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A Crescente Relevancia da Fase de Preparacao
dos Procedimentos de Formacao de Contratos Piblicos
- Breves Notas a Luz da Diretiva 2014/24/UE*

JORGE FARIA LOPES™*

Nota introdutdria. Indica¢io de sequéncia

1«

Se, em rigor, a decisao de contratar' “nasce de algo que a antecede, porque
tem de ser preparada” parece-nos oportuna a reflexdo sobre alguns aspetos

* Com este artigo procura-se delimitar a relevincia juridica da fase de preparagio dos procedimen-
tos de formagao de contratos publicos no renovado enquadramento de objetivos, principios e nor-
mas da Diretiva 2014/24/UE. Sugere-se, ainda, de forma necessariamente prospetiva, um “esbogo”
do que esta fase preparatéria poderd consubstanciar na sistemética do Cédigo dos Contratos Publi-
cos, atenta a futura transposi¢ao daquela Diretiva para o ordenamento juridico portugués.

O texto foi redigido no seguimento da frequéncia da Public Procurement Summer School — The New
EU Directives que teve lugar na Faculdade de Direito da Universidade Catélica Portuguesa (Escola
do Porto), entre 7 e 11 de setembro de 2015. Ap6s o amavel convite que me foi enderecado para
participar nesta obra de homenagem, foi atualizado e revisto, tendo sido introduzidas ligeirissi-
mas alteragoes.

** Advogado. Mestre em Direito Administrativo e Contratacio Publica pela Faculdade de Direito
da Universidade Catolica Portuguesa (Escola de Lisboa).

! Sobre o conteudo especifico da decisio de contratar, enquanto ato administrativo que determina
o inicio do procedimento de formagdo de contratos ptblicos, veja-se SERVULO CORREIA, Legali-
dade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, Coimbra Almedina, 1987, p. 664; Tiaco
DUARTE, “A Decisdo de Contratar no Cédigo dos Contratos Publicos: Da Idade do Armdrio a Idade
dos Porqués”, Estudos de Contratagio Publica, I, Coimbra Editora, p. 148-180; MIGUEL AssIs
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relativos a ‘preparacdo’ dos procedimentos de formagido de contratos publicos
que agora surge prevista na epigrafe da Secgdo 1 do Capitulo III, sob a epigrafe
‘Condugdo do procedimento’, da Diretiva 2014/24/UE?.

Nio sendo a ‘preparagdo’ dos procedimentos pré-contratuais um tema que
tenha merecido particular atengio por parte da doutrina e, também, da jurispru-
déncia portuguesa e das instdncias europeias, poder-se-4 considerar que aquela
encerra uma realidade tendencialmente inécua no plano juridico. Neste sentido
dir-se-4, porventura, que a inser¢ao do termo ‘prepara¢ao’ na nova Diretiva re-
vela somente uma perspetiva utilitarista de “arrumacio” de preceitos legais, sem
qualquer densidade juridica; ou, ainda, uma atividade do foro estritamente in-
terno das entidades adjudicantes dos Estados-Membros da Unido Europeia que
pouco interesse suscita no espago de didlogo cientifico sobre as questdes que a
reforma do direito europeu da contratagio puiblica de 2014 coloca e que tém
vindo a ser identificadas pela doutrina. Porém, ndo pensamos que assim seja.

Na verdade, e como procuraremos demonstrar numa perspetiva essencial-
mente problematizante, a inser¢do do termo ‘preparagdo’ na nova Diretiva dos
setores cldssicos pode revelar, em ampla medida, a teleologia da reforma de 2014,
e constitui, em nosso entender, uma inovagdo verdadeiramente estruturante da
tramitagao geral dos procedimentos de formagio de contratos ptblicos.

RAIMUNDO, A formagdo dos contratos piiblicos — Uma concorréncia ajustada ao interesse piiblico, AAFDL,
2013, p.771; PEDRO GONGALVES, colab. CARLA MACHADO, JosE AZEVEDO MOREIRA, Direito dos
Contratos Piiblicos, Almedina, 2015, p. 175.

% Conforme ensina SERVULO CORREIA em Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Admi-
nistrativos, ob. cit., p. 664. O Ilustre Autor aborda, de forma impar, a génese juridica da decisao
de contratar, “desbravando caminho” na sua delimitacdo juridica. Aqui, além de pretendermos,
em modesto contributo, suscitar a continuidade de “consciencializagdao” da importancia tedrica
e prética da génese juridica da decisio de contratar, propomo-nos fazé-lo 4 luz da nova Diretiva
dos setores cléssicos, tentando, na economia do presente texto, encontrar a génese desta aparente
fase preparatéria (portanto, prévia ao procedimento pré-contratual), tendo em vista uma melhor
perspetiva do que a mesma pode representar no ordenamento juridico portugués.

* Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos con-
tratos publicos dos setores classicos, e que, nos termos do disposto na norma do n° 1 do artigo
91°, revoga a Diretiva 2004/18/CE, do Parlamento e do Conselho, de 31 de margo de 2004, com
efeitos a partir de 18 de abril de 2016. A preparagdo surge na epigrafe da Secgdo 1 do Capitulo I1I,
designado “Conducio do Procedimento”.
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Esta Diretiva contempla, no seu extensissimo e, ndo raras vezes, redundante
e ambiguo* leque de considerandos, uma renovada® apresentagio de objetivos de
politica da Unido Europeia e de principios juridicos da contrata¢io publica. Esta
renovagio parece encontrar a sua origem programdtica na estratégia ‘Europa
2020’ definida pela Comissao Europeia e cristaliza, em parte, a jurisprudén-
cia’ dimanada pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia ao longo dos anos.
Por virtude deste renovado contexto de objetivos politicos e principios juridi-
cos, ndo imune a ddvidas e apreensoes, reforca-se, estamos em crer, a regula-
mentacao legal de matérias a ser consideradas pelas entidades adjudicantes dos
Estados-Membros numa — aparentemente consagrada — fase preparatdria do pro-
cedimento pré-contratual, ou seja, “a montante” do seu inicio.

Assim, num primeiro e segundo passos do texto, veremos, por um lado, em
que medida os renovados objetivos e principios da Diretiva envolvem e justificam
a previsdo legal europeia da ‘preparagdo’ dos procedimentos pré-contratuais
e, por outro, quais os aspetos substantivos de regime que nesta parecem estar
incluidos.

Considerando o atual momento de reflexao sobre os desafios colocados pela
transposi¢do das novas Diretivas de contratagdo publica, pensamos ser tam-
bém pertinente abordar, ainda que de forma necessariamente sucinta, algumas
questdes relativas ao espago — segundo cremos, tendencialmente alargado — de
relevancia juridica que a preparagio dos procedimentos pré-contratuais pode
ocupar no ordenamento juridico portugués, na sequéncia desta reforma.

Portanto, num terceiro e ultimo passo do texto, procuramos (7) situar, nos
planos cronolégico e funcional, a preparagao dos procedimentos de formacao
de contratos publicos, (ii) densificar o significado técnico-juridico do que seja
esta “fase de preparacio”, (iii) perspetivar o que a mesma pode consubstanciar,
apds a transposi¢ao da Diretiva, na sistematica do Cédigo dos Contratos Publi-

* Ambiguidade que resulta evidente, por exemplo, das incongruéncias entre as matérias cons-
tantes dos considerandos e das normas da Diretiva. Neste sentido, STEEN TREUMER, “Evolution
of the EU Public Procurement Regime: The New Public Procurement Directive”, Modernising
Public Procurement: The New Directive, European Procurement Law Series, FRANCOIs LICHERE,
ROBERTO CARANTA & STEEN TREUMER (Eds.), DJOF Publishing, 2014, p. 20-25.

5 Opta-se pelo termo “renovada”, uma vez que, em nosso entender e como serd adiante desenvol-
vido, existe, de facto, uma inovagio de contetidos matizada pela continuidade de muitos objetivos
politicos comunitdrios e principios juridicos consagrados na Diretiva 2004/18/CE.

¢ Cf. ComissAo EuroPEIA, Comunicagdo — Estratégia para um crescimento inteligente, sustentdvel e inclu-
sivo, Bruxelas, 2010, disponivel em http://ec.europa.eu/index_pt.htm.

7 Para uma exposi¢do sumdria sobre a relagdo entre a nova Diretiva e a jurisprudéncia do Tribunal
de Justiga da Unido Europeia, veja-se STEEN TREUMER, “Evolution of the EU Public Procurement
Regime: The New Public Procurement Directive”, Modernising Public Procurement, ob. cit., p. 17-20.
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cos® (CCP), (iv) enunciar a necessidade e a oportunidade da sua consagragio
autonomizada na sistematica do Cédigo, (v) apurar da sua possivel interferéncia
na defini¢gdo do momento inicial do procedimento pré-contratual para efeitos
de aplicagdo da lei no tempo e, por tltimo, (vi) identificar a suscetibilidade de
determinados atos preparatorios serem considerados destacéveis para efeitos de
controlo e sindicabilidade.

Apenas tomamos em consideragdo nestas breves notas a regulamentagdo da
Diretiva 2014/24/UE pela simples razio de que ¢ neste instrumento de direito
derivado da Unido Europeia que surge agora prevista a ‘preparacao’ dos proce-
dimentos pré-contratuais. Sem prejuizo do referido, parece-nos que as ilagoes
que retiramos neste texto sao extensiveis, com as adaptacdes que se imponham,
aregulamentacdo constante das novas Diretivas’® referentes aos contratos publi-
cos dos setores especiais e dos contratos de concessio.

1. A Diretiva 2014/24/UE: o objetivo da eficiéncia e a acrescida natureza
instrumental da contratagio publica

L1. A analise dos documentos preparatorios' da reforma operada pela Di-
retiva 2014/24/UE permite encontrar as metas politicas da Unido Europeia que
sustentam o renovado direito europeu da contratagao publica. Daquele acervo
documental pontifica, como elemento estruturante, a Comunicac¢ao® da Comis-

8 Aprovado pelo Decreto-Lei n° 18/2008, de 29/01, com as alteragdes introduzidas pela Retifi-
cagdo n° 18-A/2008, de 28/03, Lei n® 59/2008, de 11/09, Decreto-Lei n® 223/2009, de 11/09,
Decreto-Lei n° 278/2009, de 02/10, Lei n® 3/2010, de 27/04, Decreto-Lei n°® 131/2010, de 14/12,
Lei n® 64-B/2011, de 30/12, Decreto-Lei n°® 149/2012, de 12/07, e Decreto-Lei n°® 214-G/2015, de
02/10.

° A Diretiva 2014/23/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, relativa aos contratos publicos
dos setores especiais e a nova Diretiva 2014/25/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, rela-
tiva aos contratos de concessao.

10 Cf,, entre outros, UN1A0 EUROPEIA — CoMissA0 EUROPEIA, Livro Verde sobre a modernizagio da
politica de contratos piiblicos da UE — Para um mercado dos contratos piiblicos mais eficiente na Europa,
Bruxelas, 2011; Un1A0 EUROPEIA — CoMissA0 EUROPEIA, Comunicagio da Comissdo ao Parlamento
Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regides — Acto para o mer-
cado vinico — Doze alavancas para estimular o crescimento e refor¢ar a confianga miitua “Juntos para um novo
crescimento”, Bruxelas, 2011; Parecer do Comité Econémico e Social Europeu sobre o Livro Verde
sobre a modernizagdo da politica de contratos publicos da UE — Para um mercado dos contra-
tos publicos mais eficiente na Europa; EUROPEAN UNION — EUROPEAN CoMMISSION, Explanatory
Memorandum — Proposal for Directive of the European Parliament and of the Council, Brussels, 2011; to-
dos disponiveis em http://ec.europa.eu/index_pt.htm.

' Cf. ComissAo EUROPEIA, Comunicagio — Estratégia para um crescimento inteligente, sustentdvel e inclu-
sivo, ob. cit. Invoca-se nesta comunicag¢io que a visio da economia social de mercado da Unido
Europeia para a proxima década assenta em trés prioridades: desenvolver uma economia baseada
no conhecimento e na inovagio, promover uma economia hipocarbénica, que utilize eficazmente
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sao Europeia sobre a estratégia ‘Europa 2020’, da qual nos parece ser possivel
extrair a motivagdo politica que acaba, inelutavelmente, por enformar os prin-
cipais objetivos da reforma: a necessidade de ultrapassar a crise'? econémica,
financeira e social disseminada pela maioria dos Estados-Membros da Unido
Europeia.

Tendo em vista a recuperacao da economia, a consolida¢do orcamental e a
sustentabilidade das finangas publicas dos Estados-Membros proclama-se, em
matéria de contratos publicos, a necessidade de ser alcangada “a eficiéncia e a
qualidade dos servigos prestados” e prosseguida “[a] politica em matéria de con-
tratos publicos [que garanta] a optimizagio da utilizagdo dos fundos piiblicos™ no
mercado da Unido Europeia®.

Este particular contexto programadtico de “recuperagio da crise” justifica o
destaque conferido, posteriormente, pela Comissio Europeia no Livro Verde
sobre a modernizagao da politica de contratos publicos da Unido Europeia, ao
objetivo da eficiéncia e a utilizagdo estratégica'® da contratagio publica como ins-
trumentos de prossecugdo das politicas europeias de recuperagdo inteligente, sustentdvel e

0s recursos e seja competitiva, ¢ fomentar uma economia com niveis elevados de emprego e que
assegure a coesdo social e territorial.

12 Sobre a origem da conjuntura econdmica e financeira agravada da atualidade, veja-se CARMEN
M. REINHART e KENNETH S. RoGOF¥, This Time is Different — Eight Centuries of Finantial Folly, Prin-
ceton University Press, 2009. A “contaminacio” do regime juridico da contratagdo publica pelas
“marcas traumdticas” da crise econdmica, financeira e social presente em muitos Estados Mem-
bros da Unido Europeia reflete um regime de direito que exprime e atualiza os valores da realidade.
Neste sentido, veja-se MIGUEL Assis RAIMUNDO, A formagdo dos contratos piiblicos — Uma concorrén-
cia ajustada ao interesse piiblico, ob. cit., p. 351. Neste ambito, sobre a ordem juridica como “reali-
dade histdrica”, veja-se, entre outros, Jos DE OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito, Introdugio e Teoria
Geral, Uma perspectiva Luso-Brasileira, 11* Edi¢ao, 2001, p. 45.

18 Cf. Com1ssAo EUROPEIA, Comunicagdo — Estratégia para um crescimento inteligente, sustentdvel e inclu-
sivo, ob.cit., ponto 4.3., p. 30.

1* Cf. ComissAo EUROPEIA, Comunicagio — Estratégia para um crescimento inteligente, sustentdvel e inclu-
sivo, ob.cit., ponto 4.3., p. 30.

> Também sio enunciados na Comunicagdo aspetos ‘paralelos’, acessérios ou instrumentais
aquele que consideramos ser o principal objetivo — a recuperagio da economia e das finangas dos
Estados Membros. Neste sentido, destaca-se a importincia de alcangar o desenvolvimento em
dreas como o conhecimento, a inovagio, a competitividade, a luta contra as alteragoes climaticas,
a promogao de energia “limpa” e eficiente, o emprego, e a coesio econdmica, social e territorial
cf. ComissAo EUuroPEIA, Comunicagio — Estratégia para um crescimento inteligente, sustentdvel e inclu-
sivo, ob.cit., p. 12-23.

¢ Cf. Unido Europeia — Comissdo Europeia, Livro Verde sobre a modernizagdo da politica de contratos
publicos da UE, ob. cit., p. 3, onde a contratacio publica é identificada como instrumento decisi-
vo para melhorar as condigbes-quadro para a inovacdo empresarial, utilizando plenamente as
politicas de estimulo & procura, para apoiar a transi¢do para uma economia hipocarbénica e que
utilize eficazmente os recursos, nomeadamente promovendo um maior recurso a0s contratos
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inclusiva da economia, “[n]Jum contexto de grandes restri¢des orcamentais e difi-
culdades econémicas em muitos Estados-Membros da UE (...)"".
Naturalmente, o relevante impacto econdémico'® e regulador'® da atividade de
contratacio publica tera sido decisivo e conveniente® para a retérica de pendor
neoliberal utilizada pela Comissao Europeia na antecimara da reforma®. Nao

publicos ecolégicos, e para melhorar o ambiente empresarial, especialmente para as PME’s ino-
vadoras.

