Universidade de Lisboa
Faculdade de Direito

FACULDADE DE DIREITO

UNIVERSIDADE DE LISBOA

Dissertacdo de Mestrado em Direito e Préatica Juridica -
Especialidade de Economia e Politicas Publicas

O principio da concorréncia na consulta prévia e no

ajuste direto

Orientador: Professor Doutor Nuno Cunha Rodrigues

Tiago Antonio Lucas Arsenio

2019



Agradecimentos

Ao meu orientador, Professor Doutor Nuno Cunha Rodrigues, agradeco sua plena
disponibilidade, paciéncia, criticas assertivas, pelas sugestdes de melhoria na elaboracéo e
estrutura da dissertacdo, bem como, por todo o aprendizado nas suas disciplinas ao longo do
mestrado.

A Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, por proporcionar-me a minha formagcéo
juridica.

Ao0s meus pais, Jorge Arsénio e Joaquina Arsénio, ao meu irmdo, Pedro Arsénio, a minha
namorada, Ana Fernandes, um agradecimento especial por toda a vossa ajuda e apoio

incondicional.

Muito obrigada a todos!

Pégina i



Resumo

O principio da concorréncia é um principio basilar da contratacdo publica. A revisdo do codigo
dos contratos publicos de 2017 afirmou o principio da concorréncia com a criacdo do tipo de
procedimento de consulta prévia. Esta alteracdo é relevante, pois € em concorréncia que podem
surgir propostas mais vantajosas para as entidades adjudicantes.

Se 0 objeto do contrato esta, ou € suscetivel de estar, submetido a concorréncia de mercado,
todos os tipos de procedimentos previstos no codigo dos contratos publicos podem ser
concorrenciais. Neste desiderato, as entidades adjudicantes devem otimizar o principio da
concorréncia com o principio da boa administracéo.

Sabemos que a medida que o preco base do procedimento diminui, os tipos de procedimentos
aplicaveis tendem a aumentar. A fundamentacdo, para a adocdo do ajuste direto, quando se
pode adotar o concurso publico ou a consulta prévia, ou a ado¢do da consulta prévia quando se
pode adotar o concurso publico, deve ter em conta 0 maximo beneficio econémico para a
sociedade.

O problema € que nem sempre as entidades adjudicantes se guiam por comportamentos em
beneficio da sociedade. A adocao do procedimento de ajuste direto em funcéo do valor ou por
critérios materiais, pode ser uma maneira ardilosa de afastar o principio da concorréncia. E a
consulta prévia com convite a trés entidades, ou mais, ndo deixa de ser uma norma permeavel
para as entidades adjudicantes mascararem o principio da concorréncia, criando a ilusdo de
concorréncia.

O dilema, tautoldgico, dos comportamentos desonestos na contratacdo publica, ndo parece ser
resolvido de uma forma unicamente paternalista. Isto leva-nos, para a relevancia das questfes
da ética, da integridade e da deontologia profissional. Porém, a criacdo da figura do gestor do
contrato e a provavel profissionalizacdo da contratacdo publica, podem ser um sinal de

esperanca credivel para prevenir a corrupcao na contratacdo publica.

Palavras chave: Principio da Concorréncia, Ajuste Direto, Consulta Prévia, Corrupcao,

Economia Comportamental.
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Abstract:

The principle of competition is a basic principle of public procurement. The revision of the
2017 procurement code affirmed the principle of competition by creating the type of prior
consultation procedure. This change is relevant, since it is possible to compete more favorably
with contracting authorities.

If the subject-matter of the contract is, or is likely to be, subject to market competition, all types
of procedures provided for in the public procurement code may be competitive. In this regard,
contracting authorities should optimize the principle of competition with the principle of good
administration.

We know that as the base price of the procedure decreases, the types of applicable procedures
tend to increase. The basis for adopting direct adjustment, when the public tender or prior
consultation can be adopted, or the adoption of prior consultation when the public tender can
be adopted, must take into account the maximum economic benefit for the company.

