr. Ac. Concordia Bus, de 17 de Setembro de 2002, Proc. n° C-513/99, in

http://www.curia.eu.pt
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9- As NOVAS DIRECTIVAS DA CONTRATACAO PUBLICA

A reforma da legislacdo relativa aos contratos publicos constitui uma das doze
accOes prioritarias inscritas no «Acto para o Mercado Unico», adoptado em Abril de
2011Na sua Comunicacdo de 13 de Abril de 2011, intitulada «Ato para o Mercado
Unico: Doze alavancas para estimular o crescimento e reforcar a confianca mdtua», a
Comissao incluiu nas doze accdes prioritarias fundamentais a adoptar pelas instituicdes
da UE até ao final de 2012 a revisdo e modernizacdo do quadro normativo no dominio
dos contratos publicos, a fim de tornar os procedimentos de adjudicacdo mais flexiveis e

permitir uma melhor utilizacdo deste tipo de contratos para apoiar outras politicas.

A proposta de Directiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa aos
contratos publicos ir substituir as actuais Directivas em vigor®” como elemento central

do regime juridico comunitario no que respeita a Contratacéo Publica.

A transposicdo da Directiva para a ordem juridica interna constituird certamente um

grande desafio.

Precedendo a elaboracdo da proposta das Novas Directivas da Contratacdo
Publica, a Comissao Europeia lancou o Livro Verde de Janeiro de 2011,% o qual incidiu
sobre a modernizacdo da politica de contratos publicos da EU, tendo assumido um papel

fundamental na articulacdo de principios ambientais e sociais na Contratacdo Publica®.

%" Cfr. Nota de rodapé n.°71

% para mais desenvolvimento sobre o Livro Verde, v. MARIA JOAO ESTORNINHO, Ob.Cit.,
p.3-5

% A este proposito, v. também a Comunicacgio de 13 de Abril de 2011, intitulada “Ato para o
Mercado Unico: Doze alavancas para estimular o crescimento e reforgar a confianga miitua”, na
qual a Comissdo instituiu como prioridade a modernizacdo das regras relativas a contratagdo

publica, com vista a permitir a utilizagdo dos contratos puiblicos “para apoiar outras politicas”
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Nesta obra, a Comissdo chama a colagdo a Estratégia Europa 2020 '%°

para um
crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo e apresenta possibilidades de utilizagédo

dos contratos publicos para promover politicas sociais e ambientais.

Um dos pilares em que assenta a Estratégia Europa 2020 para um crescimento
inteligente, sustentavel e inclusivo consiste no fomento de uma economia com elevados
niveis de emprego e que assegure a coesdo social e territorial. Temos, portanto, que
considerar vérias dimensfes a considerar, sendo que uma contratacdo publica
sustentavel significa sustentabilidade a nivel econdmico, social e ambiental. E este
quadro tem de ser considerado como um todo, porque a contratagdo publica s6 sera

sustentavel quando todos estes aspectos se encontrarem verificados.

A Estratégia Europa 2020 consiste numa plataforma que pretende incentivar as
entidades adjudicantes na preocupagdo com a formacéo dos seus quadros, na procura de
solugdes e recursos menos dispendiosos, reduzindo os “esbanjamentos” e contribuindo
para uma situacdo econdémica onde imperem 0s niveis de empregabilidade e que, por

outro lado, articule solu¢Ges num papel proactivo.

Para 0 sucesso da Estratégia Europa 2020, o papel das autoridades publicas afigura-se
fundamental; de facto, as autoridades publicas pedem e devem utilizar o “seu poder de
aquisicdo para contratar bens e servicos com valor acrescentado para a sociedade em
termos de promoc¢do da inovacado, respeito pelo ambiente, melhoria do emprego, da
salde publica e das condi¢cbes sociais, assim como da igualdade, incrementando

. . . ~ . 101
simultaneamente o nivel de inclusao dos grupos desfavorecidos”. 0

Os contratos publicos podem e devem servir outros fins que ndo aqueles que
emergem directamente do seu objecto (adquirir um bem ou servico para satisfacdo de
uma necessidade) como por exemplo a consideragcdo de uma politica ambiental ou a

preocupacdo com uma determinada politica social.

10 Esta Estratégia foi implementada pela Comunicacdo da Comissdo de 3 de Marco de 2010-
COM (2010)
1%L Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, Ob. Cit, p.9
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N&o obstante estas considerac@es ndo constituirem uma novidade, a verdade €
que as instituicdes europeias receavam que ao incluir estes objectivos ndo econdmicos,
se colocasse em risco a observancia do principio da concorréncia, principalmente no

que respeita ao principio da proibicdo da discriminacdo em razéo da nacionalidade.