17 “A estratégia Europa 2020 sublinha que a “(...) politica de contratos ptblicos deve assegurar
uma utiliza¢do o mais eficiente possivel dos fundos publicos e que é necessario manter os merca-
dos da contratacio abertos em toda a UE. Num contexto de grandes restri¢des or¢amentais e difi-
culdades econémicas em muitos Estados-Membros da UE ¢ especialmente importante optimizar
os resultados dos contratos publicos através de procedimentos eficazes. Perante estes desafios, é
mais do que nunca necessdrio um mercado europeu dos contratos piblicos operacional e eficaz,
que possa contribuir para atingir estes ambiciosos objectivos”. Cf. Livro Verde sobre a modernizagio
da politica de contratos piblicos da UE, ob. cit., p. 3. O Livro Verde consubstancia um dos primeiros
atos formais de “impulso” a reforma das Diretivas e onde, por conseguinte, se encontram mui-
tos “tracos da teleologia” da nova Diretiva dos setores cléssicos. Neste sentido, Mar1o E. ComBA,
“Variations in the scope of the new EU public procurement Directives of 2014: Efficiency in
public spending and a major role of the approximation of laws”, Modernising Public Procurement
(-), p- 38.

'8 Tendo presente que a atividade de contratagdo publica de bens, servicos e empreitadas repre-
senta cerca de 18% do Produto Interno Bruto dos paises da Unido Europeia - cf. http://ec.europa.
eu/growth/single-market/public-procurement/strategy/index_en.htm.

19 Conforme ¢ relevado, p.ex., por PEDRO GONGALVES, colab. CARLA MACHADO, JOSE AZEVEDO
MoREIRA, em Direito dos Contratos Piiblicos, ob. cit., p. 59, destacando a ideia de que a realizag¢io de
compras publicas se traduz numa participacdo no mercado “but regulating it at the same time”.
Consulte-se, sobre este tema, na doutrina nacional, PEDRO GONGALVES, Reflexdes sobre o Estado
Regulador e o Estado Contratante, Coimbra, Cedipre, Coimbra Editora, 2013, p. 133.

% Atenta a relevincia econémica da contratagio publica, e atingindo esta um estado de relativa
maturagdo no plano da protegdo e uniformizagio de regras atinentes aos valores tradicionais do
mercado interno (n3o discriminagio em razio da nacionalidade, publicidade, transparéncia,
concorréncia) cumprird, agora, na cogitagdo europeia, utilizar o veiculo da contratagdo publica
para atingir outros objetivos e politicas definidas no seio da Unido Europeia. Em sentido critico
ao movimento de instrumentaliza¢do da contratagdo publica, veja-se, ALBERT SANCHEZ GRAELLS,
Public Procurement and the EU Competition Rules, Hart, 2011, p. 100, quando refere: “As already men-
tioned, the use of public procurement as an instrument of (macroeconomic) policy should be
separated from its function as a working tool of the government and, in this dimension, it should
be set free from such secondary policies-precisely in order to increase the efficiency of the pri-
mary policy objectives that are to be implemented through procurement activities. Doing other-
wise can be a source of market distortions that will rarely contribute to increasing social welfare”.

2 Para uma visdo critica sobre a “retérica neoliberal” da Comissio Europeia na politica de contra-
tacdo publica, cuja origem remonta a década de 70 com a revolugdo antitrust nos Estados Unidos
da América, veja-se PETER KUNZLIK, “Neoliberalism and EU Public Procurement”, ob. cit., p. 329.
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obstante a sua inconsisténcia?, facto é que esta retdrica parece ter moldado a
teleologia da nova Diretiva com inovadores — embora confusos® — objetivos ins-
pirados na estratégia ‘Europa 2020’, surgindo um renovado direito europeu
da contratagao puiblica em que, aparentemente, os tradicionais valores da nao
discriminagdo em razdo da nacionalidade, publicidade, transparéncia e concor-
réncia “medem forgas”, na sua influéncia conformadora, com os objetivos priori-
tarios europeus? da eficiéncia® e da utilizagdo estratégica® da contratagao publica.

22 Na medida em que parece existir contradi¢do entre os possiveis efeitos regulatérios do mercado
através do objetivo da utilizagdo estratégica da contratagio publica e a abordagem neoliberal de
reforgo do principio da eficiéncia. Neste sentido, PETER KUNZLIK, “Neoliberalism and EU Public
Procurement”, Cambridge Yearbook of European Legal Studies, Oxford, v.15, 2012-2013, p. 315.

3 Cf. PETER TREPTE, Foreword to Second Edition of Public Procurement and the EU Competition Rules,
ALBERT SANCHEZ GRAELLS, Oxford and Portland Oregon, Hart, 2015: “There is confusion over the
purposes of the directives and what they can be used to achieve. Indeed, if they could be used to achieve
all of the goals claimed for them, they would be very fluid instruments indeed. This is not merely
due to a lack of clarity in drafting, it also has to do with the place of the directives in the develop-
ing policies of the European adventure, the incrementalism of regulatory intervention and the
very context of the legislation which applies in Member States alongside national goals” - itdlico
nosso.

* Nio devendo esquecer-se, nesta andlise panordmica de “objetivos” e “valores”, as renovagoes
especificas de regime da contrata¢io publica e dos contratos publicos que a Diretiva comporta
(e resultantes, algumas, da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia e de outras
instancias da Unido), como a regulamentagio sobre contratos entre entidades do setor publico,
a obrigatoriedade de adogdo de procedimentos de adjudicagdo eletrénicos, o novo regime dos
motivos de exclusio (onde vigora, com particular relevo, o principio da proporcionalidade), e a
nova regulamentagio de aspetos de execugdo do contrato (modificagio objetiva, subcontratagio
e resolugdo). Para uma analise detalhada sobre as altera¢des constantes da Diretiva, veja-se SUE
ARROWSMITH, The Law of Public and Utilities Procurement — Regulation in the EU and UK, Volume I,
Third Edition, Sweet & Maxwell, 2014, p. 204 a 209.

» No memorando de exposi¢cdo de motivos da proposta de revisio da Diretiva, o valor da efici-
éncia na utilizacdo de fundos puiblicos na contratacio publica surge geneticamente associado ao
quadro estratégico “Europa 2020”, quando se refere: “At the same time, the Europe 2020 strategy
stresses that public procurement policy must ensure the most efficient use of public funds and that procurement
markets must be kept open Union-wide”. Por outro lado, expressam-se as consequéncias que o obje-
tivo da eficiéncia promove: “Increase the efficiency of public spending to ensure the best possible procure-
ment outcomes in terms of value for money. This implies in particular a simplification and flexibilisation of
the existing public procurement rules. Streamlined, more efficient procedures will benefit all economic opera-
tors and facilitate the participation of SMEs and cross-border bidders” — cf. EUROPEAN COMMISSION, Ex-
planatory Memorandum — Proposal for Directive of the European Parliament and of the Council, Brussels,
20.12.2011 COM (2011) 896 final 2011/0438 (COD).

2 No que ja foi também designado como o novo paradigma da contratagdo publica - a sustentabili-
dade. Cf. D.C. DrAGOS, B. NEAMTU, “Sustainable public procurement in the EU: experiences and
prospects”, Modernising Public Procurement, ob. cit., p. 302.
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1.2. Note-se que até esta reforma nunca o objetivo da eficiéncia na contra-
tacdo publica tinha merecido tamanha relevancia no quadro do direito derivado
da Unido Europeia. E, na verdade, a primeira vez que aquela surge autonomiza-
da, como objetivo per se*’, nos considerandos da Diretiva.

Porém, nio se afigura que tal facto resulte de desconsideracio ou “esque-
cimento”® dos 6rgaos institucionais, mas antes da configuracio substantiva que
o objetivo da eficiéncia, num sentido mais restrito de “contengdo/restricio da
despesa publica”, tem no quadro juridico dos Tratados da Unido Europeia®, nao
incumbindo a esta harmonizar e aproximar regimes juridicos de contratac¢io pu-
blica em funcio daquele: neste conspecto, a prossecucio da eficiéncia serd, em
primeira linha, da competéncia dos Estados-Membros e nao da Unido Europeia,
o que tem suscitado critica® sobre a sua previsio nos considerandos da Diretiva.

Parece-nos igualmente relevante sublinhar a marcada difusdo que o conceito
de eficiéncia apresenta na letra dos considerandos da Diretiva. Surge na forma

7 Na Diretiva 2004/18/CE surge o conceito de eficiéncia na vertente value for money sempre asso-
ciado a outras matérias — no considerando 5) & contrata¢io ‘verde’ e no considerando 46) ao cri-
tério de adjudicagdo. Neste sentido, Mar1o E. ComBa, “Variations in the scope of the new EU
public procurement Directives of 2014: Efficiency in public spending and a major role of the
approximation of laws”, Modernising Public Procurement (...), ob. cit., p. 35.

% Sobre o tratamento e a relevancia dadas ao principio da eficiéncia pelos diversos érgaos comu-
nitarios, desde as primeiras Diretivas dos anos 70 até aos dias de hoje, veja-se Mar10 E. CoMBA,
“Variations in the scope of the new EU public procurement Directives of 2014: Efficiency in
public spending and a major role of the approximation of laws”, Modernising Public Procurement
(), p- 39-40.

» Enquanto os objetivos ambientais, sociais, de inova¢do e de combate a corrupg¢io podem ser
associados a especificas politicas da Unido Europeia, ndo parece que o objetivo da eficiéncia da
despesa publica seja da competéncia daquela. Veja-se, sobre esta matéria, MARIO E. CoMBA,
“Variations in the scope of the new EU public procurement Directives of 2014: Efficiency in pub-
lic spending and a major role of the approximation of laws”, Modernising Public Procurement (...),
ob. cit., p. 47.

30 Cf. SUE ARROWSMITH, PETER KUNZLIK, Social and Environmental Policies in EC Procurement Law,
Cambridge University Press, 2009, p. 32, quando ¢ destacado o facto de a insercdo da eficiéncia
em documentos preparatdrios e na propria Diretiva (a propésito da Diretiva 2004/18/CE, con-
siderando 5), aparentemente, como limite na prossecugdo horizontais na drea do ambiente, e no
considerando 46), a propésito dos critérios de adjudicacio) ter originado “confusdo” quanto ao
sentido que dai deve ser retirado. Entendem estes Autores que a eficiéncia (na vertente do value
for money) prevista na Diretiva e documentos preparatérios configura apenas um valor a prosse-
guir pelos Estados-Membros e ndo uma nova base legal de direito comunitdrio, em violagao das
normas dos Tratados da Unido Europeia. Neste sentido também, a luz da nova Diretiva, MARIO E.
ComBa, “Variations in the scope of the new EU public procurement Directives of 2014: Efficiency
in public spending and a major role of the approximation of laws”, Modernising Public Procurement
(...), ob. cit., p. 46-47.
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de expressoes como a “utilizagdo eficiente de fundos ptblicos™, o “aumento da
32 a “melhoria da eficiéncia na aquisi¢ao de produ-

eficiéncia da despesa publica
tos, obras ou servigos inovadores”*, o “aumento da eficiéncia dos procedimen-

tos de contratagdo por virtude dos meios electrénicos de comunicacao”™, ou,
ainda, o “reforco da eficiéncia da contratacio publica gracas a melhores conhe-
cimentos e a uma maior seguranga juridica e profissionaliza¢o das praticas de
contratacio publica”.

Num esfor¢o de exegese, pensamos que estas manifestagoes difusas do con-
ceito de eficiéncia se aproximam mais de objetivos politicos de enquadramento®,
dos quais nao resulta uma base legal comum de aproximacio e harmonizagao
de regimes de contratagdo publica mas antes um principio que ilumina e reforga,
como um “plus”¥, a normatividade do principio da boa administragdo, na vertente da
eficiéncia, pré-existente em cada um dos ordenamentos juridicos dos Estados-
-Membros®.

3! Cf. considerando 2 da Diretiva.

32 Cf. considerando 2 da Diretiva.

# Cf. considerando 47 da Diretiva.

3 Cf. considerando 52 da Diretiva.

% Cf. considerando 121 da Diretiva.

3% Neste sentido, veja-se PETER KUNZLIK, “Neoliberalism and EU Public Procurement”, ob. cit,
p- 349, “[i]t is because value for money is primarily a concern of the national taxpayer that achiev-
ing some concept of value for money is the primary goal of the regulation of public procurement at the
national level. International public procurement regimes, including the EU regime, are naturally
framed to take that need into account.” - itédlico nosso.

% Neste sentido, SUE ARROWSMITH — “The purpose of the EU Procurement Directives: Ends,
Means and the Implications for National Regulatory Space for Commercial and Horizontal Poli-
cies”, Cambridge Yearbook of European Legal Studies, 2011-2012, Volume 14, Hart, 2012, p. 39 - in-
voca as, em nosso entender, particularmente objetivas concluses do Advogado-Geral Jacoss no
processo SIAC CoNSTRUCTION, C-19/00: “The main purpose purpose of regulating the award of
public contracts in general is to ensure that public funds are spent honestly and efficiently, in the
basis of a serious assessment and without any kind of favouristism or quid pro quo whether finan-
tial or political. The main [purpose] of harmonisation is to ensure in addition abolition of barri-
ers and a level playing field by, inter alia, requirements of transparency and objectivity” - italico
nosso.

% No ordenamento juridico portugués, este principio assume a natureza de pardmetro de orga-
nizagdo da Administra¢do Publica [cf. artigo 267°, nimeros 1 e 2 e artigo 81°, n® 1, alinea c), da
Constitui¢do da Republica Portuguesa] ou vetor da acio administrativa (cf. artigo 52 do CPA), sig-
nificando “o modo de realizacio éptima dos fins da Administra¢io”, cf. PEDRO MELO, “O juizo de
eficiéncia na alteragdo das circunstincias das parcerias publico-privadas”, Revista O Direito, Ano
141, IV, Almedina, 2009, p. 913-925. Sobre o enquadramento constitucional da regra de eficiéncia
na atuagio administrativa, veja-se PAULO OTERO, O poder de substitui¢io em Direito Administrativo —
Enquadramento dogmadtico-constitucional, Vol. I1, 1995, p. 638-649, onde o Autor refere que a Admi-
nistragdo Publica é chamada a concretizar a tarefa fundamental de promogio do bem-estar como
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1.3. O principio da eficiéncia tem sido recentemente analisado e discutido
pela doutrina a propésito dos objetivos principais*® das Diretivas europeias de con-
tratagdo publica.

Na verdade, esta interessante reflexdo, ndo abordada com profundidade
na jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia*, procura apurar,
no plano dos objetivos principais da Diretiva, se “(...) o principio da proteccio
das empresas concorrentes [através da ndo discriminacdo e transparéncia] ndo

deve ser matizado pelo principio da eficiéncia e pelo principio do best value for

taxpayer’s money”*'.

Por um lado, SUE ARROWSMITH*? ¢ PETER KUNZLIK*? tém vindo a defender
que as Diretivas de contratacio publica destinam-se a regular, principalmente,
a promocdo dos valores do mercado interno — ou seja, a nao discriminacio, a
transparéncia e a remoc¢ao de barreiras especificas ao acesso ao mercado pelos
operadores, assegurando-se, em suma, a protegdo da sua igualdade de acesso ao
mercado. Em sentido complementar, perspetivam estes Autores a contrata¢io

verdadeiro dever constitucional, implicando este dever uma regra obrigatéria de eficiéncia na ativi-
dade administrativa. Veja-se, também, D10Go FREITAS DO AMARAL, com a colaboragio de LiNo
ToRGAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. II, Almedina, 2001, p. 38-40, referindo-se ao dever juri-
dico imperfeito de boa administracdo, ou ao principio da eficiéncia, insuscetivel de controlo juris-
dicional ao contrério dos verdadeiros deveres juridicos resultantes dos principios da proporcio-
nalidade e imparcialidade cujo desrespeito representa uma ilegalidade suscetivel de invalidacao
judicial.

% Esta discussdo parece ter sido iniciada quando se afigurou necessdrio delimitar os objetivos
secunddrios ou horizontais da Diretiva 2004/18/CE dos seus objetivos principais. Cf. MaRIO E.
ComBa, “Variations in the scope of the new EU public procurement Directives of 2014: Efficiency
in public spending and a major role of the approximation of laws”, Modernising Public Procurement
(...), ob. cit, p. 41.

0 Veja-se, neste sentido, SUE ARROWSMITH, PETER KUNZLIK, Social and Environmental Policies in EC
Procurement Law, ob. cit., p. 34; Mar1o E. CoMBa, “Variations in the scope of the new EU public
procurement Directives of 2014: Efficiency in public spending and a major role of the approxima-
tion of laws”, Modernising Public Procurement (...) ob. cit., p. 45.