The problem is that contracting authorities are not always guided by behavior in favor of
society. The adoption of the direct adjustment procedure in terms of value or material criteria
can be a cunning way to depart from the principle of competition. And prior consultation with
an invitation to three or more entities is a permissible rule for contracting authorities to mask
the principle of competition, creating the illusion of competition.

The tautological dilemma of dishonest behavior in public procurement does not seem to be
solved in a purely paternalistic way. This leads us, for the relevance of the issues of ethics,
integrity and professional deontology. However, the creation of the contract manager figure and
the likely professionalization of public procurement can be a credible sign of hope to prevent

corruption in public procurement.

Keywords: Principle of Competition, Direct Award, Prior Consultation, Corruption,

Behavioral Economics.
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1 Introducéo

O estudo sobre o principio da concorréncia nos novos procedimentos por ajuste direto
e consulta prévia é relevante pois parece ser em concorréncia que podem surgir propostas
mais competitivas, permitindo deste modo que a entidade adjudicante possa selecionar a

que melhor se adequa ao interesse publico, satisfazendo assim o Best Value for Money?.

A legalidade dos atos ndo esta so condicionada as normas aplicaveis, mas tambem a
garantia da salvaguarda de principios. O jogo da concorréncia honesto entre os agentes
economicos é a forma mais eficiente de maximizar o bem-estar geral de uma sociedade.
Se restringirmos a concorréncia estamos a incentivar a uma alocacao ineficiente de
recursos, 0s agentes econdmicos potencialmente interessados deixam de ter incentivos

para serem mais eficientes, havendo uma perda de bem-estar geral para a sociedade.

O principio da concorréncia destina-se, por um lado, a salvaguardar os interesses
legitimos dos potenciais concorrentes e, por outro lado, maximizar o interesse publico na
maximizacdo do bem-estar geral da sociedade. Porém, se abrirmos a concorréncia
procedimentos de menor valor, temos de ter em conta o principio da boa administracéo,
para que o beneficio esperado de abertura do procedimento a concorréncia nao seja
anulado pela ineficiéncia administrativa que dai pode resultar.

Um dos desafios mais relevantes que se colocava ao legislador na revisdo do codigo
dos contratos publicos (CCP) de 2017 era a reinvencdo dos procedimentos de menor
valor, tendo em conta a realidade do elevado volume de ajustes diretos no mercado
Portugués de compras publicas?. A criagdo do procedimento de consulta prévia, com o

convite a pelo menos trés entidades, e a redefinicdo do procedimento de ajuste direto,

1 INES, Pedro Daniel S. N. (2018). Os principios da contratacdo publica: O principio da concorréncia.
Dissertagdo de mestrado em administracdo publica - especializacdo em contratacdo publica. Centro de
Estudos de Direito Publico e Regulacdo da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. p. 96.
Consultado em 31.12.2018, disponivel na internet em  https://www.fd.uc.pt/cedipre/wp-
content/uploads/pdfs/co/public_34.pdf

2 MEDEIROS, Rui. (2018). Stresstest a revisdo do CCP, p. 41. In Comentarios a Revisdo do Cddigo dos
Contratos Publicos, Associagdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, Coord. Carla Amado
Gomes/Ricardo Pedro/Tiago Serrdo/Marco Caldeira, Lisboa, 2.2 Ed., ISBN 978-972-629-199-2.
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com convite a apenas uma entidade, tenta otimizar o encontro de um ponto étimo entre o

principio da concorréncia e o principio da boa administracéo.

A observancia do principio da concorréncia e demais principios gerais da atividade
administrativa subjaz todas as fases da contratacdo publica, garantindo-se os deveres de
prossecucido do interesse publico e de boa gestdo®. O regime juridico da contratagio
publica assenta numa estrutura de principios da transparéncia, na igualdade e
concorréncia. S6 um procedimento concorrencial, desde a manifestacdo de necessidades
até ao pagamento final, salvaguarda o principio da transparéncia e da igualdade entre os

concorrentes.