No que diz respeito a esta tematica, verificou-se uma relativa evolugdo nas
Directivas Comunitarias de 2004, tendo chegado mesmo a admitir-se a inclusdo, nos
cadernos de encargos, de especificacBes sobre caracteristicas ambientais, como ja

aludimos supra.

Contudo, as Directivas de 2004 continuaram a nao dar um importante passo: a
adopcdo de critérios ambientais e sociais como critérios de adjudicacdo em si proprios,

apenas se admitindo os mesmos no &mbito da proposta economicamente mais vantajosa.
102

Ora, este importante passo foi agora dado com as Novas Directivas ',
significando isto que dentro do critério custo, passam a considerar-se nao so as despesas

directas mas também os custos ambientais externos.

55 104

Nunca o chamado “best value for Money assumiu tamanha importancia

(obtencdo do maior e melhor valor possivel para as entidades adjudicantes).

A proposta prevé também a possibilidade de uma entidade adjudicante excluir
candidatos de um procedimento de formacdo de contratos publicos se identificar
infracgOes a obrigacgBes previstas na legislagdo da U.E nos dominios social, laboral ou

ambiental, tendo-se registado um significativo avango neste dominio.

12 Neste sentido, cfr. DIOGO DUARTE DE CAMPOS, “A admissibilidade de politicas
secundarias na contratagdo publica: a consideragdo de factores ambientais e sociais” p. 154-
155

103 Cfr. arts. 66.° e 67.° n.° 1 da Proposta de Directiva do Parlamento Europeu e do Conselho
relativa aos contratos publicos

1% Temética a que j& fizemos referéncia no ponto 4.° da presente dissertacdo
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Com efeito, a prossecucdo de politicas sociais e ambientais através da

contratagdo pUblica constitui um dos objectivos fulcrais das novas Directivas'®.

No que diz respeito a metodologia prevista para alcancar os referidos objectivos,
sdo varios 0s mecanismos incluidos na proposta: 0s contraentes publicos tém a
possibilidade de fundamentar a sua decisdo de adjudicacdo nos custos ao longo do ciclo
de vida dos produtos, bens ou servigos, sendo que estes custos incluem as despesas
directas e os custos ambientais externos; os contraentes puablicos podem exigir que 0s
produtos, servi¢os ou obras detenham um rotulo certificado; um agente econémico pode
ser excluido de um procedimento concursal se o contraente publico identificar violaces
de obrigagdes previstas na legislacdo social, laboral ou ambiental da Unido Europeia,
bem como de disposi¢des da legislacdo laboral internacional — esta responsabilizagéo
pode igualmente ser efectivada de modo indirecto, através da exclusdo das propostas
que o0s contraentes publicos comprovem ser anormalmente baixas em virtude da

violagdo da legislagdo comunitéria nos dominios supra referidos.

A Proposta prevé igualmente um mecanismo com vista a fomentar a
investigacdo e inovagdo '® denominado “parceria para a inovagio”, que se
consubstancia num procedimento especial para o desenvolvimento e posterior aquisi¢cdo

de produtos e servicos inovadores.

Um importante limite ao principio da concorréncia foi estabelecido no que
respeita aos servicos sociais: tendo em consideracdo as diferentes especificidades deste
tipo de servicos nos varios paises da UE, a Comissdo reconheceu que deve ser atribuida
aos Estados-Membros uma ampla margem de discricionariedade na escolha dos

prestadores de servigos sociais; deste modo, foi estabelecido um limiar mais elevado

195 A este propésito, a propria exposicdo de motivos estabelece como um dos objectivos da
proposta: “(...)permitir que os adquirentes utilizem melhor os contratos pablicos para apoiar
objectivos sociais comuns, como a protec¢do do ambiente, a maior eficiéncia na utilizacdo dos
recursos e da energia, a luta contra as alteraces climaticas, a promocéo da inovagdo, do
emprego e da inclusdo social e a criacdo das melhores condi¢Ges possiveis para a prestacao de
servicos publicos de elevada qualidade(...)”.

1% Estes objectivos constituem vectores fundamentais da Estratégia Europa 2020
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(EUR 500.000,00) para este tipo de contratos e um regime concorrencial mais flexivel,

impondo apenas o respeito pelo principio da transparéncia e da igualdade de tratamento.