Apesar da importincia da matéria constata-se, também, a relativa escassez de doutrina que
aborde e problematize especificamente as questdes referentes aos principios e objetivos primor-
diais da contratagdo publica europeia — que nao num sentido tendencialmente “descritivo” destes
valores, conforme denota ALBERT SANCHEZ GRAELLS, Public Procurement and the EU Competition
Rules, Hart, 2011, p. 97.

# Cf. MaRr1A JoAo ESTORNINHO, Curso de Direito dos Contratos Publicos — Por uma contratagio
publica sustentavel, Almedina, 2014, p. 371.

*2 SUE ARROWSMITH, “The purpose of the EU Procurement Directives: Ends, Means and the
Implications for National Regulatory Space for Commercial and Horizontal Policies”, ob. cit.,
p. 6-29. Veja-se, em sentido similar, PETER KUNZLIK, “Neoliberalism and EU Public Procure-
ment”, ob.cit., p. 345.

* PETER KUNZLIK, “Neoliberalism and EU Public Procurement”, ob. cit., p.335.
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publica como instrumento para prosseguir politicas horizontais (ambientais, so-
ciais, econémicas), pertencendo exclusivamente aos Estados-Membros o espaco
regulatorio necessario para prosseguir o desiderato da eficiéncia na gestio dos
fundos publicos, na vertente do value for money**.

Por outro lado, SANCHEZ GRAELLS* vem afirmando que o principal objetivo
das Diretivas nao ¢ o de assegurar a igualdade de acesso dos operadores ao mer-
cado mas sim o de promover a operatividade do principio da concorréncia, avan-
cando com a asser¢do de que o objetivo ultimo dos valores do mercado interno
e das Diretivas de contratagio publica ¢ o de permitir que todos os operadores
envolvidos alcancem a eficiéncia econdmica*® — de onde decorre, necessariamente,

4 Cf. SUE ARROWSMITH e PETER KUNzZLIK, “Public Procurement and Horizontal Policies in EC
Law: General Principles, Social and Environmental Policies” EC Procurement Law. New Directives
and New Directions, Cambridge, CUP, 2009, p. 9.

45 ALBERT SANCHEZ GRAELLS, Public Procurement and the EU Competition Rules, ob. cit., p. 100. Veja-
-se, sobre a matéria especifica de debate, a nota do Autor na 2* Edi¢ao da obra Public Procurement
and the EU Competition Rules, Hart, 2015.

# Segundo o Autor - na sua nota a 2* Edi¢ao da obra Public Procurement and the EU Competition
Rules - os objetivos da contratagdo publica alinham-se com o grande objetivo do direito europeu
da concorréncia (o alcance da eficiéncia econémica). Esta linha de argumentagdo encontra, no
entendimento do Autor, um “suporte” na jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢ca da Unido Euro-
peia invocando o Acérdao Budesdruckerei, Processo C-549/13, 18 de Setembro de 2014, para corro-
borar, ainda que de forma subtil (nos termos da decisdo em aprego), o alcance normativo do prin-
cipio da concorréncia nas estratégias que os operadores de mercado podem legitimamente definir.
Discute-se, neste aresto, o seguinte: “Uma lei do Land da Reninia do Norte-Vestefédlia (Alema-
nha) prevé que determinados contratos publicos de servigos s6 podem ser adjudicados a empre-
sas que, no momento da apresenta¢do da proposta, se comprometam a pagar ao seu pessoal um
salario minimo horario de 8,62 euros como contrapartida da execucio da prestagdo. Essa lei visa,
assim, assegurar que seja pago um saldrio conveniente a fim de evitar quer o «dumping social»
quer a penalizagio das empresas concorrentes que concedam um saldrio conveniente aos seus
trabalhadores.

No quadro de um concurso publico que tem por objeto um contrato publico relativo a digitaliza-
¢do de documentos e a conversdo de dados para um servi¢o de urbanismo, a cidade de Dortmund
exigiu, em aplicacdo dessa lei, que o salirio minimo de 8,62 fosse pago aos trabalhadores contra-
tados por um subcontratante estabelecido noutro Estado-Membro (no caso concreto, a Pol6nia)
a quem o proponente tencionava recorrer ¢ que executam o contrato em causa exclusivamente
nesse Estado. Chamada a pronunciar-se pela Bundesdruckerei, uma empresa alema interessada
nesse contrato publico, a Secgdo dos contratos publicos alemi competente, tendo ddvidas quanto
a compatibilidade da regulamentacio em causa (conforme aplicada pela cidade de Dortmund)
com o direito da Unido e, em especial, com a livre prestagio de servigos, dirigiu-se ao Tribunal de
Justica.

(...) o Tribunal de Justiga respondeu que no caso de (...) um proponente pretender executar um
contrato publico recorrendo exclusivamente a trabalhadores contratados por um subcontratante
estabelecido num Estado-Membro diferente do da entidade adjudicante, a liberdade de prestagao
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o best value for taxpayer’s money*’. Nesta posi¢ao realga-se, também, o principio da
concorréncia, agora inserido na regulamentacio legal da nova Diretiva*, como
elemento moderador na implementagao de politicas horizontais, nio permitindo
que a estrita prossecuc¢do destas origine uma distor¢ao na concorréncia®.

O enunciado “telegrafico” deste debate, assim como a exposi¢io que
vem sendo realizada, permite-nos, neste ponto da reflexdo, enunciar algumas

de servigos opde-se a que o Estado-Membro da entidade adjudicante obrigue o subcontratante a
pagar um saldrio minimo aos trabalhadores. (...)

Com efeito, essa regulamentagio, ao impor um saldrio minimo fixo que corresponde ao exigido
para assegurar na Alemanha uma remuneragio conveniente aos trabalhadores a luz do custo de
vida existente nesse pais, mas que nio tem relagdo com o custo de vida prevalecente no Estado-
-Membro no qual serdo efetuadas as prestacdes relativas ao contrato ptblico em causa (no caso
concreto, a Polénia) e ao privar assim os subcontratantes estabelecidos neste iltimo Estado-Membro de
retirar uma vantagem competitiva das diferengas existentes entre os montantes salariais respetivos, excede o
necessario para assegurar que seja alcancado o objetivo da protegdo dos trabalhadores” (italico
nosso) — conforme ¢ sumariado, a propdsito do texto do Acérdao, no Comunicado de Imprensa
do TRIBUNAL DE JUSTIGA DA UN1A0 EUROPEIA n° 129/14, de 18 de setembro de 2014.

*7 Cf. SANCHEZ GRAELLS, Public Procurement and the EU Competition Rules, ob. cit., p. 101-105, “(...)
public procurement rules protect and promote competition (...) as a means to achieve value for
money and to ensure the legitimacy of purchasing decisions. From this perspective, competition
is seen as a means to allow the public purchaser to obtain the benefits of competitive pressure
among (participating) bidders, as well as a key instrument to deter favouritism and other corrupt
practices and deviations of power”.

8 Cf. n® 1 do artigo 18° da Diretiva, traduzindo-se, assim, o que aparenta ser um refor¢o normativo
conferido pelo legislador europeu a este objetivo e principio geral nucleares. Sobre a relevincia
juridica deste principio, consulte-se RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “Os Principios Gerais da
Contratagdo Publica”, Estudos de Contratagio Ptblica — I, Coimbra Editora, 2008.

Atente-se, igualmente, nas elucidativas conclusées do Advogado-Geral Po1ARES MADURO, Pro-
cesso C-250/07 Commission v Greece, 11 e 17, que releva os principios da concorréncia e da efi-
ciéncia como preponderantes no quadro de direito comunitério da contratagdo publica, quando
afirma: “Como o Tribunal de Justiga explicou no quadro de um anterior processo respeitante a
Directiva 93/37/CEE, «o objectivo primordial da directiva [...] é [...] a abertura dos mercados de
empreitadas de obras ptblicas a uma concorréncia efectiva. Com efeito, ¢ a abertura a concor-
réncia comunitdria segundo os procedimentos previstos pela directiva que garante a auséncia de
risco de favoritismo por parte dos poderes publicos». Por conseguinte, a concorréncia efectiva re-
move barreiras que impedem novos operadores de entrarem no mercado; beneficia as entidades
adjudicantes, que podem assim escolher de entre um maior nimero de propostas e, portanto, tém
mais probabilidades de obter ganhos financeiros; e contribui para manter a integridade dos pro-
cessos de adjudicacdo de contratos ptblicos enquanto tais”.

* No sentido de que na perspetiva de analise neoliberal de SANCHEZ GRAELLs qualquer abor-
dagem “regulatéria” — ou estratégica, utilizando os termos da Diretiva — por parte das entidades
adjudicantes podera causar “ineficiéncia”, PETER KUNZLIK, “Neoliberalism and EU Public Pro-
curement”, ob. cit., p. 298.
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“ideias-chave” referentes a teleologia e ao enquadramento axioldgico da Diretiva
2014/24/UE.

1.4. Em primeiro lugar, parece-nos inequivoco que a reforma imprimiu uma
acrescida natureza instrumental 4 fungdo da contrata¢do publica no mercado in-
terno. Isto significa, entre outros aspetos, que, na perspetiva da Unido Europeia,
as entidades adjudicantes dos Estados-Membros nio devem procurar, apenas,
satisfazer as suas necessidades num espago territorial alargado e em obediéncia
a um leque uniformizado de regras e principios juridicos; devem, em simulta-
neo, prosseguir politicas horizontais em determinados dominios, obedecendo a
parametros de eficiéncia na sua atuagao.

Nio vemos, para ji, que esta acrescida instrumentalizagdo implique uma
significativa compressao dos principios tipicos da contratagdo publica previs-
tos na Diretiva 2004/18/CE e trabalhados pela jurisprudéncia e doutrina ao
longo dos anos — em particular, os referidos principios da nao discriminagao
em razdo da nacionalidade e da transparéncia nas vertentes de publicidade de
“oportunidades” de celebrar contratos publicos, publicidade das pegas do pro-
cedimento, restri¢cao da discricionariedade da decisdo administrativa, e respe-
tivo controlo e efetividade das regras de contratacdo publica®. Encontramos,
portanto, nesta reforma, uma linha de continuidade da matriz principioldgica da
Diretiva 2004/18/CE, marcada agora pelo refor¢o de alguns objetivos e principios em
razao da assuncio pela Unido Europeia de determinadas metas politicas — em
particular, e como ja vimos, a recuperacio inteligente, sustentavel e inclusiva da
economia, a consolidagdo orcamental e a sustentabilidade das financas ptblicas
dos Estados-Membros.

Nesta linha de continuidade, a eficiéncia representa um relevante principio do
direito europeu da contratagao publica, que refor¢a a normatividade do princi-
pio da boa administragdo dos Estados-Membros®, seja por decorréncia ou conse-
quéncia® da normatividade prevalecente dos principios cldssicos de promogao
do acesso ndo discriminatério de operadores ao mercado interno, seja por

50 Seguindo, aqui, a terminologia proposta por SUE ARROWSMITH, “The purpose of the EU Pro-
curement Directives: Ends, Means and the Implications for National Regulatory Space for Com-
mercial and Horizontal Policies”, ob.cit., p. 2-47.

5! Principio, alids, central das doutrinas do new public management, focadas na eficiéncia e nos resul-
tados obtidos. Sobre esta matéria, veja-se PEDRO GONGALVES, “Ensaio sobre a boa governagao da
Administragdo Publica”, O Governo da Administragio Piiblica, Almedina, 2013, p. 20.

52 Conforme, alids, é sugerido por SUE ARROWSMITH, “The purpose of the EU Procurement Di-
rectives: Ends, Means and the Implications for National Regulatory Space for Commercial and
Horizontal Policies”, ob. cit., p. 38.
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necessario efeito do basilar principio da concorréncia®, na vertente estrita da
eficiéncia econémica.

1.5. Em segundo lugar, descortina-se nesta reforma o intuito de harmonizar
regimes legais®* pelo vetor do melhor contrato no plano qualitativo, assumindo-se
que este serd aquele que, de uma forma eficiente, incorpore as politicas horizon-
tais, nas vertentes ambientais, sociais, econémicas e de inova¢do®.

Este vetor sugere um alargamento do 4mbito de harmonizagao do direito
europeu da contratagdo publica, na perspetiva de nao ser prioritario, apenas, ga-
rantir “estruturas de concorréncia”, nao discriminatérias e transparentes, cada
vez mais sas no mercado interno mas, também, condutas/prdticas de administra-
¢do cada vez mais eficientes e estratégicas por parte das entidades adjudicantes dos
Estados-Membros — ou seja, parece-nos existir uma crescente harmonizagio do que
se deve entender por boa administragdo na fase pré-contratual, note-se, por referéncia
aos objetivos politicos definidos pela Unido Europeia: neste sentido, o “foco”
de harmonizagio de regimes passa a assumir especial intensidade nos resulta-
dos ambientais, econdmicos, financeiros e sociais favoraveis que aos Estados-
-Membros pode trazer a boa administra¢do dos procedimentos pré-contratuais
em vez de iluminar, apenas, os interesses de acesso ao mercado por parte dos
operadores.

1.6. Em terceiro lugar, e seguindo de perto o pensamento de alguns Auto-
res, o principio da eficiéncia constante da nova Diretiva, na sua difusa termi-

3 Como ¢ indicado por ALBERT SANCHEZ GRAELLS, Public Procurement and the EU Competition
Rules, ob. cit., p. 101.

% Conforme denota, nas suas conclusoes, Mar1o E. ComBa, “Variations in the scope of the new
EU public procurement Directives of 2014: Efficiency in public spending and a major role of the
approximation of laws”, Modernising Public Procurement (...) ob.cit., p. 47.

% Na linha do que ¢ referido no Parecer do Comité Econémico e Social Europeu sobre o Livro
Verde e sobre a modernizagao da politica de contratos publicos da UE, onde se revela muito da
teleologia das novas Diretivas. Afirma-se naquele que “(...) embora alguns contratos publicos nio
contemplem outros critérios realistas para além do preco - e talvez a entrega —, a maioria pos-
sui outras caracteristicas importantes que contribuem para um melhor resultado. O critério do
«prego mais baixo» inibe a inovagdo e a procura de melhor qualidade e valor, que estd em sintonia
com as exigéncias da Estratégia Europa 2020, sem se traduzir necessariamente em maior va-
lor”. (cf. Ponto 4.2.6). “A utilizacdo do critério do prego mais baixo deve, por isso, passar a ser
a excepgdo, e ndo a regra. Ao alargarem o critério da proposta economicamente mais vantajosa
para avaliarem a oferta mais vantajosa em termos de sustentabilidade as entidades adjudicantes
podem conseguir o equilibrio sustentédvel ideal entre beneficios ambientais, sociais e econémicos.
O CESE exorta as entidades adjudicantes a realizarem uma avalia¢do dos custos do ciclo de vida
sempre que possivel e necessdrio”. (cf. ponto 4.2.6.1).
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nologia, parece-nos assumir uma dupla vertente®: a do value for money (ou best
value for taxpayer’s money)> e a da eficiéncia no modo de administrar o préprio
procedimento de contrata¢ao publicas® *°.

A eficiéncia na vertente do value for money — que significa, em expressao sim-
ples®, “adquirir o que ¢ preciso nos melhores termos possiveis”®, no sentido
de otimizar as agoes de “devo comprar2”®?, “como comprar” e “o que comprar”,
num plano de anélise custo-beneficio — parece centrar-se mais no resultado defi-
nido, de antemao, com rigor, pela entidade adjudicante e nos efeitos horizontais
a produzir com a celebracio do contrato, através das defini¢des constantes das
especificacdes técnicas, termos ou condi¢oes do caderno de encargos, ou do cri-
tério de adjudicacio previsto no convite ou programa do procedimento® 4,

% No sentido da inclusdo da ponderagio custo-¢ficdcia do procedimento pré-contratual no amago
conceptual da eficiéncia, PETER TREPTE, Regulating Procurement: Understanding the ends and Means of
Public Procurement Regulation, Oxford, Oxford University Press, 2004, p. 59.

7 Refletido, de forma mais presente, nos considerandos 47) e 91) da Diretiva, assim como no re-
gime dos critérios de adjudicagdo, conforme serd abordado.