O codigo dos contratos publicos investe no contraente publico a missdo de
salvaguardar o interesse publico subjacente a contratacdo publica. Perpassa como razédo
essencial nos procedimentos de ajuste direto e consulta prévia a necessidade de
salvaguardar sempre uma ambiéncia concorrencial no procedimento. A contratagio
publica é um instrumento formidavel para as entidades adjudicantes adquirirem os seus
produtos de forma eficiente, despendendo o minimo de recursos, que permite promover
mercados abertos, livres e concorrenciais ndo enviesados pelo poder politico ou
econdmico. Todavia, ha muitos anos que debatemos na praca publica a problematica da
distor¢cdo da concorréncia e da corrupcdo na contratacdo publica nos procedimentos de

menor valor, designadamente, no ajuste direto.

As entidades adjudicantes tém um papel fundamental na promocéo dos acréscimos da
concorréncia nos procedimentos de ajuste direto e de consulta prévia. A consulta prévia
pode ser vista como um procedimento competitivo, como se fosse um pequeno concurso
sem andncio, no qual podem participam, em principio, mais de trés concorrentes®. Desta
forma, se os procedimentos forem concorrenciais, estimulamos as empresas a serem mais
competitivas, fazendo desaparecer do mercado empresas ineficientes que apenas

prejudicam o desenvolvimento econémico e a sociedade em geral. Um euro gasto numa

3V., Acdrddo n.° 39/2010 - 1.2 S/SS, de 3 de novembro, do Tribunal de Contas. A propésito da recusa de
visto a um contrato de prestacéo de servigos de assessoria juridica, por violagdo dos principios da igualdade,
concorréncia e transparéncia. p. 20.

4 GONCALVES, Pedro Costa. (2018). Direito dos Contratos Publicos. Coimbra, Almedina, 3% Ed., ISBN
978-972-7705-5. pp. 553-545.
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contratagdo concorrencial contribui para o crescimento econémico, que de outra forma

estaria a subsidiar o desperdicio®.

E imprescindivel profissionalizar a contratacdo plblica, mudar mentalidades e trazer
para dentro dos procedimentos pré-contratuais um nimero adequado de concorrentes para
estimularem o funcionamento da concorréncia e a entidade adjudicante assegurar 0s

critérios de economia, eficiéncia e eficacia.

Hoje sabemos que as distor¢des ao principio da concorréncia podem emergir tanto nos
procedimentos tendencialmente mais fechados a concorréncia, como nos procedimentos
mais abertos. O estudo desta temética envolve a investigagdo do direito da contratagdo
publica, do direito da concorréncia e também pode enquadrar-se na primazia da economia
comportamental. Todavia, a teoria da economia comportamental ndo permite tecer
apreciacbes da ética®, no entanto, é indispensavel a transparéncia das entidades
adjudicantes, devendo ter uma solida estrutura ética organizacional, mensuravel através
de um robusto sistema de controlo interno, adequadas politicas internas de prevencao,
mecanismos eficientes de detecdo de comportamentos fraudulentos, numa ldgica
assertiva de responsabilizacdo e accountability’. A confianca e a transparéncia estdo
sempre interligadas. Sem transparéncia as pessoas nao acreditam no que os seus lideres

dizem?.

As questBes da ética e de direito devem ser previstas na concec¢ao das politicas publicas
sob forma de lei. As consequéncias que resultam da permeabilidade da lei e riscos de

corrupcao minam as bases do Estado de Direito Democréatico, uma vez que podem nao

> TAVARES, Luis Valadares. (2011). Contratagdo pablica mais rigorosa trara menos despesa. O publico.
Consultado em 31.12.2018, disponivel na internet em
https://www.publico.pt/2011/04/18/economia/noticia/contratacao-publica-mais-rigorosa-trara-menos-
despesa-1490252

® SANTOS, Ana Cordeiro. (2015). Familias Endividadas: Uma abordagem da economia comportamental
politica e comportamental. Coimbra. Almedina. ISBN 978-972-40-6204-4. p. 55.