A Comissdo tem vindo a chamar a atengdo para a necessidade de promover um
melhor e mais efetivo acesso das pequenas e medias empresas ao mercado da
contratagdo publica. De facto, para as PME o mercado da contratacdo publica assume

uma importancia bastante significativa'’.

No que respeita a promocdo do acesso das PME ao mercado da contratacdo publica, a
Proposta concretiza as medidas ja alvo de teorizagdo no “Cédigo Europeu de Boas
Praticas para facilitar o acesso das PME aos contratos publicos”, publicado pela

Comissao em 2008.

Estas medidas traduzem-se fundamentalmente na diminuicdo/ eliminacdo de
obstaculos ao acesso das PME ao mercado da contratacdo publica, devido a
consciencializacdo do imenso potencial destes operadores no que respeita a criacdo de

emprego e desenvolvimento econémico.

As condigdes favoraveis ao acesso das PME ao mercado dos contratos publicos

traduzem-se nas seguintes medidas previstas na Proposta de Directiva:

- Simplificacdo das obrigacfes de informacdo nos procedimentos de adjudicacdo

(art.57.9- a apresentacdo dos documentos exigidos sera efectuada através do

“Passaporte Europeu para os Contratos Publicos”;

- Divisdo em Lotes- os contraentes publicos sdo incentivados a subdividir os contratos

publicos em lotes de forma a facilitar o acesso aos mesmos por parte das PME; a opcao

pela ndo divisdo em lotes tera de ser devidamente justificada;

YE o inverso também é verdade, considerando a grande importancia destes agentes
econdmicos no tecido empresarial da EU; Em Portugal as PME representam cerca de 99% do

tecido empresarial e cerca de 70% do emprego.
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- Limitac8o dos requisitos de participacdo (art.56.°) - A Directiva prevé um elenco

exaustivo das condic¢des de participacdo possiveis nos procedimentos de adjudicacéo, de

forma a evitar a imposicdo de obstaculos injustificados ao acesso das PME;

- Pagamento direto dos subcontratantes (art.71.%) — A proposta prevé a possibilidade

dos subcontratantes (as PME assumem especial relevancia no contexto da
subcontratacdo) exigirem o pagamento directo & entidade adjudicante; %

N&o pretendendo negar os efeitos positivos destas medidas, facto é que o elenco de
medidas apresentadas reveste um cardcter demasiado geral; na nossa opinido, a

Comissao deveria ter optado por iniciativas que beneficiassem especificamente as PME.

A auséncia destas normas pode ser explicada, tal como menciona Claudia Viana'® '*°,

pelo facto da subcontratacdo se situar no campo do Direito Privado, ndo obstante a

manutencdo de responsabilidade por parte do contraente publico.

Contudo, existe um obstaculo a participacdo efectiva das PME no mercado da
contratacdo publica que ndo despareceu com a Proposta; falamos dos limiares
comunitarios muito elevados, o que faz com que apenas as empresas com relevante peso
econdémico consigam aceder aos contratos publicos regulados pelas Directivas e,

portanto, apenas estas poderdo beneficiar das condi¢fes de acesso nelas previstas.

Mais uma vez podemos aperceber-nos da importancia fulcral da subcontratacdo no
tocante a participacdo das PME nos contratos publicos; muitas vezes € esta a Unica
forma de acesso.

% Tal como refere CLAUDIA VIANA, Ob. Cit pp.507, este era um dos aspectos que
dificultava a subcontratacéo, ja que, como refere a Autora, ““(...)0s subcontratantes nem sempre
recebem pontualmente do co-contratante. Ora, dada a pequena ou média dimensdo dos
subcontratantes, os atrasos nos pagamentos geram grandes dificuldades econémicas que, por
isso, podem repercutir-se na boa execucao dos contratos publicos (...)”.

199 Cfr. CLAUDIA VIANA, Ob.Cit., pag.506

19 Note-se que a auséncia de normas expressas sobre a proteccdo das PME subcontratacio nas
Directivas de 2004 foi bastante criticada (cfr. CLAUDIA VIANA, Ob. Cit., p.69), pelo que é de

louvar o progresso registado nesta matéria.
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N&o obstante se terem registado avangos significativos, a verdade é que a
Proposta de Directiva foi pouco ambiciosa no que respeita a inclusdo de consideracdes
sociais enquanto critério de adjudicacao geral; de facto, apesar de prever a possibilidade
dos contraentes publicos incluirem, nas especificacBes técnicas ou nos critérios de
adjudicacdo referéncia a aspectos relacionados com o processo de producéo, a incluséo
de “requisitos de responsabilidade social das empresas” é excluida, uma vez que tais
requisitos tém se estar estritamente relacionados com a producdo do produto ou com a

prestacdo do servigo em concreto.