8 Mais presente na ideia de “reducio de despesa publica” e “eficacia” na tramitagdo dos conside-
randos 2), 52) e 121).

% Poderiamos, em abstrato, considerar ainda o conceito, de sentido mais amplo, de “eficiéncia
econdmica”, embora nos pare¢a que o mesmo néo ¢ aquele que mais se reflete na nova Diretiva.
Sobre as diferencas de significado entre os conceitos de eficiéncia econdémica, value for money e efi-
ciéncia do préprio procedimento de contratagdo, veja-se ALBERT SANCHEZ GRAELLS, Public Pro-
curement and the EU Competition Rules, Hart, 2011, p. 105-106.

© Nao obstante a complexidade de diferentes ponderagdes de natureza econdmica, financeira
e social que o conceito alberga, muito dependente também do caso concreto a que ¢ aplicado.
Neste sentido, PETER KUNZLIK, “Neoliberalism and EU Public Procurement”, ob. cit., p. 348-349.

' Cf. SuE ARROWsMITH, “The purpose of the EU Procurement Directives: Ends, Means and the
Implications for National Regulatory Space for Commercial and Horizontal Policies”, ob. cit.,
p. 36-38. Veja-se, igualmente, a defini¢do resumida proposta no HM TREASURY’s Value for Money
Assessment Guidance, November 2006, disponivel em http://www.hm-treasury.gov.uk/ppp_index.
htm: “(...) optimum combination of whole-of-life costs and quality (or fitness for purpose) of the good or ser-
vice to meet the user’s requirement. VM is not the choice of goods and services based on the lowest cost bid”.

2 Da prépria defini¢do conceptual resulta, desde logo, a imposicao de avaliar a necessidade de
contratar — no segmento “adquirir o que se precisa” -, como adiante serd mais desenvolvido.

63 Conforme salienta PETER KuNzLIK, “Neoliberalism and EU Public Procurement”, ob. cit.,
p-317.

¢ Esta definigdo implica a consideracdo de trés aspetos: (i) garantir que os bens, servigos ou
obras sio adequados para as finalidades pretendidas pela entidade adjudicante; (ii) assegurar um
“acordo de fornecimento” (de bens, servicos, ou obras) nos melhores termos possiveis; e (iii) ga-
rantir que o co-contratante vai cumprir o disposto no contrato; o value for money também podera
significar a necessidade de uma anélise sobre o mérito da decisao de gasto de dinheiro publico
com uma determinada finalidade em detrimento de outras possiveis decisoes alternativas. Cf. SUE
ArrowsMITH, “The purpose of the EU Procurement Directives: Ends, Means and the Implica-
tions for National Regulatory Space for Commercial and Horizontal Policies”, ob. cit., 36-38.
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Por seu turno, a eficiéncia no modo de administra¢io do préprio procedi-
mento - no sentido de otimizar a a¢ao de “como comprar”, através da procura da
melhor relagdo custo-eficdcia do procedimento pré-contratual® — aparenta, num
horizonte mais estreito, ir a0 encontro da expressio europeia da Diretiva “uti-
lizagdo/administracdo eficiente dos fundos publicos” através das proclamadas
simplificacdo e flexibilizacdo dos procedimentos pré-contratuais.

1.7. Ora, deste enunciado de “ideias-chave” resultam, em nosso entender,
dois aspetos essenciais que justificam, nos planos légico e juridico, a consagra-
¢do da ‘preparagdo’ do procedimento na Secgdo 1 do Capitulo III da Diretiva
2014/24/CE:

i) Por um lado, a importancia de, no atual contexto europeu de consoli-
dacdo orcamental e de recuperagdo da economia, ser, na prepara¢io do
procedimento pré-contratual, previamente identificada e justificada a
necessidade de contratar pelas entidades publicas dos Estados-Membros,
no sentido de apenas ser adquirido aquilo que se precisa — cristalizando-se a
expressao simples do conceito de value for money e delimitando-se, tam-
bém, com maior rigor, a legitimagao® juridica, econémica e financeira do
recurso ao contracting out e a causa-fun¢ao® do contrato a celebrar;

ii) Por outro lado, a necessidade de “contratar melhor” no plano qualita-
tivo implica um reforco da metodologia e abordagem critica na preparagao e
elaboracao das pegas do procedimento pré-contratual por parte das enti-
dades adjudicantes, através, designadamente, da integracao de politicas

 Neste sentido, ALBERT SANCHEZ GRAELLS, Public Procurement and the EU Competition Rules,
ob. cit., p. 105.

¢ Neste sentido, veja-se MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos
e Outros Procedimentos de Contratagdo Piiblica, Almedina, 2011, p. 777.

¢7 Para uma andlise sumdria a respeito do conceito de causa-func¢io do negdcio juridico, princi-
pais divergéncias na doutrina e distin¢do de outras figuras como os motivos antecedentes, e os fins
mediatos e imediatos do contrato, veja-se Lufs A. CARVALHO FERNANDES, Teoria Geral do Direito
Civil II - Fontes, Conteiido e Garantia da Relagdo Juridica, 3* Edi¢do, Universidade Catélica Editora,
2001, p. 345-354. Consideramos, a este propdsito, na distin¢do entre causa-funcio e motivo ti-
pico, a interessante a formulagio eclética de INocENCIO GALVAO TELLES, quando refere: “O motivo
tipico [do negécio juridico] ndo ¢ mais que a causa fungdo (...) integrada no processo volitivo do
agente. A fungdo pratica da conduta ou é vista num momento objectivo e abstracto ou num mo-
mento subjectivo enquanto o sujeito também a representa no seu espirito e a prossegue como seu
fim ou escopo” — cf. Manual dos Contratos em Geral, Coimbra Almedina, p. 258. A justificacdo da
necessidade de contratar para prosseguir uma determinada tarefa ptblica enquadra-se, em nosso
entender, nesta nogio de causa-fungdo uma vez que confere particular énfase ao elemento voli-
tivo manifestado pela entidade adjudicante para justificar a prossecu¢io de um determinado fim
de interesse publico através da via contratual.
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horizontais se o caso concreto assim o permitir, tendo em vista satisfazer,
da melhor forma, a necessidade publica identificada.

2. A Diretiva 2014/24/UE: a crescente regulamentacio legal “a montante”
do inicio do procedimento pré-contratual

2.1. Em face do exposto no nimero anterior, ndo nos surpreende a crescente
regulamentagdo legal na Diretiva 2014/24/CE de aspetos que devem ser considera-
dos pelas entidades adjudicantes na fase “a montante”*® do procedimento de contratagio
publica, ou seja, na agora prevista ‘preparacao’. Estes aspetos sio consubstan-
ciados, posteriormente, na fundamentacdo das decisbes de contratar, de esco-
lha do procedimento e de aprovacio das pecas do procedimento. Como vimos,
torna-se, aparentemente, necessario ponderar bem o recurso a via do contrato e
“contratar melhor”, sendo a ‘preparagio’ do procedimento destinada a alcangar
esses propositos. Vejamos alguns exemplos desta assercio.

2.2. Através da consulta preliminar ao mercado — expressamente regulada no
artigo 40° da Diretiva - a entidade adjudicante podera avaliar melhor a necessi-
dade e a possibilidade de satisfagdo de uma necessidade publica através de con-
trato, assim como identificar com maior precisao aquilo precisa adquirir.

De facto, ndo raras vezes as entidades adjudicantes pretendem realizar uma
determinada tarefa ptblica mas nao sabem aquilo que precisam para o efeito,
ou desconhecem qual o “estado da arte” no mercado dos bens, servi¢os ou obras
pretendidas, ou, ainda nao sabem como o mercado reagiria ao lancamento do
procedimento®.

Prevé-se, na norma do artigo 40° da Diretiva que “[a]ntes da abertura de
um procedimento de contratacio, as autoridades adjudicantes podem realizar
consultas ao mercado, a fim de preparar esse procedimento e de informar os operado-
res econdmicos dos seus planos de contratagio e respetivos requisitos. Para este efeito, as
autoridades adjudicantes podem, por exemplo, solicitar ou aceitar pareceres de
peritos ou autoridades independentes ou de participantes no mercado que pos-
sam ser utilizados no planeamento e na condugio do procedimento de contratagio,
na condi¢do de que esses pareceres nio tenham por efeito distorcer a concor-

¢ Esta fase situa-se cronologicamente em momento anterior a “abertura do procedimento”, con-
forme a terminologia utilizada na norma do artigo 40, primeiro pardgrafo, da Diretiva 2014/
/24/UE.

% Cf. MIGUEL Assis RAIMUNDO, A formagdo dos contratos piiblicos — Uma concorréncia ajustada ao inte-
resse puiblico, ob. cit., p. 687-688.

565



ESTUDOS DE HOMENAGEM A MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA

réncia nem resultem em qualquer violagdo dos principios da nio discriminacdo
e da transparéncia.” — italico nosso.

Ao contrério do que sucedia no 4mbito da Diretiva 2004/18/CE, afigura-se-
-nos resultar da nova Diretiva que as entidades adjudicante sao obrigadas ao
registo documental” das atividades informais prévias ao inicio do procedimento
- 1o caso, o registo das informagoes trocadas no &mbito das consultas prelimina-
res ao mercado, aparentando inclusivamente resultar, por imperativo légico, o
dever da sua inclusio nos documentos do concurso — tendo em vista a prevencio de
situagdes de distor¢do da concorréncia™.

Envolta na normatividade dos principios acima enunciados, a consulta pre-
liminar ao mercado parece-nos exprimir a vontade de enformar a atividade pre-
paratéria da entidade adjudicante no sentido de:

a) Permitir a melhor avaliagio da necessidade de contratar por contraposi¢io

a outras alternativas (como o recurso a meios internos da entidade pu-
blica), numa légica interna de teste de necessidade (make it or buy™ e,

7 Nesta perspetiva, a atividade preparatdria, em particular no dominio da consulta preliminar
ao mercado, ndo se afigura estritamente informal, ao invés doque sucedia no ambito da Diretiva
2004/18/CE, com a figura do “Didlogo Técnico”. No sentido das vantagens em regular a atividade
informal, ainda que de forma limitada, veja-se BERNARDO AvALA, “A atividade contratual e ne-
gociacoes informais da Administragdo; dois modos de actuacio administrativa com oscilagdes na
tutela jurisdicional do particular”, Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Vol. I1,
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa/Coimbra Editora, 2010, p. 239-276.

! De facto, esse registo documental parece resultar da necessidade de prevenir que as consultas
preliminares ao mercado nido causem situagdes de distor¢do da concorréncia através da participacio
em procedimentos de candidatos ou proponentes que tenha contribuido, na fase de preparagio,
para a elaboragdo das respetivas pecas do procedimento, ou, ainda, que tenham sido informados,
com antecedéncia, de algum aspeto relevante da sua composigdo que lhes confira vantagem na
elaboracio e apresentagio das propostas (p.ex., termos ou condi¢bes importantes previstos no ca-
derno de encargos ou o modelo de avaliagdo das propostas constante do convite ou do programa
do procedimento). Assim, e nos termos da Diretiva, deve a entidade adjudicante comunicar “aos
restantes candidatos e proponentes [as] informagdes pertinentes trocadas no 4mbito ou em re-
sultado da participagio do candidato ou proponente na prepara¢io do procedimento de con-
tratagdo” podendo, igualmente, proceder 4 fixa¢ao de prazos adequados para a apresentagao de
propostas que ji tenham em consideragao essa atividade preliminar de consulta (cf. artigo 41° da
Diretiva).

72 Neste sentido, MIGUEL Assis RAIMUNDO, A formagdo dos contratos piiblicos — Uma concorréncia
ajustada ao interesse piiblico., ob. cit., p. 727.; veja-se, também, PEDRO GONGALVES, colab. CARLA
MACHADO, JosE AZEVEDO MOREIRA, Direito dos Contratos Piiblicos, ob. cit., p. 177.
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acrescentarfamos, neither to make nor buy™), na medida em que possibilita

auscultar o mercado logo no momento seguinte ao impulso™ a contratar; e
b) Assegurar a maior qualidade (e, por conseguinte, a maior recetividade pelos

potenciais interessados’) do projeto de contrato a levar ao mercado.

2.3. Neste ambito, e por entendermos ser da maior importincia para o
acréscimo de transparéncia e legitimacao da decisdo publica de contratar, cum-
pre-nos assinalar a relevancia da justificagio juridica, econdmica e financeira’ da
necessidade de contratar, num registo de accountability’”” da atividade de contratagio
publica no seu momento inicial, constituindo, para o efeito, a realiza¢do do refe-
rido teste de necessidade’ um relevante elemento instrumental.

Apesar de esta diretriz de justificagio nao constar da regulamentacio legal da
nova Diretiva, ndo vemos que, a luz da sua principiologia imanente, este regime
de boa administragdo seja inaplicdvel no contexto da formacio de determinados
contratos publicos - seja pelo seu elevado valor, seja pela sua complexidade ou
particular relevancia social — 4 semelhanga do que sucede noutros enquadra-

7* Terminologia adotada com base nos conceitos de status quo e fall back position (ou seja, “nada
fazer” ou “fazer o minimo”) utilizados no Reino Unido na preparagdo de parcerias publico-pri-
vadas. Cf. Davip HEALD, “Value for Money Tests and Accounting Treatment in PFI Schemes”,
Accounting, Auditing & Accountability Journal, Vol. 16, n® 3, 2003, p. 346.

™ Sobre os “impulsos a contratar” ou impulsos pré-procedimentais de natureza juridica, interorga-
nica, difusa, ou decorrente de situacdes de necessidade, veja-se a andlise de MIGUEL Assis RaAI-
MUNDO, 0b.cit., p. 693.

75 Nesta linha ¢, também, referido no Livro Verde sobre a modernizacio da politica de contratos
publicos da UE, ob. cit., p. 4, a necessidade de, através da contratagio publica mais eficiente, pro-
mover a participagdo de operadores “transfronteiras” nos contratos pablicos, na medida em que
sua percentagem tem sido muito reduzida (apenas 1,6% dos contratos publicos sao, nos termos do
referido instrumento, adjudicados a operadores de outros Estados-Membros).

76 A semelhanga do que sucede no enquadramento normativo das parcerias publico-privadas,
com a elaboragdo do designado outline business case (OBC) que estabelece, entre outros elemen-
tos, a equacdo financeira e os limites de sustentabilidade or¢amental (affordability) do projeto.
Na avaliagdo das vias possiveis de satisfagdo de uma determinada necessidade coletiva (Option
Appraisal), o OBC integra uma avaliacdo do custo-eficiéncia (cost-effectiveness). Neste sentido veja-se
Davip HeaLp, “Value for Money Tests and Accounting Treatment in PFI Schemes”, ob. cit.,
p- 346; consulte-se também, neste 4mbito, E. R. YESCOMBE, Public-Private Partnerships — Principles
of Policy and Finance, Elsevier, 2007, p. 62.

77 A accountability — ou seja, a necessidade de “prestar contas”/justificar a op¢do do contrato pe-
rante terceiros — afigura-se-nos decisiva para o exercicio transparente e democrético do poder
publico nestas matérias. Sobre esta tema no quadro do designado “new public governance”, PEDRO
GONGALVES, “Ensaio sobre a boa governagdo da Administracio Publica”, ob. cit., p. 28.

78 Conforme salienta PEDRO GONGALVES, colab. CARLA MACHADO, JOSE AZEVEDO MOREIRA,
Direito dos Contratos Piiblicos, ob. cit., p. 177; MIGUEL Assis RAIMUNDO, A formagdo dos contratos
publicos — Uma concorréncia ajustada ao interesse puiblico, ob. cit., p. 727.
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mentos de regulacdo no plano internacional como, por exemplo, a propdsito da
preparagao do lancamento de parcerias publico-privadas, com a elaboragio do
designado “comparador do sector publico””’.

2.4. Na secgio de ‘preparacio’ da nova Diretiva encontram-se, também,
regulados aspetos referentes 4 definigao do objeto contratual.