" A este propésito, V., SERRA, Rute (2018). Saude: contratacdo plblica e prevencéo da fraude. Revista
Vis&o. Consultado em 01.12.2018, Disponivel na internet em
http://visao.sapo.pt/opiniao/silnciodafraude/2018-02-15-Saude-contratacao-publica-e-prevencao-da-
fraude

8 GOLEMAN, Daniel; BENNIS, Warren; O’'TOOLE, James. (2009). Transparéncia - Como os lideres
podem criar uma cultura de sinceridade. Gravida, 1.2 Ed. ISBN 978-989-616-285-6. p. 8.
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ficar assegurados os interesses financeiros do Estado®. Avaliar e prever os riscos de
corrupcao parece essencial para salvaguardar o interesse publico e maximizar o bem-estar
geral da sociedade, porque, enquanto houver tais truques de maégica, 0s magicos
existirdo'®. O problema é que existindo muitos magicos, a sociedade vai acreditando nessa
magia, ndo censurando as praticas imorais, implicando que futuramente tais praticas se

tornam em direitos™!.

Por outro lado, ndo se investigar a relacdo entre a pratica de comportamentos
fraudulentos e a evolucdo do raciocinio moral dos individuos, ndo ajuda a solucionar o
problema. Porventura seria de considerar intrinsecamente que a motivagdo para cometer
fraudes, pode estar correlacionada com um nivel deficiente de desenvolvimento moral do
individuo®?. E & medida que os tempos mudam, as fraudes cometidas vdo também
mudando, ficando mais sofisticadas, evoluindo para formas mais complexas de dificil
prova. Por esse motivo, é essencial nos adaptarmos aos novos comportamentos, porque

as velhas medidas podem deixar de ser eficazes?®.

A investigacdo da dimensdo psicologica do modus operandi, quase ndo tem sido
estudada, sobretudo em Portugal. Sem um conhecimento aprofundado dos riscos de
corrupcao e fraude, sem o dominio aprofundado de um conjunto de técnicas de detecdo e
prevencdo, sem uma sociedade em geral esclarecida para poder escrutinar sao infimas as
condigdes para a implementagdo de uma sociedade mais étical. A avidez e a corrupgdo
na contratacdo publica ajudaram a fomentar as crises, mas a fraqueza humana também

desempenha um papel relevante. Nao é possivel conseguimos proteger-nos de crises

V., neste sentido, a Recomendagc&o do Conselho de Prevencéo da Corrupgéo (CPC), de 4 de maio de 2017.
Permeabilidade da Lei a riscos de fraude, corrupgao e infragdes conexas.

10 AKERLOF, George; SHILLER, Robert (2016). Pescando Tolos — A Economia da Manipulacdo e
Fraude. Rio de Janeiro. Editora Alta Books. p. 8.

1 GUSTAVE LE BOM foi um psicélogo social e fisico amador Francés, autor de varias obras entre as
quais o comportamento de manada e psicologia de massas.

2 MAIA, Anténio Jodo; PIMENTA, Carlos; SOUSA, Bruno. (2017). Fraude em Portugal Causas e
Contextos. Coimbra. Almedina. ISBN 978-972-40-6976-0. p. 413.

13 Veja-se a este proposito, LOPES, Joana Catarina P. Almeida. (2017). O Auditor e a detecéo de fraude —
uma revisdo da literatura. Dissertacdo de mestrado em contabilidade - ramo de auditoria, Universidade de
Aveiro, p. 47. Consultado em 23.11.2018, disponivel na internet em https://ria.ua.pt/handle/10773/22922
14 MAIA, Antonio Jodo; PIMENTA, Carlos; SOUSA, Bruno. (2017). Fraude em Portugal Causas e
Contextos. Op. Cit., p. 16.
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futuras sem combatermos a avidez, a corrupgao e as mas praticas, sem compreendermos

os efeitos potencialmente devastadores da nossa racionalidade limitada®®.