N&o poderiamos deixar de fazer uma breve referéncia a Proposta de Directiva
relativa as Concessdes, na qual a Comissdo deu particular importancia a inclusdo de
consideracdes sociais na adjudicacdo de concessoes, particularmente no que diz respeito
as condicoes de trabalho; Com efeito, a Directiva prevé a possibilidade dos contraentes
publicos incluirem nos critérios de adjudicacdo elementos relacionados com as
condigbes de trabalho, impondo, no entanto que as mesmas digam respeito
exclusivamente as condi¢Ges de trabalho das pessoas directamente envolvidas no
processo de producdo do produto ou na prestacdo do servigco que constitua o objecto do

contrato.

10-REFLEXAO CRITICA

Na sua Desiderata *!, Schooner apontou nove desafios a serem alcancados
pelos regimes juridicos da contratacdo publica: concorréncia, integridade, transparéncia,
eficiéncia, satisfagdo do consumidor, “best value for money”, distribuicao de riqueza,
mitigacdo do risco e uniformidade. Volvidos 11 anos, se alguns dos desafios foram em

parte alcangados, noutros 0 mesmo ndo se verificou.

" Cfr. STEVEN L. SCHOONER, “Desiderata....”, p.19
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A utilizacdo dos contratos publicos como instrumento de prossecu¢do de fins que séo

112

estranhos ao seu objecto imediato ~ constitui uma tematica complexa.

A complexidade desta problematica prende-se principalmente com a sua aparente
contradi¢cdo com as normas de protec¢cdo da concorréncia, estas Ultimas normas fulcrais

do ordenamento juridico comunitario em matéria de contratacéo publica.

Se num primeiro momento os contratos publicos constituiram um meio (funcao
instrumental ja referida anteriormente) conducente a formacdo e sedimentacdo do
mercado Unico, actualmente sdo encarados como um mecanismo de prossecucdo de
politicas publicas anti ciclicas. Com efeito, o contexto de crise econémica em que a
Europa se encontra submersa tem vindo a conduzir a uma progressiva alteracdo do
paradigma em que até ha bem pouco tempo assentavam as regras da contratacdo

publica.

Na senda de Pedro Gongcalves™®, no que respeita & contratacdo publica, uma das
medidas mais imediatas para mitigar os efeitos da crise consistiu na utilizacdo da
contratacdo publica como um instrumento de promocdo da economia, aproveitando o
“potencial regulador da contratacdo publica”. O Estado deixa, assim, de ser encarado

como mero adquirente, passando a assumir uma “funcéo reguladora™*.

As entidades adjudicantes, através do desempenho do seu papel de
«consumidores», podem e devem promover uma politica ambiental que contribua para o

desenvolvimento sustentavel da Unido Europeia.

Podemos afirmar genericamente que a abertura concedida aos Estados Membros é
significativamente maior no ambito da integracdo de aspectos ambientais do que na

integracdo dos aspectos sociais.

112 A este prop6sito, relembre-se que 0 objecto imediato da contratagdo publica é a aquisicdo de
bens e servigcos em ordem a satisfazer uma determinada necessidade colectiva.

3 Cfr. PEDRO GONGCALVES, “Gestio de Contratos Piblicos....”, p. T

4 No mesmo sentido, cfr. NUNO CUNHA RODRIGUES, Ob. Cit., p.184
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Por exemplo, no ambito da execugdo de um contrato de empreitada de obra
publica, a entidade adjudicante pode impor ao co-contratante a observancia de
determinadas regras de constru¢do “amigas do ambiente”. Com efeito, as politicas
secundarias sdo também elas imprescindiveis para a concretizacdo plena do projecto

europeul.

Isto mesmo tém reconhecido as instancias comunitarias, ao adaptarem o quadro

normativo da contratacdo publica a actual situacdo politica, social e econdmica.

Nao podemos ignorar a “dimensdo didactica” da contratagdo publica, no sentido
em que, tomando como exemplo a prossecucdo de politicas ambientais, ao celebrar
contratos publicos ecoldgicos, as entidades adjudicantes estdo a incentivar os agentes

econdmicos a fornecer bens e servicos com estas caracteristicas'*>.