Como ja vimos, pode esta corresponder a uma tarefa apoiada na consulta
preliminar ao mercado realizada pela entidade adjudicante e deve, entre ou-
tras regras, atender ao regime da divisio do contrato em lotes agora mais de-
senvolvido no artigo 46° da Diretiva, tendo em vista a prossecucio da utilizagio
estratégica da contratacao publica através da almejada promocao da participagdo
de pequenas e médias empresas nos procedimentos de compras publicas. Neste
sentido, prevé-se naquele preceito o dever de a entidade adjudicante justificar a
nao subdivisdo do contrato em lotes, devendo essa justificagio constar dos do-
cumentos do concurso — na decisao de contratar constante do processo administra-
tivo ou dos documentos submetidos pela entidade adjudicante na plataforma

7 Veja-se, nesta matéria, no direito portugués, o disposto no Decreto-Lei n® 111/2012, de 23 de
maio, quando se prevé:

(i) Na alinea a) do n°® 1 do artigo 69, sob a epigrafe “Pressupostos”: “O langamento e a adjudicagio
do contrato de parceria pressupdem a (...) configuragao de um modelo de parceria que apresente para
o setor puiblico beneficios relativamente a formas alternativas de alcangar os mesmos fins [o que era desig-
nado, no anterior regime, por comparador do setor publico], avaliadas nos termos previstos no
n° 2 do artigo 19° da lei de enquadramento or¢camental e que, simultaneamente, apresente para os
parceiros privados uma expectativa de obtengdo de remuneragio adequada aos montantes inves-
tidos e ao tipo e grau de riscos em que incorrem.” - italico nosso;

(if) Na alinea a) do n°® 2 do artigo 12, sob a epigrafe “Competéncias da equipa de projeto™
“Compete a equipa de projeto (...) elaborar a justificagio do modelo a adotar, demonstrando a
inexisténcia de alternativas equiparaveis dotadas de maior eficiéncia técnica e operacional ou de
maior racionalidade econémica e financeira”.

A este propésito, e conforme o disposto no nosso trabalho “O comparador do sector piblico
nas parcerias publico privadas”, Revista da Tribunal de Contas, n°® 54, 2011, o comparador do setor
publico representa um instrumento financeiro cuja fung¢io consiste no suporte técnico a avaliagao
da sustentabilidade orcamental (affordability) e Value for Money de uma parceria publico-privada
face a formas alternativas de contratagdo publica. O comparador ndo representa um limite mdximo
(elemento de «pass/fail test>) mas sim uma estimativa, uma projecao, um custo hipotético com natu-
reza instrumental. Concluimos, também, com base no retrato normativo que englobava o (agora
revogado) Decreto-Lei n® 86/2003, de 26 de abril, que daquele resultava uma vinculagio legal de
elaboragio de um programa alternativo que demonstrasse a vantagem comparativa da via PPP em
face a formas alternativas de contrata¢do publica, para determinados projetos — aqueles que se
subsumissem no 4mbito de aplicagdo objetivo do diploma revogado, designadamente que envol-
vessem, cumulativamente, um encargo acumulado atualizado superior a 10 milhées de euros e um
investimento superior a 25 milhdes de euros. Esta conclusio mantém-se, como de forma “cirtr-
gica” se viu acima, na vigéncia do Decreto-Lei n® 111/2012, de 23 de maio.
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eletrénica, ou, no limite, no programa do procedimento ou convite® - ou do
relatdrio individual de execu¢io do contrato.

2.5. Repare-se, por seu turno, que na matéria dos critérios de adjudicacao,
em particular no que respeita a definicio dos fatores de avaliagdo no critério da
proposta economicamente mais vantajosa®, poderao ser considerados os desig-
nados “custos do ciclo de vida” do contrato — aspeto nuclear de cristalizagio da
normatividade do principio da eficiéncia e da contratacio publica sustentavel®.
A entidade adjudicante devera, nos termos da Diretiva, incluir nos documentos do
concurso® os dados que os proponentes devem apresentar e a metodologia que
utilizard para determinar os “custos do ciclo de vida” com base nesses dados.

2.6. Nesta analise “panordmica” da regulamentagdo legal da nova Diretiva,
nao deveremos esquecer a inovadora regulamentagao dos mecanismos de go-
vernagao® da contratacio e contratos publicos que expressa, de igual modo, a

8 Considerando a natureza regulamentar que estes atos possuem, com a inerente disciplina juri-
dica do procedimento pré-contratual, pensamos que, na auséncia de previsao na propria decisao
de contratar, pode a justificagdo para a ndo divisdo do contrato em lotes encontrar-se expressa nos
referidos atos normativos.

8 Nesta sede, apesar de, numa primeira andlise, parecer resultar da Diretiva uma “desvalorizagao”
do critério do mais baixo preco, tal ndo passard — parece-nos — de uma “impressao” desprovida
de fundamento uma vez analisada a matéria através de uma interpretagio sistemadtica dos consi-
derandos e normas da Diretiva como tem vindo a ser notado pela doutrina. Neste sentido, SUE
ARROWSMITH, The Law of Public and Utilities Procurement — Regulation in the EU and UK, Volume I
ob. cit., p. 208, afirma o seguinte: “The requirement to base the award on either the lowest priced
or most economically advantageous tender has been reformulated as a requirement to make the
award to the most economically advantageous tender. However, this is a change of form and not
substance since a procuring entity may determine what is the most economically advantageous
tender by considering price only”.

82 Neste sentido, MIGUEL Angel Bernal Blay, “La contratacién de las entidades locales en las
nuevas directivas europeas sobre contratos publicos”, Questoes Atuais de Direito Local, Braga, n° 6,
(Abril-Junho 2015), p.100 e D.C. DrAGOs, B. NEAMTU, “Sustainable public procurement in the
EU: experiences and prospects”, Modernising Public Procurement, ob. cit., p. 302.

8 Cf. artigo 68°, n° 2, da Diretiva.

8 Atente-se, a este propdsito, no teor do considerando 121) da Diretiva, onde se destaca a impor-
tancia de os Estados-Membros deverem monitorizar os “problemas e politicas nacionais” da con-
trata¢do publica, sendo livres de determinar as modalidades e as instincias que devem ser encar-
regadas para o efeito. Foca-se a importéancia de os Estados-Membros disponibilizarem orientagao,
informagdo e apoio as autoridades adjudicantes e aos operadores econémicos que “(...) podera
igualmente contribuir de forma significativa para reforgar a eficiéncia da contratacio puablica, gra-
cas a melhores conhecimentos e a uma maior seguranga juridica e profissionalizagdo das praticas
de contratagdo publica”, sendo que a orientagdo poderd “(...) abranger todas as matérias relevan-
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preocupagido de as entidades adjudicantes dos Estados-Membros prepararem,
da melhor forma, os procedimentos adjudicatdrios.

Consta na Diretiva a mengdo de que os Estados-Membros devem indicar
instancias que assegurem (i) o acesso gratuito a informagoes e orientagdes sobre a
interpretagdo e aplicacdo do direito de adjudicacdo de contratos publicos da
Unido, com vista a auxiliar as autoridades adjudicantes e os operadores econdmicos, em
particular as pequenas e médias empresas, na aplicagdo correta das regras de
adjudicacdo de contratos publicos da Unido e (ii) a disponibiliza¢do de apoio as
autoridades adjudicantes no que respeita a planificagio e execugio dos procedi-
mentos de adjudicagio de contratos®.

A ideia de formagdo auxiliar das entidades adjudicantes ancora-se no objetivo
de modernizagio da atividade de contratagdo publica através da necessdria pro-
fissionalizagdo dos operadores publicos da contratagdo publica, numa légica de
atualizacdo constante do conhecimento de quem opera esta atividade adminis-
trativa e de intercimbio de experiéncias com quem opera atividades similares
em dreas de gestdo privada®, sendo, por seu turno, a ideia de apoio na planifi-

tes para a contratagio publica, como o planeamento das aquisi¢oes, os procedimentos, a escolha
das técnicas e instrumentos e as boas prdticas de condugio dos procedimentos.” - itlico nosso.

8 Cf. artigo 83°, nimeros 1 e 4, da Diretiva.

8 Veja-se, a este propodsito, o disposto no interessante e esclarecedor Parecer do Comité
Econdmico e Social Europeu sobre o Livro Verde sobre a modernizagdo da politica de contratos
publicos da UE — Para um mercado dos contratos publicos mais eficiente na Europa, quando no
ponto 4, sob a epigrafe “Razdes para modernizacio”, é referido o seguinte:

(i) “Um grande obstéculo a realizagdo de progressos na consecugio do objectivo de um funciona-
mento eficaz do sector dos concursos publicos ¢ a falta de niveis satisfatdrios de profissionalismo e de
conhecimentos especializados das autoridades publicas. A ndo abordagem no Livro Verde desta con-
digdo essencial para qualquer aquisigao publica constitui uma lacuna. Sio muito poucos os incen-
tivos a uma melhoria. O CESE recomenda vivamente a organizagdo de campanhas de formagao
dos funciondrios — em especial a nivel regional e local — em matéria de negociagio e conclusio de
contratos vidveis” (ponto 4.2.1.);

(if) “Além disso, ¢ igualmente necessdrio mudar a cultura dos contratos publicos. A adjudicagio
de contratos publicos ndo ¢ um simples exercicio administrativo, e todos os niveis e departa-
mentos da administragdo afectados pelo contrato devem estar envolvidos, tal como acontece em
muitas sociedades comerciais. S6 um compromisso com prdticas modernas em matéria de contratos
publicos, nomeadamente a gestdo de riscos, transversal a toda a hierarquia de uma autoridade piiblica, desde
0 topo até & base, pode garantir o éxito. As praticas no sector dos servigos de utilidade ptblica consti-
tuem exemplos positivos” (ponto 4.2.2.);

(i) “E necessério promover a profissionalizagio da fungdo de celebragio de contratos piiblicos no sector
puiblico através do desenvolvimento interno e da contratacdo de profissionais, reforcando assim
o papel e o perfil da fun¢do. Em vérios casos, duas medidas adicionais tiveram bons resultados:
a contratagdo de executivos experientes em matéria de aquisigoes oriundos de outras indistrias e a criagdo de
agéncias de aquisi¢io que proporcionam conhecimentos especializados as entidades adjudicantes durante todo
0 processo de concurso. A qualidade dos compradores varia de pais para pais. O CESE defende a afe-
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cagdo dos procedimentos convergente com a garantia dos objetivos primaciais
de eficiéncia e utilizacio estratégia da contratacao publica, concretizados, em
larga medida, na fase de preparaciao do procedimento pré-contratual. Alids, é
neste particular contexto de modernizagio que ¢ alicer¢ada, em nosso entender,
a relevancia que vem sendo conferida ao valor da integridade® na contratagao

rigdo de desempenhos e o intercdmbio de boas praticas.” (ponto 4.2.4.) - itdlico nosso. Esta ideia
de modernizacao da preparagio e gestdo da atividade administrativa no dominio da contratagio e
contratos publicos segundo o racional e as boas préticas do gestor privado foi pertinentemente sus-
citada na exposigdo de Rur MEDEIROS no II Congresso de Direito Administrativo organizado pela
Editora Almedina, a que tive a oportunidade e o prazer de assistir.

8 Tém vindo a ser desenvolvidas, recentemente, orientagdes no plano internacional dirigidas ao
modo como as entidades publicas devem atuar durante todo o ciclo da contratagdo. Este parti-
cular modo de atuar reflete o que tem vindo a ser designado por atua¢do em respeito pelo valor da
integridade na contrata¢io publica que, além de visar a efetividade da matriz axioldgica que subjaz a
preparagao dos procedimentos adjudicatérios, procura assegurar um outro objetivo essencial na
contrata¢do publica no mundo interno: o controlo da corrupgio.

Como tem sido notado pela Organizagdo para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE)), a contratagio publica representa uma das atividades mais vulneraveis a fraude e corrup-
¢ao pelos fluxos avultados de verbas que origina. Por conseguinte, “(...) a governacio deficiente
no dominio dos contratos ptblicos prejudica a concorréncia e faz subir o prego pago pela admi-
nistracdo por bens e servigos, tendo um impacto direto nas despesas publicas e, portanto, nos re-
cursos dos contribuintes. Os interesses financeiros em causa e a interagio estreita entre os setores
publico e privado tornam os contratos publicos uma grande édrea de risco [para os fenémenos de
fraude e corrupgao] — Cf. OECD, Principles for Integritiy in Public Procurement, OECD, 2009, p. 9.
Neste conspecto, o valor da integridade, consubstanciado na conduta de utilizagdo de fundos,
recursos, bens, e o exercicio da autoridade publica, de acordo com propésitos oficiais, a ser pros-
seguidos em conformidade com o interesse publico, tem vindo ser apontado como vital para asse-
gurar a contratagao publica mais eficiente e menos vulnerdvel a fraude e a corrupgao.

A OCDE constata, também, que a regula¢do, em geral, da contrata¢io publica ¢ dirigida, pri-
macialmente, a fase de formacao dos contratos e nio a outras fases do ciclo de contratagdo, como a
importante fase da avaliagao da necessidade piiblica a satisfazer (enquadrada na fase de preparagio do
procedimento pré-contratual), normalmente menos sujeita a transparéncia — Cf. OECD, Principles
for Integritiy in Public Procurement, OECD, 2009, p. 10.

Seguindo esta linha de raciocinio, foi detetado um conjunto de riscos de ineficiéncia associados
a fase de preparagio do procedimento, como (i) a falta de avaliagio adequada da necessidade pu-
blica, falta de planeamento e de orgamentagio do contrato, (i) a influéncia de atores externos na
fase preparatdria, incluindo a interferéncia politica, (iii) a defini¢io inadequada ou com falta de
objetividade de requisitos; (iv) a inadequada ou irregular escolha do procedimento de contrata-
¢do, e (v) o insuficiente prazo para preparagio do procedimento pela entidade adjudicante, ou o
incumprimento do mesmo — cf. OECD, Principles for Integritiy in Public Procurement, OECD, 2009,
p- S3.

Em resposta aos referidos riscos, a OCDE propds um conjunto de medidas de controlo, entre as
quais se destaca, no que respeita 4 avaliacdo da necessidade publica a satisfazer, a redugdo das assi-
metrias de informagdo entre as entidades adjudicantes e os operadores de mercado, através de con-
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publica, dirigido ao modo de atuagdo dos agentes publicos durante todo o ciclo
da contratagio.

2.7. Por ultimo, atente-se na inovadora consagracao do motivo de exclusio
de concorrentes ou candidatos que tenham tido um “mau desempenho” em
contrato anterior celebrado, aparentemente com qualquer entidade adjudi-
cante, que tenha conduzido & “rescisdo antecipada desse anterior contrato, a
condenagdo por danos ou a outras sangdes comparaveis” ®8. Para além das no-
térias dificuldades interpretativas que esta norma suscita, podera implicar a
realizacdo de tarefas acrescidas pela entidade adjudicante na fase preparatdria
do procedimento de ajuste direto relativamente & escolha da (s) entidade (s) a
convidar, uma vez que, a partida, ndo podera escolher uma entidade impedida de
participar no procedimento por “mau desempenho” em contrato anterior.

2.8. Todos estes exemplos de acrescida regulamentagdo legal na nova Diretiva
de aspetos que devem ser considerados pelas entidades adjudicantes na fase de preparagio
do procedimento de contratagio piblica refletem, em nosso entender, e como ja foi
explicitado, o particular enfoque conferido na Diretiva ao principio da eficién-
cia®, no contexto finalistico europeu de utilizagao instrumental da contratagao

sultas prévias ao mercado — no sentido, portanto, do que vem a ser, agora, consagrado na norma do
artigo 40° da Diretiva — cf. OECD, Principles for Integritiy in Public Procurement, OECD, 2009, p. 54.
Segundo a Comissao Europeia, as novas Diretivas incluem, igualmente, normas anticorrup¢io e
padrdes de boa administragio como uma parte importante do impulso modernizador que lhes sub-
jaz. Nesta linha, refere-se que, “(...) as normas minimas sobre conflitos de interesses, a consulta
preliminar do mercado, os critérios de exclusdo obrigatérios e facultativos, a «limpeza automa-
tica», as disposi¢bes mais rigorosas sobre a altera¢do ou a rescisdo dos contratos, a centralizagdo
dos dados sobre casos de corrupg¢io e conflitos de interesses, bem como as obrigacdes de controlo
e dentncia, respondem em grande medida as preocupagdes expostas acima [alusivas aos riscos
de ineficiéncia e corrupgio].” - cf. UN1A0 EUROPEIA, CoMISSA0 EUROPEIA, Relatdrio Anticorrupgio
da UE, Bruxelas, 3 de fevereiro de 2014, p. 37.

A propésito da crescente relevincia do valor da integridade, veja-se PEDRO GONGALVES, colab.
CaRLA MACHADO, JoSE AZEVEDO MOREIRA, Direito dos Contratos Piiblicos, ob. cit., p. 53.

8 Cf. artigo 57°, n° 4, alinea g), da Diretiva 2014/24/UE: “As autoridades adjudicantes podem
excluir ou podem ser solicitadas pelos Estados-Membros a excluir um operador econémico da
participa¢do num procedimento de contratagio (...): Se o operador econémico tiver acusado defi-
ciéncias significativas ou persistentes na execugdo de um requisito essencial no dmbito de um
contrato publico anterior, um anterior contrato com uma autoridade adjudicante ou um anterior
contrato de concessdo, tendo tal facto conduzido a rescisao antecipada desse anterior contrato, a
condenagio por danos ou a outras sangdes compardveis”.