E importante fazermos uma reflex&o sobre o desenho da implementacéo de politicas
publicas com base em hipoteses mais realista dos comportamentos humanos perversos
esperados, para que as normas de direito sejam mais eficazes no combate a privilégios
materiais dirigidos a grupos de interesse, em detrimento de uma perda de bem-estar geral

de toda a sociedade?®.

2 Introducdo a economia comportamental no direito da contratacéo

publica

A economia comportamental e direito utiliza os raciocinios da ciéncia econémica para
ajudar a solucionar questdes juridicas. Nesse sentido, tendo em vista que o direito é uma
ciéncia de perspetiva objetiva e a economia estuda a racionalidade das decisdes dos seres
humanos num mundo em que 0s recursos sdo escassos, a racionalidade econdémica pode

dar ao direito a arte de melhor regular o comportamento humano.

Na contratagdo publica esta andlise é relevante, na medida em que existindo relagdes
econdmicas entre ambas as partes, a utilizacdo de raciocinios econoémicos ira permitir
uma melhor compreensdo dos comportamentos esperados. Assim, podemos aperfeicoar
as normas de direito, e outros preceitos, permitindo que as entidades adjudicantes
introduzam racionalidade econémica nos critérios de adjudicacdo, nomeadamente, nos
fatores e subfactores que densificam a proposta economicamente mais vantajosa, na
tentativa de utilizar o minimo de recursos financeiros possiveis e obter o maximo de

qualidade.

As entidades adjudicantes espera-se que atuem em obediéncia a lei e ao direito'’. O

problema é que nem sempre isso acontece. A introducdo da economia comportamental

15 THALER, Richard; SUNSTEIN, Cass. (2018). Nudge - Um pequeno empurrdo — Como decidir melhor
em questdes de salde, riqueza e felicidade. Luade Papel. ISBN: 978-989-23-4108-8. p. 337.

16 \eja-se neste sentido, Corrupgdo: Algumas ligdes da Economia Comportamental. (2017). Consultado
em 17.11.2018, disponivel na internet em http://www.economiacomportamental.org/nacionais/corrupcao-
algumas-licoes-da-economia-comportamental/

17 Cfr.n.° 1, do artigo 3.°, do codigo do procedimento administrativo (CPA).
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no direito da contratagdo publica pode ajudar a desenhar solugfes, especialmente de
natureza normativa, para anular ou mitigar comportamentos que provocam danos no bem-
estar geral da sociedade, e que condicionam a liberdade de decisdo das geracoes
vindouras®®. Para JOAO AMARAL e ALMEIDA e PEDRO SANCHEZ ao olharmos para
0 comportamento do mercado, € idealista a criacdo de procedimento de consulta prévia,
pois o contributo esperado da obrigacdo de convidar mais de uma entidade para a
promogdo da concorréncia € utopico®®. Se a evolucdo do direito tiver por base uma
perspetiva mais realista do comportamento dos varios atores, o legislador passa a ter uma
plenitude de informagédo mais fidedigna dos vieses, de maneira a poder evitar, corrigir ou
mitigar comportamentos indesejados, ou mesmo 0s viciados pela falsa presuncdo de

racionalidade®.

O papel da economia comportamental é relevante para desenharmos normas com
consciéncia dos aspetos cognitivos esperados, com vista a alterar os comportamentos
expectaveis dos destinatarios da politica publica e incrementar o bem-estar geral da
sociedade. ROGERIO ALVES, refere que ndo ha uma relagio direta entre "ajuste direto
mais corrupcao™ e "concurso publico menos corrup¢do”. No mesmo sentido, PAULO DE
MORALIS, acrescenta que a corrup¢do pode emergir mesmo nos concursos publicos, pois
0 problema resulta da falta de transparéncia de todo o procedimento®’. A versatilidade
dos comportamentos dos varios atores da contratacdo publica ao nivel da psicologia e

economia comportamental pode ser importante para encontrarmos solucfes juridicas

18V, artigo 13.° - principio da equidade intergeracional - Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro - Lei do
Enguadramento Orcamental (LEO).