Nesta senda, somos ainda a referir o modelo que a contratacdo publica fornece aos
contraentes privados, ainda que apenas de forma reflexa™'®. N&o ser4 um dever inerente
ao exercicio do poder publico a afectacdo da mesma a prossecucdo de politicas pablicas,

capazes de influenciar os restantes agentes econémicos?

Miguel Raimundo™*’

prevé uma possivel consequéncia negativa da prossecucao
de politicas publicas através da contratacdo publica: a possibilidade desta utilizacdo da
contratacdo publica conduzir a uma excessiva intervencdo na esfera interna do co-

contratante.

Tomemos, a titulo de exemplo, o caso da contratacdo de desempregados de longa
duracdo, ja anteriormente referido; neste caso, a entidade adjudicante estaria a impor-se
a politica de contratacdo seguida pelo co-contratante, interferindo na sua organizagao

interna.

Por outro lado, ndo se podem ignorar os riscos de que a introdugdo de critérios

ambientais e sociais na contratacdo publica redunde em praticas discriminatdrias ou em

5 Neste sentido, MARIA JOAO ESTORNINHO, “Green Public Procurement...”, p. 4
1% Neste sentido, cfr. SUE ARROWSMITH, Ob. Cit., p.814
"7 Cfr. MIGUEL RAIMUNDO, Ob. Cit., p.401
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fenémenos de corrupgdo. Para solucionar esta questdo, Maria Jodo Estorninho™®?,

propde que “a introducdo de critérios ambientais seja acompanhada de mecanismos de

prevencdo do desperdicio e da corrupcéo”.

N&o obstante estas serem possibilidades reais, pensamos que o principal
obstéaculo a prossecucdo de politicas secundarias continua a ser imposto pelo principio
da concorréncia e da igualdade de tratamento. De facto, o principal problema prende-se
com a possibilidade de utilizacdo discriminatéria dos critérios sociais e ambientais
através dos contratos publicos™® e foi sempre isto que a Comissdo se preocupou em

combater.

No entanto, cumpre questionar: a prossecucdo destas politicas pode implicar o
afastamento de alguns dos potenciais concorrentes por serem incapazes de cumprir as
politicas horizontais ou secundarias; E inquestionavel que a introducéo destas politicas
como subcritérios de adjudicacdo conduzira a diminuicdo do nimero de concorrentes,
especialmente se pensarmos nas medidas que envolvem discriminacao positiva mas se
pensarmos nos contratos publicos que utilizam o critério do volume de negdécios,

também a concorréncia ndo estara, no limite, a ser colocada em causa?

No que respeita a perda de eficiéncia econémica, apontada como uma possivel
desvantagem originada pela prossecucdo de politicas secundarias, pensamos que ja
demos resposta, quando nos referimos a compatibilizagdo entre o denominado “best

value for money” e as referidas politicas.

Com efeito, a Administracdo publica, deixando apenas de assumir uma postura de
intervencdo minima na economia e na sociedade, deixa também de ter preocupacoes
puramente econdémicas na celebracdo dos contratos necessarios a satisfacdo das
necessidades, cada vez mais reconhecidas nos instrumentos normativos do Direito

Comunitério da Contratagdo Publica.

18 Cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, Ob. Cit., p.3
119 Neste sentido, cfr. NUNO CUNHA RODRIGUES, Ob. Cit.,p. 194 “A harmonizac&o entre o
principio da ndo discriminagdo e a promogdo de objectivos secundarios ou horizontais

constitui uma das areas mais sensiveis na contratacdo publica”.
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No entanto, concordamos com NUNO CUNHA RODRIGUES quando o autor refere
que ndo obstante existir previsdo legal (cuja importancia nao se releva), a utilizacdo da
contratacao publica como instrumento de prossecu¢do de politicas secundarias «(...)
apenas se tornara efectiva com a implementacéo casuistica nos contratos publicos que

venham a ser celebrados (...) ».

Duvidas ndo restam de que os Estados prosseguirdo, de futuro, uma cada vez
maior procura de responsabilidade das entidades contratantes, celebrando contratos com

condicdes de forma exigentes ao nivel social e ambiental .

1200 poder de compra das entidades publicas nacionais pode e deve ser usado como instrumento
de promogdo ambiental — Neste sentido, cfr. MARTA REBELO, “Os critérios de adjudicagédo

relativos a proteccdo do ambiente na jurisprudéncia do TICE”, p.85
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