% Cf. EuROPEAN CoMMISSION, Explanatory Memorandum — Proposal for Directive of the European Par-
liament and of the Council, Brussels, 20.12.2011 COM (2011) 896 final 2011/0438 (COD).
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publica para a prossecucdo de determinadas politicas horizontais consideradas
essenciais no quadro estratégico ‘Europa 2020’.

Por outro lado, estas novidades constituem refra¢ées do principio da concor-
réncia®’na conformacio da fase de desenho / concegdo dos procedimentos adjudi-
catorios, principio agora consagrado, de forma expressa, no n® 1 do artigo 182 da
Diretiva, traduzindo-se, assim, o que aparenta ser um refor¢o normativo conferi-
do pelo legislador da Unido Europeia a este objetivo e principio geral nucleares.

Serd, portanto, na renovada matriz axioldgica da eficiéncia — boa administragio
e concorréncia que a acrescida regulamentagdo legal de aspetos a serem consi-
derados na preparagio do procedimento encontra o seu fundamento primacial,
nao se descurando, naturalmente, as influéncias conformadoras que os restantes
principios juridicos classicos da contratac¢io publica europeia também possuem,
designadamente, o principio da transparéncia®.

3. A fase preparatéria no ordenamento juridico portugués: algumas
questoes

3.1. Aluz do enquadramento normativo de direito da Unido Europeia acima
sumariamente gizado, atendamos agora a alguns aspetos relativos ao espago de
relevancia juridica que esta fase de preparagdo pode ocupar no ordenamento
juridico portugués.

3.2. Em primeiro lugar, cumpre-nos referir que a ‘preparagao’ contemplada
na nova Diretiva situa-se, nos planos cronoldgico e funcional, em momento anterior
ao inicio do procedimento de formagio do contrato publico - inicio este que,

% Cf. artigo 18%, n° 1, da Diretiva.

A propésito do contelido do principio da concorréncia, no quadro jurisprudencial e de direito
europeu de “suporte” & Diretiva 2004/18/CE, vejam-se as conclusoes da Advogada-Geral STIX-
-Hackw, Processo C-247/02, Sintesi:

a) Em primeiro lugar, o principio da concorréncia visa a relagio entre empresas, isto ¢ os concor-
rentes ou proponentes. Pretende-se que exista entre estes uma concorréncia paralela no que se
refere ao pedido de fornecimento (34);

b) Em segundo lugar, o principio da concorréncia diz respeito a relacio entre as entidades adju-
dicantes que devam ser qualificadas como empresas e as empresas, em particular ao comporta-
mento de uma entidade adjudicante com posi¢do dominante no mercado relativamente as empre-
sas, ou a0 de uma empresa em posi¢do dominante no mercado para com a entidade adjudicante
(.)” (35);

¢) Em terceiro lugar, o principio da concorréncia tem por objetivo proteger a concorréncia no
ponto de vista institucional” (36).

Sobre o significado e alcance da consagra¢io deste principio na nova Diretiva, veja-se ALBERT
SANCHEZ GRAELLS, Public Procurement and the EU Competition Rules, ob. cit., p. 195-240.

%L Cf. artigo 182, n°l, da Diretiva 2014/24/CE.
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no ordenamento juridico portugués, se encontra consubstanciado no CCP de
forma expressa no ato administrativo da decisao de contratar® devidamente ex-
teriorizada, através de antncio ou convite.

Poder-se-4, assim, afirmar que a decisdo de contratar representa o culminar
da preparacdo que terd por fungdo principal permitir que a entidade adjudi-
cante execute tarefas, faca ponderagdes, cumpra formalidades e pratique atos
legalmente previstos tendo em vista justificar, com rigor, a necessidade de contratar
para prosseguir a tarefa ptblica desejada no quadro legal das suas atribuigoes,
assim como definir a melhor via, nos planos procedimental e substantivo, para,
por meio do contrato, satisfazer a necessidade publica detetada®.

3.3. Em segundo lugar, no que respeita a saber o que ¢, em sentido técnico-
-juridico, esta ‘preparacio’ do procedimento pré-contratual nada é previsto
na Diretiva. Enunciam-se nesta, apenas, algurnas matérias que, nas cogitagdes
europeias, deverdo ser consideradas nessa fase. Assim, afigura-se-nos essencial
trazer para esta reflexdo os contributos preciosos dados pela doutrina (sobre-
tudo nacional) sobre a matéria.

Neste conspecto, ¢ na perspetiva de SERVULO CORREIA, a atividade prepara-
téria do procedimento pré-contratual consiste no conjunto articulado das pon-
deragdes, necessariamente assentes nos planos da racionalidade dos meios ao dispor
da entidade adjudicante®* e da proporcionalidade®, de “ (...) valoragdo prioritaria

%2 Cf. artigo 362 n° 1, do CCP.

% Neste sentido, SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrati-
vos, ob. cit., p. 666; PEDRO GONGALVES, colab. CARLA MACHADO, JosE AZEVEDO MOREIRA, Direito
dos Contratos Piiblicos, ob.cit., p.176.

%% A preponderancia da racionalidade de meios na justificacdo pela entidade adjudicante de que
precisa de prosseguir uma determinada tarefa publica e que, para tal, precisa de satisfazer uma
determinada necessidade através de contrato — concretizando, portanto, o primeiro segmento,
“adquirir o que ¢é preciso”, da defini¢do abreviada que acima vimos do conceito de eficiéncia na
vertente value for money — é bem salientada pelo Autor quando afirma que a decisdo de contratar
“(...) apoia-se primeiramente numa escolha do fim a prosseguir através do contrato, a qual se conclui
numa hierarquizagio de necessidades vitais para a comunidade correspondente as atribuigdes da pessoa colec-
tiva, cujas preméncias tém de ser ponderadas comparativamente segundo um critério teleolégico,
isto ¢ 4 luz de um interesse pablico de grau superior aos interesses hierarquizados para efeito de
ordem de satisfacdo, que ¢ o interesse da racionalizagdo dos meios a utilizar, erigido, no artigo 267°,
n° 4, da Constituigdo, em critério fundamental da atividade administrativa. Deste interesse pu-
blico, que ¢ ao mesmo tempo um critério de valoragio de outros interesses publicos, recebe a
Administracdo em cada momento uma diretriz de atuagdo preparatéria que condiciona o exerci-
cio de todos os seus poderes, incluindo os contratuais” Cf. SERVULO CORREIA, Legalidade e Autono-
mia Contratual nos Contratos Administrativos, ob. cit., p. 664.

% Na ponderagio da racionalidade de meios ao dispor da entidade adjudicante entrecruza-se um
necessario exercicio de proporcionalidade sobre a adequagio do contrato delineado para a pros-
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de uma atribui¢do da pessoa colectiva para efeito da satisfacdo da necessida-
de colectiva a ela correspondente, (...) deteccio de uma situacio concreta em
que tal necessidade se manifeste e (...) escolha de um tipo concreto, ainda que
eventualmente muito incompleto, de contrato administrativo como o meio mais
racional de realizar o fim satisfazendo a necessidade”. O resultado deste con-
junto de ponderacdes é vertido num ato juridico formal — a decisdo de contratar®.

Por sua vez, MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO DE MATOS elen-
cam os atos que devem integrar a fase preliminar do procedimento de formagao
de contratos publicos — de natureza estritamente interna da entidade adjudi-
cante —, como a decisdo administrativa de contratar, a autorizacao da despesa
publica (caso o contrato a comporte, naturalmente), a elaboragao do programa
do procedimento e do caderno de encargos, a elaboracio do modelo de avalia-
¢do das propostas, a designaciao do juri do procedimento e, no caso do ajuste
direto, a escolha das entidades a convidar®’.

Nio se referindo expressamente a fase preliminar ou de preparagio, MARIO
ESTEVES DE OLIVEIRA ¢ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA acabam por enunciar
as ponderagoes que nela tém lugar, quando afirmam que a decisao de contratar
¢ o “acto unilateral pelo qual, constatada a necessidade ou conveniéncia de obter
no (ou ceder ao) mercado certos bens ou servigos, o 6rgao com competéncia
para comprometer a entidade adjudicante - financeiramente, se houver lugar
ao pagamento de um prego, ou contratualmente, no caso contrario — decide
abrir um procedimento para determinar com quem e em que condig¢bes con-
cretas serd celebrado o correspondente contrato”, referindo-se, ainda, a decisao

secugdo do fim desejado, na medida em que “(...) sempre a Administragdo, em face de um certo
fim a prosseguir e de determinados pressupostos, exerce uma autonomia de decisdo ao optar
por um determinado contrato como o instrumento preferivel para realizar o fim de interesse pu-
blico na situa¢do individualizada. Neste plano, a decisdo ou deliberagdo de contratar conhece um
importante limite interno colocado pelo principio da proporcionalidade, que constitui o critério
juridico da racionalidade do meio relativamente ao fim para que foi escolhido”.

Prossegue o Autor referindo que o juizo de proporcionalidade da decisdo de contratar “(...) ndo
traduz uma reavaliagdo da optimizagio do fim através da aptidao, indispensabilidade e razoa-
bilidade do meio (contratual) escolhido pela Administragdo: ndo se trata de saber se a solugdo
encontrada foi a melhor possivel. Pelo contrério, trata-se de um juizo negativo: a tnica constata-
¢do de relevo a que pode conduzir é a de que o meio nio ¢ adequado, indispensével ou razodvel”,
concluindo, afirmando que “o controlo juridico da rela¢io fim-meio da decisdo ou deliberagio de
contratar ¢ um controlo negativo; ndo e um controlo de satisfagdo do fim mas da frustragdo do
fim”. Cf. SErvuLo CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, ob. cit.,
p. 668.

% Cf. SErRvuLo CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, ob. cit.,
p. 665-666.

7 Cf. MARCELO REBELO DE SoUsA, ANDRE SALGADO DE MATos, Direito Administrativo Geral, Tomo
I11, Atividade Administrativa. Contratos Piiblicos, Dom Quixote, 22 Edi¢do, 2009, p. 102-106.

575



ESTUDOS DE HOMENAGEM A MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA

de contratar como o ato cujo efeito juridico se traduz na “legitimagdo juridica da
necessidade e conveniéncia do contrato em causa, as prestagoes que a entidade
adjudicante se propdes obter através dele, e do instrumento (pré-contratual)
através do qual pretende adquiri-as, constituindo assim o pressuposto basico de
validade do procedimento de contratagdo publico e do contrato.”.

PEDRO GONGALVES, explica, por seu turno, que “[a]lém da consideragdo de
exigéncias financeiras e orcamentais, relativas a despesa que o contrato preten-
dido vai provocar, a decisdo de contratar pressupoe ainda o resultado positivo
de uma avaliagdo sobre a necessidade de contratar, bem como sobre a idoneidade
do contrato projetado ou imaginado para a satisfacio daquela mesma necessi-
dade”, exigindo ponderacdes de varia ordem e a consideragao de “(...) eventuais
implicagdes politicas, econémicas e juridicas que decorrem da preferéncia de
contratar.””,

Focando um dos aspetos que consideramos essencial na fase preparatdria da
decisdo de contratar, MIGUEL Assis RAIMUNDO afirma que a aferi¢io da necessi-
dade a satisfazer constitui “um momento crucial da decisdo ptblica, desde logo
porque nele se decide, designadamente, se a satisfacdo da necessidade implicard
recursos existentes na propria estrutura da entidade adjudicante ou se é neces-
sario ou conveniente encontrar a satisfacio dos mesmos fora do ambito da en-
tidade adjudicante”, denotando que “a importancia desta fase “reflexiva” prévia
ndo era tradicionalmente reconhecida, num quadro que tendia a maximizar a
ideia de que a Administracdo decide discricionariamente de que forma melhor
prosseguir o interesse publico por via de contrato”, e esclarecendo que existem
Autores que “chamam a atengdo para a essencialidade deste momento, na 6ptica
de uma correcta identificagdo e justificagio da necessidade publica cuja satisfagio
se ird procurar com o contrato”'%° — italico nosso.

Na linha dos Autores a que se alude no pardgrafo anterior, MEILAN GIL
afirma que na documentagdo preparatdria do procedimento deve deixar-se a refe-
réncia a necessidade e idoneidade do contrato, que devem ser determinadas com pre-
cisdo, jd que as entidades adjudicantes ndo poderdo celebrar outros contratos
sendo aqueles que sejam necessarios para o cumprimento e realizagao dos seus

fins institucionais'®..

% Cf. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos e outros Procedi-
mentos, ob.cit., p. 777.

9 Cf. PEDRO GONGALVES, colab. CARLA MACHADO, JosE AZEVEDO MOREIRA, Direito dos Contratos
Piiblicos, ob. cit., p. 177.

100 Cf. MIGUEL Ass1s RAIMUNDO, A formagdo dos contratos puiblicos — Uma concorréncia ajustada ao inte-
resse publico, ob. cit., p. 726.

10 Cf. Jose Luis MEILAN GiL, “Una concepcién iusadministrativista de los contratos pablicos”,
Revista de la Facultad de Derecho, PUCP, n® 66, 2011, p. 232.
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3.4. Em suma, deste breve enunciado de doutrina resulta, entre outros as-
petos, um “padrio analitico”: o constante foco no propdsito desta fase prepara-
téria servir para avaliar a necessidade de contratar, assim como a idoneidade do objeto
do contrato para alcangar a finalidade pretendida pela entidade adjudicante.
Ora, pensamos que este padrio traduz, em expressdo mais desenvolvida, o que
acima referimos, em forma sucinta, a propdsito do conceito de eficiéncia na
vertente do value for money — “adquirir o que é preciso, nas melhores condigoes
possiveis”.

Assim e no seguimento dos contributos dos ilustres Autores citados, pa-
rece-nos que a “fase de preparagio” do procedimento de formagao de contra-
tos publicos, perspetivada a luz da principiologia e regulamentagio legal da
nova Diretiva, pode consubstanciar, no direito portugués, a sequéncia ordenada
de ponderagdes, atos e formalidades'* conducente a formagdo dos atos juridicos formas,
decisdrios e externos'®, a praticar pela entidade adjudicante aquando do momento inicial
do procedimento pré-contratual — as decisoes de contratar, autorizagdo da despesa, escolha
do procedimento e aprovagdo das pegas do procedimento —, e que representam, nesses atos
formais, a causa-fungdo do contrato e os fundamentos de legitimagdo juridica, econdmica e
financeira do contrato definido e do procedimento pré-contratual escolhido.

Nesta formulacio, com pontos de contacto com a nogdo de procedimento
administrativo, resulta que a fase de preparagio aproximar-se-4 de um verda-
deiro procedimento prévio'®* ao procedimento pré-contratual, no qual, designada-
mente, a ordenagdo dos atos e formalidades nao se afigura indiferente. Uma das
razdes radica precisamente no facto de a ordenagio de alguns atos preparatérios
ja resultar legalmente imposta no atual ordenamento juridico portugués.

192 Enquanto “trdmites que a lei manda observar com vista a garantir a correcta formacao da deci-
sdo administrativa (...)”, cf. FREITAS DO AMARAL, com a colabora¢io de LiNo TORGAL, Curso de
Direito Administrativo, Vol. II, Almedina, 2003, p. 244.

193 Sobre a importincia da classificagdo dos atos da administragao em externos e internos face ao novo
conceito de ato administrativo constante do artigo 148° do Cddigo de Procedimento Administrativo,
veja-se MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo — O novo regime do cddigo de
procedimento administrativo, 2* Edi¢ao, Almedina, 2015, p. 132-138.

194 Note-se, alids, que a procedimentaliza¢io de “fases preparatérias/instrutérias” de procedimen-
tos de formagdo de contratos publicos encontra concretizagdes em dominios especificos do orde-
namento juridico portugués, como, por exemplo, o regime de conce¢io, preparagdo, concurso, adju-
dicagdio, alteragdo, fiscalizagdo e acompanhamento global das parcerias publico-privadas constante do
Decreto-Lei n° 111/2012, de 23 de maio, ou da contratagio de concessdes de obras e de servigos
publicos na sequéncia de propostas nio solicitadas (unsolicited proposals) — sobre esta tltima maté-
ria, LINO TORGAL, MARISA MARTINS FONseca, “Contributo para um regime de contratagio de
concessoes de obras e de servigos publicos na sequéncia de propostas nao solicitadas (unsolicited
proposals)”, Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Coimbra Editora.
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3.5. De facto, parece-nos que nio deverd o legislador nacional, na transpo-
si¢ao da Diretiva sobre a matéria da preparacao, ignorar o facto de ja existir um
conjunto de preceitos, localizados em legislagdo dispersa, que vincula as entida-
des adjudicantes, em determinados momentos da preparagio do procedimento pré-con-
tratual, a pratica de atos e a observancia de determinadas formalidades legais,
em matérias financeira e orgamental. Trata-se do planeamento da contratagdo pu-
blica realizado em momento anterior ao inicio do procedimento pré-contratual,
com enfoque na orcamentacio das necessidades aquisitivas das entidades adju-
dicantes.