19 ALMEIDA, Jodo Amaral e, SANCHEZ, Pedro Fernandez. (2016). Comentarios ao Anteprojeto de
Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos. Sérvulo & Associados | Sociedade de Advogados, RL. p. 36.
Consultado em 14.01.2019, disponivel na internet em
https://www.servulo.com/xms/files/00_SITE_NOVO/01 CONHECIMENTO/02 LIVROS ARTIGOS C
IENTIFICOS/2016/Livros/Comentarios_ao_Anteprojeto_de Revisao do_Codigo_dos_Contratos_Public
0s.pdf

20 Sobre este preceito, cfr. RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; DOMINGUES, Victor Hugo. (2018). Economia
comportamental e direito: a racionalidade em mudanca. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Vol. 8,
n 2, ISSN 2236-1677. p. 463. Consultado em 13.02.2019, disponivel na internet em
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/5218

2L ALVES, Rogério. (2008). Obras de um milhdo sem concurso publico. Jornal de Noticias. Consultado em
01.01.2019, disponivel na internet em https://www.jn.pt/nacional/interior/obras-de-um-milhao-sem-
concurso-publico-962662.html
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https://www.servulo.com/xms/files/00_SITE_NOVO/01_CONHECIMENTO/02_LIVROS_ARTIGOS_CIENTIFICOS/2016/Livros/Comentarios_ao_Anteprojeto_de_Revisao_do_Codigo_dos_Contratos_Publicos.pdf
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/5218
https://www.jn.pt/nacional/interior/obras-de-um-milhao-sem-concurso-publico-962662.html
https://www.jn.pt/nacional/interior/obras-de-um-milhao-sem-concurso-publico-962662.html

adequadas e almejarmos uma cultura de promocdo da ética??, de transparéncia e

integridade?® na contratacgéo publica.

A corrupcdo emerge essencialmente de trés fatores, a pressao, a oportunidade e a
racionalizagdo?*. Por esse motivo, é fundamental acolher aspetos comportamentais para
formulacdo de politicas publicas adequadas ao contexto. RAQUEL FRANCO refere que
a economia comportamental assume-se como uma ferramenta atual de especial relevo
para a ciéncia juridica, por trazer uma nova perspetiva que permite analisar as
caracteristicas do ser humano que séo determinantes na construcdo dos seus sistemas de

motivacdes, entre 0s quais se insere a norma juridica enquanto razao para agir?.

O atual regime de responsabilizacdo financeira dos gestores publicos também nao
funciona, e promove, na pratica, a impunidade dos casos de utilizacdo indevida dos
recursos publicos. Os conceitos e regras sobre responsabilidade financeira ndo evoluiram
ao mesmo ritmo da gestdo financeira pablica, dominios onde surgiram novas tipologias
de entidades, contratos e normas contabilisticas. A criacdo de um sistema de
responsabilizacdo coerente e eficaz ndo € compativel com o modelo atual de
maquilhagem de alteracdes legislativas avulsas e que induz a conceitos desatualizados e

proprios de um tempo em que havia um menor escrutinio da sociedade®.

22 ESTORNINHO, Maria Jodo. (2016). In Por uma visdo ética da contratag&o publica. Liber Amicorum
Fausto Quadros, Coimbra, Almedina, Vol. Il, p. 303 e ss.

2 Em sentido divergente, cfr. BARRETO, Marcos Antonio Mendes de Almeida. (2017). A
(des)necessidade de Pactos de Integridade na Contratacdo PUblica. Dissertacdo de Mestrado em Direito
Judiciério, Faculdade de Direito da Universidade do Minho. O autor alude para a desnecessidade dos
“pactos de integridade, na verdade, nascem de uma ideia aplaudivel, que é o combate a corrupgéo, no
entanto, quando desmontados, no nosso entendimento, cremos que ndo passam de uma geringonga
enferrujada, promovida por aqueles a quem lhes da jeito afrouxar as manifestacdes sociais”. p. 111.
Consultado em 08.03.2019, disponivel na internet em
http://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/51876/1/Marcos%20Ant%C3%B3nio%20Mendes%?2
0de%20AImeida%20Barreto.pdf