Sao, por exemplo, os casos do regime do parecer prévio e da redugao remu-
neratdria nos contratos de aquisicao de servigos previsto na Lei de Orcamento
de Estado'® e o regime da autorizacio prévia de assungdo de compromissos
plurianuais da Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso das Entidades
Publicas'®, nao se esquecendo, também, o regime de autorizagdo de despesa
publica (ainda) constante do Decreto-Lei n®197/99, de 8 de junho.

Neste contexto, nao devera, em nosso entender, ser menosprezada a oportu-
nidade que a transposi¢ao da Diretiva representa para a consideragdo destes aspetos
de forma sistematizada'”” no CCP, por razdes, em dltima andlise, de coeréncia do
sistema e de certeza na aplicacdo do Direito.

105 Cf. artigos 49° e 51° da Lei n® 42/2016 de 28/12. Na verdade, desde 2010 tém vindo a ser con-
sagradas normas disciplinadoras da fase preparatéria da formagdo de contratos de aquisi¢io de
servigos na Lei de Orcamento de Estado, sob a égide do controlo da despesa publica e do sobredi-
mensionamento da administra¢do publica através dos “falsos contratos de tarefa”.

Nestas normas tem vindo a exigir-se as entidades adjudicantes que emitam pareceres prévios a
decisdo de contratar no sentido de controlar:

a) A inexisténcia de trabalho ndo subordinado, para a qual se revele inconveniente o recurso a
qualquer modalidade de vinculo de emprego publico, bem como a inexisténcia de pessoal em si-
tuacdo de requalificagdo apto para o desempenho das fungGes subjacentes a contratagio em causa;
b) A prévia declara¢io de cabimentagdo orcamental;

¢) A aplicacio do regime da redugio remuneratéria (caso esta tenha lugar, no caso concreto); e

d) A autorizacio de compromisso plurianual prevista na Lei dos Compromissos e Pagamentos em
Atraso - cf. artigo 51°, n% 2 e 4 da Lei n°® 42/2016 de 28/12.

196 Cf. artigo 6° da Lei n® 8/2012, de 2 de fevereiro, com as alteragbes introduzidas pelos se-
guintes diplomas: pela Lei n® 20/2012, de 14 de maio, Lei n® 64/2012, de 20 de dezembro, Lei
n°® 66-B/2012, de 31 de dezembro e Lei n® 22/2015, de 17 de marco.

17 Em rigor, esta sistematiza¢do obrigaria, pensamos, a uma previsao estruturalmente auténoma da
fase de preparagdo na medida em que, em nosso entender, esta representa a Unica alteragdo estru-
tural da nova Diretiva no que respeita a tramitagio procedimental geral de formagio dos contratos
publicos.
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3.6. Acresce referir que a necessidade de transposi¢ao'® da Diretiva para
o ordenamento juridico portugués conduz a equacionar o que a ‘preparagao’
nela prevista poderd representar, no acima proposto “invélucro procedimental”,
designadamente quais as ponderagées/atos de natureza vinculativa que, em
nosso entender, deverdo integri-la como parametros normativos de benchma-
rking da atuagdo administrativa nesta sede.

Caso se realizasse uma transposi¢do de normas da Diretiva pelo método
“cut-copy” ou “cut-paste”” - utilizado, de resto, em varios Estados-Membros
- poderiamos pensar que, pelo menos, a consulta preliminar ao mercado teria ne-
cessariamente de ser prevista, nos precisos termos em que ¢ enunciada na Dire-
tiva, em preceito auténomo - considerando que as outras matérias renovadas
previstas na fase de preparacio (especificacdes técnicas, participacio prévia de
candidatos ou proponentes, rétulos ecolégicos, relatérios de ensaio, certifica-
¢do e outros meios de prova, propostas variantes, divisao do contrato em lotes e
prazo para apresentagio de propostas) encontrariam uma norma de “acolhi-
mento” no atual CCP, o que significaria, portanto, que nio teriam, a partida,
uma consagracio legal autonomizada “em cdpia” da Diretiva.

Nio considerando que o método “cut-copy” seja a escolha natural no con-
texto portugués de codificagdo, atentas, desde logo, as provéveis desarmonias
sistematicas que a sua implementagdo poderia causar, entendemos que existem
algumas ponderacdes'® e atos que deveriam ser considerados pelo legislador

1% Num comentario “cirdrgico” a este propdsito, parece-nos que a transposi¢io da Diretiva de-
verd ser pautada pelo equilibrio e moderagao: contida no impulso de tudo modificar e focada em
introduzir, na sistemdtica construida do Cddigo, os aspetos de regime a transpor, aproveitando-se esta
“oportunidade” para corrigir as falhas detetadas pelos intimeros contributos dados pela doutrina
e jurisprudéncia ao longo dos tltimos oito anos. Nao defendemos, portanto, uma transposi¢ao
minimalista — através, se quisermos, do método “cut-copy” utilizado, p.ex., em Inglaterra — nem
maximalista — no sentido de ser integralmente desconstruido o esfor¢o meritdrio de codificagio
de regimes j4 realizado assim como o contributo consolidado da doutrina e jurisprudéncia sobre
as matérias do C6digo que, note-se, ainda tem relativo pouco tempo de vigéncia no ordenamento
juridico portugués e de “prética” pelos respetivos aplicadores.

19 Sendo o método utilizado em Inglaterra, veja-se o que se diz acerca do mesmo no Explana-
tory Memorandum To The Public Contracts Regulations, Cabinet Office, 2015, n® 102, disponivel em
http://www.legislation.gov.uk/uksi/2015/102/pdfs/uksiem_20150102_en.pdf.

0 No leque de ponderagdes que devem ser realizadas pelas entidades adjudicante, enuncia-
mos aquelas que nos parecem estruturantes para a composigdo fundamentada e adequada das
decisdes de contratar, escolha do procedimento e aprovacio de pecas que satisfaga, da melhor
forma possivel, as necessidades da entidade adjudicante, e em respeito pelo enquadramento juri-
dico-politico nesta rea, e europeu e nacional. Sobre esta matéria, veja-se o teor do Parecer do
ComiTE Econémico E SociaL EUROPEU sobre o Livro Verde sobre a modernizagio da politica
de contratos publicos da UE — Para um mercado dos contratos publicos mais eficiente na Eu-
ropa [COM(2011) 15 final] (2011/C 318/19), a propésito da intersecdo dos contratos piblicos com
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nacional na regulamentacdo legal de uma fase de preparagdo estruturalmente
autonomizada e transversal a todos os procedimentos de contratagio publica',
como sejam:

a) A identificacdo precisa da necessidade a satisfazer para a prossecucio da
tarefa publica pretendida, no quadro das atribui¢des da entidade adju-
dicante;

b) A possibilidade de realizagdo da consulta preliminar ao mercado;

c) A justificacdo, no plano da racionalizacdo de meios e de hierarquiza¢io
de necessidades vitais para a entidade adjudicante, da necessidade de contra-
tar comparativamente com outras formas de atuagao, incluindo o recurso
a meios internos, na linha do teste de necessidade (make it or buy"? ou, ainda,
neither to make nor buy); neste contexto poderia, no que respeita aos con-
tratos de aquisi¢do de servigos, ser verificada a inexisténcia de trabalho
ndo subordinado para o qual se revelasse inconveniente o recurso a qual-
quer modalidade de vinculo de emprego publico, bem como a inexistén-
cia de pessoal em situagdo de requalificagdo apto para o desempenho das
fungdes subjacentes a contratagdo em causa, aspeto este, como vimos,
previsto na Lei de Orcamento de Estado'?;

d) A demonstracio de capacidade orcamental da entidade adjudicante para
a via do contrato projetado, atestando, designadamente, a possibilidade
de cumprimento do disposto no complexo de legislagao referente a maté-
rias financeiras e orcamentais da despesa piiblica (caso o contrato implique
arealizagdo de despesa publica, naturalmente);

outras politicas puiblicas, quando sublinha que a “(...) responsabilidade no sector dos contratos
publicos incumbe em primeiro lugar as autoridades nacionais, regionais, locais e europeias, que
devem encontrar, em cada caso, no dmbito das directivas, o justo equilibrio entre diferentes exigéncias
sociais, como a inovagdo, o ambiente, os aspectos sociais (16) (incluindo a regulamentagdo social relativa as
pessoas com deficiéneia) e a eficiéncia, as fases de produgdo, os custos, o niimero de fornecedores, os possiveis
resultados dos contratos, etc.” (ponto 5.7) — itélico nosso.

' De forma menos completa, porém, no procedimento de didlogo concorrencial, em que a enti-
dade adjudicante, em suma, se vé na “impossibilidade objetiva de especificar os meios aptos a
satisfazer as suas necessidades ou de avaliar o que o mercado pode oferecer em termos de solu-
¢oes técnicas e/ou solugdes financeiras/juridicas” — conforme dispde o Considerando 31 da Dire-
tiva 2004/18/CE.

12 Cf. PEDRO GONGALVES, colab. CARLA MACHADO, JoSE AZEVEDO MOREIRA, Direito dos Contratos
Piiblicos, ob. cit., p. 177; MIGUEL Assis RAIMUNDO, A formagdo dos contratos piiblicos — Uma concorrén-
cia ajustada ao interesse piiblico, ob. cit., p. 727.

1% Cf. artigo 51°% n° 2, da Lei n® 42/2016, de 28/12. J4 existem algumas outras manifestacoes de
imposicao legal deste “teste de necessidade” e a particular ou especial fundamentagdo de certos
atos. Sdo os casos do disposto no artigo 50° da Lei de Or¢amento de Estado (relativamente & aqui-
si¢do de estudos, pareceres, projetos e servigos de consultoria) e o disposto, no artigo 1272, n® 2,
do CCP.
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A demonstragdo da idoneidade do objeto do contrato delineado para a
satisfacdo da necessidade identificada — onde, em nosso entender, ji deve-
rao constar ponderagdes precisas como, designadamente, a adequagio do
tipo contratual escolhido, a eventual justificacio para a nio subdivisao
do objeto contratual em lotes, a adequagdo do respetivo procedimento
de contratagdo publica, assim como o elenco de formalidades legais que
sejam necessarias cumprir.

Em momento subsequente a este “passo preliminar” da fase de preparagio
do procedimento, e caso da mesma nio resultasse qualquer entrave, prosseguir-

-se-ia,

£)

g)

h)

j)

entdo, com os restantes atos preparatorios, designadamente:

A elaboragdo das pegas do procedimento, com respeito, naturalmente,
pelo “bloco de legalidade” que regula a forma, as formalidades e os atos
que a entidade adjudicante deve considerar;

O cumprimento das disposi¢oes previstas em legislagao avulsa, designa-
damente na Lei de Or¢amento de Estado quanto a obtengao de pareceres
prévios e aplicacio de redugdes remuneratdrias nos contratos de aquisi-
¢ao de servigos;

A autorizagdo, a inscri¢do e a cabimentacio orcamental da despesa e o
cumprimento das disposi¢oes referentes as autorizagdes de compromis-
sos plurianuais constantes da Lei dos Compromissos e Pagamentos em
Atraso das Entidades Publicas e demais legislagdo aplicavel a matéria de
despesa publica (caso o contrato implique a sua realizagio);

A escolha da (s) entidade (s) a convidar, caso se opte pelo procedimento
de ajuste direto, com a eventual ponderacio sobre o “mau desempenho”
da (s) entidade (s) a convidar em contrato anterior;

A aprovagao das pecas do procedimento, a decisdo de escolha do proce-
dimento pré-contratual, e a designacao do jiri do procedimento caso se
afigure necessario.

3.7. Em Espanha ndo vemos uma abordagem muito diferente da acima proje-
tada quanto a justificagdo da necessidade de contratar, quando se prevé uma fase
de demonstraciao da necessidade e idoneidade do contrato, no artigo 28, sob a

epigrafe “Necesidad e idoneidad del contrato y eficiencia en la contratacién

»114
’

!+ Dispoe-se no referido projeto o seguinte: “Las entidades del sector ptblico no podran celebrar

otros contratos que aquellos que sean necesarios para el cumplimiento y realizacién de sus fines
institucionales. A tal efecto, la naturaleza y extensién de las necesidades que pretenden cubrirse
mediante el contrato proyectado, asi como la idoneidad de su objeto y contenido para satisfacer-
las, deben ser determinadas con precisién, dejando constancia de ello en la documentacién pre-

paratoria, antes de iniciar el procedimiento encaminado a su adjudicacién”.
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do Projeto de transposicdo das novas Diretivas 17 de abril de 2015. O mesmo
sucede em Franga, na Ordonnance n® 2015-899 du 23 juillet 2015 relative aux
marchés publics, no artigo 30° da Sec¢do 2, sob a epigrafe “Définition préalable
des besoins”™"™.

3.8. Convira referir que este enunciado de ponderagdes e atos assenta numa
légica de regulamentagdo legal do contetdo de aspetos vinculados estruturantes a
ter em consideracio nos atos juridico-formais propulsivos do procedimento, as-
petos estes de verificagdo sequencial - ou seja, preferencialmente na ordenacgao
proposta, em particular no que respeita ao primeiro corpo de ponderagdes do
“passo preliminar” da fase de preparagio.

Na verdade, a pratica da advocacia nesta drea demonstra — com o circunstan-
cialismo, naturalmente, que da mesma faz parte — que, nio raras vezes, tende-
-se, por exemplo, a avangar para a elaboragio de pecas do procedimento — com
a alocagdo de recursos e os custos, por vezes, avultados que implica — sem ter
sido pelas entidades adjudicantes analisada, de forma rigorosa, a necessidade
de contratar, a capacidade juridica e financeira para o fazer, a defini¢ao do mo-
delo de contratagdo a seguir, entre outros aspetos. A prevengdo deste modo de
agir constitui umas das razées do acima designado “passo preliminar” da fase de
preparacao, para uma mais eficiente e estratégica contratagao publica, nas linhas
que vimos serem os objetivos principais da nova Diretiva.

Neste especifico contexto, a imposicao de vinculages quanto a existéncia de
determinadas ponderagoes® no aludido “passo preliminar” para prevencio do
erro e construcdo de melhores decisdes da Administragio nao deverd, em nosso
entender, ser “confundida” com uma excessiva burocratizagio ou aumento de
“red tape” — de natureza contraria ao espirito de simplificagdo da Diretiva - ou
uma “vontade oitocentista” de tudo regular na lei, ou de regular em sentido
“paternalista” a forma de agir das entidades adjudicantes, argumentos que nos
parecem desenquadrados da génese, significado e relevancia juridica da fase de
preparagao, tal como vem sendo exposta no presente texto.

E inequivoco que o imprescindivel espaco de discricionariedade administra-
tiva ndo deixa de existir na preparagio e tomada da decisao administrativa, em-
bora restringido na “malha de normatividade” de origem europeia, resultante,

!5 Prevé-se neste preceito o seguinte: “La nature et 'étendue des besoins a satisfaire sont déter-

minées avec précision avant le lancement de la consultation en prenant en compte des objectifs
de développement durable dans leurs dimensions économique, sociale et environnementale”.

16 Relembrando que a decisdo discriciondria é um processo de ponderagio que tem de abarcar todos os
interesses individuais e piiblicos envolvidos, HANS WOLFF, OTTO BACHOF, ROLF STOBER, Direito Admi-
nistrativo, Vol. I, Fundacdo Calouste Gulbenkian, 2006, p. 460-468.
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em tltima analise, do principio do primado de aplicagdo do direito derivado da
Unido Europeia'”.

Neste contexto, parece-nos importante sublinhar a ideia de que o mote euro-
peu da eficiéncia, nas “bandeiras” da simplificagao e flexibilizacao procedimen-
tais, ndo deverd, na matéria especifica da fase de preparagao, significar uma
acrescida desparametrizagdo da atividade de contratagdo publica em prol de
uma “amplificacio” das margens de discricionariedade administrativa.