24 Veja-se neste sentido, SLOMSKI, Valmor; CORRAR, Luiz Jodo; DINIZ, Josedilton Alves. (2010).
Analise digital: Uma abordagem cognitiva na dete¢do de ndo conformidades em prestacdes de contas
municipais. Consultado em 24.11.2018, disponivel na internet em
http://www.congressousp.fipecafi.org/anais/artigos102010/an_resumo.asp?con=1&cod_trabalho=474&tit
ulo=An%E1lise+digital%3A+uma+abordagem+cognitiva+na+detec%E7%E30+de+n%E3o0+conformidad
e+em+presta%E7%F5es+de+contas+mun

% FRANCO, Raquel. (2018). Between Social Science, Religion and Politics — Essays in Critical
Rationalism, Editions Rodopi, H. Albert 1999, p. 114, apud Comentarios a Revisdo do Cdédigo dos
Contratos Publicos. Associacdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, 2.2 edicéo, p. 97.

% V., sobre Regime de responsabilidade financeira dos gestores de dinheiros publicos promove a
impunidade (2018). Consultado em 17.12.2018, disponivel na internet em
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Este desequilibrio acaba por criar um ambiente de clivagem entre ética, politica e
direito. Ndo s0 a ética fica fragilizada na moral do interesse e da eficiéncia, como também
a politica e o direito acabam exilados na abstracédo da legislacdo ou, entdo, sao capturados
pelo oportunismo ideoldgico. Por esse motivo, a pertinéncia do apelo a garantia da
seguranca juridica, da racionalidade legislativa e da eficacia no cumprimento das normas
de direito?”. A modificagdo dos padrdes da racionalidade econémica provocou uma nova
forma de observar o individuo como destinatario final das politicas publicas®®. Para
RAQUEL FRANCO o aprofundamento do estudo do comportamento humano tem
permitido contribuir de forma transversal para a compreensdo de comportamentos
juridicos relevantes e para o desenho de solugfes juridico-normativas adequadas que,
integrando na arquitetura da escolha estes pressupostos comportamentais, se tornam mais

eficientes na realizacéo dos fins esperados.

Assim, 0s contributos da andlise econdmica do comportamento individual e das
organizacOes, podem fomentar a criagdo de melhores sistemas juridico-normativos na
area da contratacdo publica, de um ponto de vista que ja integra os contributos da analise

comportamental?®.
2.1 Daquestdo juridica, a econémica e comportamental na contratacdo publica

Estamos perante um tema juridico e comportamental, na medida em que se tenta
regular por via da lei aquilo que a ética é incapaz de resolver®. Muitas so as dificuldades
que o sistema judicial enfrenta para detetar e punir a corrupcao, constituindo, sem duavida,

um obstaculo adicional no combate a este fendmeno®!. Os atos de corrupcéo e fraude sdo

http://www.jornaldenegocios.pt/economia/financas-publicas/detalhe/regime-de-responsabilidade-
financeira-dos-gestores-de-dinheiros-publicos-promove-a-impunidade?ref=cotacoes UltimasSite

2 FILHO, André. (2012). Corrupgdo, ética e economia: reflexdes sobre a ética concorrencial em
economias de mercado. Editora Campus. Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial.

28 \eja-se sobre este tema, RIBEIRO, Maércia Carla Pereira; DOMINGUES, Victor Hugo. (2018).
Economia comportamental e direito: a racionalidade em mudanca. Op. Cit., p.469.

2 FRANCO, Raquel. (2018). Comentarios a Revisédo do Cadigo dos Contratos Publicos. Op. Cit., p. 98.
30 Cfr. JANUARIO, Rui; CAETANO, Paulo. (2018). A Corrupgéo e o Estado. Edigdes Vieira da Silva,
Lda, ISBN 978-989-779-053-9. p. 129.