Sem prejuizo do aparente conflito entre, por um lado, os valores da simpli-
ficagdo e flexibilizacao e, por outro, a restrigao de discricionariedade através da
normatividade do direito europeu - significante, como vimos, da “confusa” re-
dagdo da Diretiva —, ndo convird, na nossa perspetiva, “perder de vista” que a
contratacdo publica consubstancia uma atividade de direito piblico com a utili-
zagdo de dinheiros piiblicos. Por conseguinte, torna-se dificil conceber que uma
entidade adjudicante de um Estado-Membro possa decidir contratar, definir o
objeto contratual, e escolher o procedimento pré-contratual no exclusivo exer-
cicio maximalista dos seus poderes discriciondrios, vertendo essa atividade pre-
paratdria ndo devidamente parametrizada nos atos juridicos formais que deve
praticar. Em rigor, o préprio “bloco de legalidade™*que vincula a atividade
administrativa parece-nos reclamar, no contexto programatico da renovada Di-
retiva, uma acrescida parametriza¢do da atuacao administrativa neste dominio, por
necessaria obediéncia aos objetivos de recuperac¢ao econémica e financeira dos
Estados-Membros da Unido Europeia, como acima foi mencionado.

3.9. Assim, a projetada autonomizacio estrutural, no CCP, da fase de prepa-
racdo com as ponderacoes, atos e formalidades acima referidas contribuiria para

7 Neste sentido, HANS WOLFF, OTTO BACHOF, ROLF STOBER, Direito Administrativo, ob. cit., p. 468.
18 A propésito do contetido do “bloco de legalidade”, na expressio de HAURIOU, veja-se, entre
outros, FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 11, 2* Edi¢do, Almedina, Coimbra,
p- 56. Atente-se, também, no enunciado - que consideramos particularmente feliz — do principio
da juridicidade por PAuLo OTERO, Legalidade e Administragdo Piiblica — O Sentido da Vinculagdo Admi-
nistrativa a Juridicidade, ob. cit., p. 290, quando afirma: “(...) a nogdo operativa da legalidade ndo se
circunscreve hoje s normas positivas criadas no ambito de uma postura voluntarista das estrutu-
ras decisérias do poder politico: o desenvolvimento do Direito Administrativo de um Estado de
Direito material impde que a legalidade administrativa, sem prejuizo de compreender também
uma dimensao de legalidade democritica (...) ndo se circunscreva ao Direito positivo ou Direito
escrito, albergando também no seu seio um “Direito inorganizado ou ndo escrito”, compreen-
dendo o costume, os principios gerais de Direito e a propria “ideia de Direito”, incluindo-se aqui
principios juridicos fundamentais que, independentemente de estarem ou ndo positivados, vin-
culam e limitam todo o poder publico, desde o legislador constituinte até ao mais modesto agente
ou funciondrio administrativo. Neste contexto reside o cerne do principio da juridicidade e a base
de um Estado de Direito material ou Estado de juridicidade”.
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um acréscimo da garantia de juridicidade' do procedimento e do contrato, ten-
do em vista a prossecucio do interesse ptblico na vertente da boa administragio
em articulagdo com os objetivos contemplados na Diretiva'®.

Alias, na légica preventiva ja referida, a eventual consagragao desta acrescida
parametrizacio numa fase preparatéria autonomizada do CCP representaria,
em nosso entender, uma importante garantia de transparéncia, uma vez que po-
deria possibilitar o conhecimento por terceiros, de forma mais aprofundada, dos
pressupostos em que assentaria a decisdo de contratar (e, por conseguinte) do pro-
jeto de contrato constante das pegas de procedimento, permitindo-se, em tempo
itil, e cumpridos os respetivos requisitos, uma maior (e melhor) sindicabilidade
da decisdo e pecas do procedimento. Tudo isto considerando o aspeto essencial
de que o resultado da atividade preparatéria constaria das decisdes de contratar,
escolha do procedimento e aprovagdo das pegas, e que estas estariam entre os
documentos do processo administrativo ou, ainda, dos documentos submetidos
pela entidade adjudicante nas plataformas eletrénicas de contratagio publica.

A sanacio, em momento titil, de vicios invalidantes da decisio de contratar
ou das pegas do procedimento preveniria a necessidade de tomar medidas em
momentos criticos, medidas estas muitas vezes dificeis de fundamentar e que
atrasam, ainda mais, a conclusio do procedimento em prejuizo direto da enti-
dade adjudicante e dos concorrentes. Na verdade, a garantia acrescida de que o
procedimento nasceria “saudavel”, em plena conformidade com o Direito, pre-
veniria ainda os encargos agravados a suportar pelo erario ptblico com a (por
exemplo) inutil tramitacdo de um procedimento ilegal ab initio.

Nunca é demais sublinharmos a ideia — que nos parece essencial — de que a
preparagio (incluindo o planeamento or¢amental), o procedimento pré-con-
tratual e a fase de execugdo do contrato deverdo constituir uma sequéncia uni-
tdria* e interdependente na sua validade e operatividade, que nao esteja inquinada
de vicios que prejudiquem a viabilidade do procedimento pré-contratual ou do
contrato, ou, ainda, que ndo seja permedvel a vicissitudes que possam ocorrer.
Na verdade, existe uma matriz de pressupostos definidos na fase preparatoria — e
exteriorizados na fase pré-contratual — que sustenta uma finalidade de interesse
publico e um modo de atuacio escolhido pela entidade adjudicante que, salvo os

19 Cf. PauLo OTERO, Legalidade e Administragdo Piiblica, ob. cit., Almedina, p. 290.

120 A este propdsito, e de forma enfética, SANCHEZ GRAELLS, Public Procurement and the EU Compe-
tition Rules, p. 2, afirma: “Indeed, public procurement reform and best practice could make significant
contributions in terms of reducing administrative red tape, supporting innovation and green policies
and, more generally, in boosting competitiveness of EU business (particularly, SME’s), which are
Paramount goals of the Europe 2020 strategy” - italico nosso.

" Veja-se, em sentido similar, MIGUEL Assis RAIMUNDO, A formagdo dos contratos piiblicos — Uma
concorréncia ajustada ao interesse piiblico, ob. cit., p. 684-685.
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casos expressamente previstos na lei, deve ser mantido durante todo o ciclo do
procedimento e do contrato'??. Por outro lado, a validade e operatividade de uma
fase interfere com as demais, daqui resultando a ideia de interdependéncia entre
fases, o que, uma vez mais, por razdes de certeza juridica, traduz a necessidade
de ser devidamente delimitada esta fase preparatdria na sistematica do CCP.

Muitos exemplos poderiam ser dados para corroborar a referida assergao.
Pense-se, por exemplo, na verificacio de uma causa de nio adjudicagio por efe-
tiva ocorréncia de circunstancias supervenientes a decisao de contratar que al-
terem os pressupostos da mesma'?. Caso nao seja definido na fase de preparagao,
com rigor, quais s3o os pressupostos subjacentes a decisao de contratar e ao proje-
to de contrato, pode ser muito dificil, ou mesmo invidvel, 4 entidade adjudicante
fundamentar e tomar a referida decisao de nao adjudicagao.

3.10. Por seu turno, afigura-se-nos insuficiente e inadequada, no limite por
razdes de seguranga juridica'®, a regulagao desta fase através, principalmente,
da normatividade dos principios, atendendo a que destes, pela sua natureza de
mandatos de otimizagdo'>, por vezes nao se apura, com certeza, o que é ou nao
permitido. Pensamos ser também insuficiente que estes aspetos sejam regidos
apenas por instrumentos de soft law'® (comunicacdes interpretativas ou guide-
lines com regras de conduta) que, ndo obstante a sua importincia pratica, sao
desprovidos da vinculatividade juridica que julgamos necessaria nesta fase, pelos
motivos expostos.

3.11. Poder-se-4, igualmente, suscitar a questdo de saber se a eventual re-
gulamentac¢io de uma fase preparatoria estruturalmente autonomizada no
CCP influenciard, ou ndo, o momento que se deve considerar inicial do proce-
dimento pré-contratual para efeitos de aplicagdo da lei no tempo. Neste 4mbito,

122 Aspeto este que nos parece sair refor¢ado na Diretiva quando ¢ consagrado o regime de modi-
ficagdo objetiva dos contratos, plasmando-se, com algumas adaptagoes, a jurisprudéncia do Acér-
dao PRESSETEXT, Processo C-454/06, de 9 de junho de 2008.

12 Artigo 792, n° 1, alinea d), do CCP.

124 Conforme explica PEDRO GONGALVES, colab. CARLA MACHADO, JOoSE AZEVEDO MOREIRA, Di-
reito dos Contratos Piiblicos, ob. cit., p. 136, o risco do recurso imoderado a principios como normas do
caso concreto, sem a mediagdo de regras, é a possibilidade de colocar em causa a seguranca juridica.

1% Cf. ROBERT ALEXY, “Sobre la Estructura de Los Principios Juridicos”, Trés Escritos Sobre Los
Derechos Fundamentales y la Teoria de Los Principios, 2003, p. 95.

126 Para uma nogéo do significado juridico de soft law, como ius imperfectum, consubstanciando os
atos relativamente aos quais se pode encontrar uma “réstia de forca vinculativa”, ou seja, de impe-
ratividade, e que, por isso, se encontram dentro do mundo do Direito, apesar de apresentarem
niveis de vinculagio e graus de imperatividade mais reduzidos, veja-se PAuLo OTERO, Legalidade e
Administragdo Piiblica, ob. cit., p.175-176.
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julgamos que se impord uma distingdo terminoldgica entre o “procedimento
pré-contratual” propriamente dito (que se inicia com a decisdo de contratar,
devidamente “exteriorizada”) e a prévia “fase de preparacio” daquele, nos ter-
mos acima propostos, integrante de uma nogio “ampla” de “procedimento de
formacio de contratos publicos”.

Independentemente da transposicdo que venha a ser concretizada, dir-se-4,
neste plano de andlise, que a realiza¢do de uma consulta preliminar ao mercado
ndo se afigura suscetivel de criar uma auto-vinculagio da entidade adjudicante
- enquanto conjunto de vinculos que a Administracao coloca a si propria para
o desenvolvimento da sua futura atividade'® — no sentido de decidir iniciar um
procedimento pré-contratual ou, muito menos, adjudicar uma proposta ou ce-
lebrar um contrato. Aquele ato preparatério e os demais que poderdo integrar
esta fase ndo parecem ser, tipicamente, aptos a criar expectativas juridicas'?
junto de potenciais interessados, de intensidade suficiente, que devam ser acau-
teladas, por exemplo, no plano indemnizatdrio. Deste modo, cremos que o mo-
mento inicial do procedimento pré-contratual, para efeitos de aplicagao da lei
no tempo, continuara a ser pontuado pela decisdo de contratar, devidamente
publicitada, e “robustecida”, se assim for a vontade do legislador nacional, por
um conjunto acrescido de ponderacdes, atos e formalidades prévias.

3.12. Nio obstante o referido no ponto anterior, poderemos questionar o
potencial de lesividade e de destacabilidade dos atos inseridos na fase de prepara-
¢ao do procedimento pré-contratual. Este potencial dependerd muito do tipo
de regulacio que venha a existir sobre a matéria, designadamente em fungao do
grau de publicidade de atos preparatorios que possa vir a ser exigida.

Neste ponto, e em abstrato, ndo nos parece desajustado que, em contratos
de valor elevado - no limite, superior aos limiares europeus -, se justifique a
obrigatéria publicitacio de determinados atos preparatérios'” (como o teste de

127 Cf. ANA RAQUEL Moniz, “As pegas do procedimento”, Estudos de Contratagdo Piiblica IV, Coim-
bra Editora, 2013, p.112, citando Vir1aNa, L'Autolimite dela Publica Amministrazione, Giuffré Edi-
tore, Milano, 1990, p. 1.

128 Em sentido contrario & vontade firme da entidade adjudicante manifestada na decisao de contra-
tar através da qual se cria nos potenciais interessados a expetativa legitima de que, dentro dos li-
mites de aceitabilidade contratual fixados pelo caderno de encargos, a proposta mais competitiva
a luz do critério fixado no convite ou no programa do procedimento seré objeto de adjudicagdo e
daréd origem 4 celebragdo de um contrato. Cf. PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, “A persisténcia das
davidas acerca do alcance das causas de ndo adjudicagdo em procedimentos de contratagio pu-
blica”, Cadernos de Justica Administrativa, 109, Janeiro/Fevereiro 2015, p. 56.

12 A semelhanca do que sucede nas parcerias publico-privadas em Inglaterra, com a possivel
publicitagdo prévia das avaliagbes econdmicas e financeiras, cf. HM Treasury’s Value for Money
Assessment Guidance, 2004, p.11, 2.12.
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necessidade do recurso a via de contratagio publica, ou o préprio projeto de contrato
em momento anterior a sua aprovagdo), propiciando, através do seu potencial de
lesividade e de destacabilidade, a impugnacao por parte de terceiros ou, ainda,
o controlo de legalidade (e, sublinhe-se, nio de mérito) e de erro manifesto'*
por entidades jurisdicionais, de natureza independente ou outra®'. Sucederia
nos casos, por exemplo, de défice ou violacdo de ponderacoes™ pela entidade
adjudicante - como a ndo identificacio da necessidade publica a satisfazer, a ndo
realizagdo do teste de necessidade que justificasse, no plano de proporcionalidade, a via
da contratagdo publica face a outras alternativas, a realiza¢do de um teste manifes-
tamente insuficiente ou errado, ou a manifesta desadequagdo do objeto do contrato para
a satisfacdo da necessidade publica.

A motivagio desta asser¢do encontra-se num racional de prevengio da ile-
galidade ou erro manifesto em momento iitil - ou seja, em momento anterior ou
no decurso da tramitacgdo, por vezes complexa, da propria fase de preparagio
do procedimento de contratagio que implica, para a entidade adjudicante, com
frequéncia, uma alocagio significativa de recursos e pode, muitas vezes, implicar
custos avultados com assessoria especializada. Pensamos, com maior énfase, nos
estudos de natureza financeira que justifiquem o recurso a via da contratagio
publica por oposicdo a outras alternativas, e a assessoria juridica, financeira e
de engenharia que possa ser contratada para a elaboragao das pegas do proce-
dimento.

Em face do exposto, e procurando “fechar o circulo” de raciocinio, poderi-
amos ainda afirmar que o (eventual) direito substantivo de “prevencio” acima
projetado que viessse a ser transposto para o CCP sempre encontraria a corres-
pondente tutela adjetiva do novo contencioso administrativo urgente.Pensamos,
designadamente, na inovadora possibilidade de adogao de medidas provisdrias
destinadas, aparentemente, a corrigir, com a maior celeridade, e a titulo defini-
tivo, as ilegalidades que se detetem no procedimento de formagao dos contratos
publicos, com exce¢do daquelas que incidam sobre o ato de adjudicagdo.

1% Entendendo-se que nos casos de erro manifesto a Administragdo exorbita dos seus poderes e sai
abertamente do campo da discricionariedade para entrar num campo de legalidade susceptivel
de controlo jurisdicional — cf. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo (...), ob. citada,
p. 84.

B! Aqui olhamos, com particular curiosidade, para as “autoridades, organismos ou estruturas de
acompanhamento” previstas no artigo 83° da Diretiva, sob o capitulo “Governagio”, e a forma
como o legislador nacional ird abordar, no ordenamento juridico nacional, esta novidade de me-
lhoria na “governacdo” da contrata¢io publica. Aquelas entidades deverdo, nos termos da referida
norma, reportar vicios especificos ou sistémicos das regras de contratagao publica a autoridades
de auditoria, aos tribunais ou outras autoridades ou estruturas nacionais competentes, como o
Provedor de Justiga, os parlamentos nacionais ou as respetivas comissoes parlamentares.

132 Cf. HANs WOLFF, OTTO BACHOF, ROLF STOBER, Direito Administrativo, ob. cit., p. 468.
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Assim, ndo parece que resultasse da perspetivada nogio de ‘preparagio’
como “procedimento prévio” integrante do procedimento de formagao de con-
tratos publicos, um qualquer défice de correspondéncia com a “macrocéfala”
tutela pré-contratual urgente que vigora no ordenamento juridico portugués,
por imposicao do direito da Unido. Alids, sempre a garantia de efetividade do re-
novado direito europeu da contrata¢do publica consubstanciaria o fundamento
primacial para que a tutela jurisdicional efetiva se estendesse, a montante, a “ativi-
dade preparatdria” do procedimento pré-contratual que parece ser, agora, con-
siderada na nova Diretiva.
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