31 MAIA, Antonio Jodo; PIMENTA, Carlos; SOUSA, Bruno. (2017). Fraude em Portugal Causas e
Contextos. Op. Cit., p. 402.
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na maioria das vezes praticados por individuos que revelam grandes deficiéncias na

interiorizacdo dos valores morais, da ética, de conduta e das leis®2.

Neste sentido, MIGUEL ASSIS RAIMUNDO refere que a mudancga cultural e
organizacional seria essencial para convencer as entidades adjudicantes a fazerem
permanentemente procedimentos abertos a concorréncia para qualquer valor, mais do que

outra coisa qualquer3.

Além da questdo juridica e comportamental que a contratacdo pablica suscita, existe
ainda a questdo econdmica e social. A qualidade e a integridade da lei estdo
intrinsecamente correlacionadas com a sua efetividade economia e social, influenciando
a competéncia de pessoas e de organizacdes na resisténcia preventiva aos fenémenos de

corrupgao e infracdes conexas>.

Em Portugal parece haver uma predisposi¢do em contornar normas, PEDRO TELLES
refere que os legisladores decidiram reformular os procedimentos de ajustes diretos e de
consulta prévia, mas permitiram que sejam, na mesma, as entidades adjudicantes a
convidar os concorrentes para esses concursos. Dessa forma, estes dois tipos de

procedimentos podem ser facilmente manipulados®.

Porém, o juri do procedimento® pode propor, fundamentadamente, a exclusio de
propostas cuja analise revele®” “a existéncia de fortes indicios de atos, acordos, praticas

32 MAIA, Jodo Antonio. (2016). Etica, Corrupcao e Fraude. Observatorio de Economia e Gestao de Fraude.
Consultado em 18.11.2018, disponivel na internet em  https://obegef.pt/wordpress/wp-
content/uploads/2016/05/Sol01_AM.pdf

33 RAIMUNDO, Miguel Assis. (2016). Ajustes diretos e consulta prévia. Grupo de Contratos Publicos do
Centro de Investigacdo de Direito Publico. Consultado em 01.01.2019, disponivel na internet em
https://contratospublicos.net/2016/10/17/ajustes-directos-e-consulta-previa/#comments

34 V., Recomendacéo do Conselho de Prevencdo da Corrupgdo (CPC), de 4 de maio de 2017. Op. Cit.

35 TELLES, Pedro. (2017). Ajuste direto e consulta prévia: é preciso que tudo mude para que tudo fique
na mesma. Revista Eletronica de Direito Publico, Vol. 4, n.° 2, Lisboa. Consultado em 27.12.2018,
disponivel na internet em
http://www.scielo.mec.pt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S2183184X2017000200004&Ing=pt&nrm=i
S0

3% De acordo com o artigo 67.° do codigo dos contratos publicos, o procedimento de ajuste direto néo é
conduzido por um jari. E no caso das consultas prévias ou concursos publicos urgentes, o 6rgdo competente
para a decisdo de contratar tem a liberdade de decidir se estes procedimentos sdo conduzidos por um juri
ou conduzidos pelos servicos da entidade adjudicante.

37 Cfr. alinea 0), do n.° 2, do artigo 146.° do cédigo dos contratos publicos.
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ou informag@es suscetiveis de falsear as regras de concorréncia™®. Se o jari ndo detetar
tais indicios, ou ndo for imparcial, podem os concorrentes, na fase de audiéncia prévia®,
alertar para tais praticas anticoncorrenciais. E claro que isto ndo acontece se houver um

conluio entre todas as partes.

Todavia, se o juri ndo acolher tais argumentos, pode o Tribunal de Contas (TdC) em
sede de fiscalizacdo prévia, declarar a nulidade do contrato. Recorde-se aqui 0 Acordao
n.. 15/2014 - 1.2 S/PL, de 14 de outubro, do Tribunal de Contas. Quando dois dos
concorrentes apresentaram-se no procedimento de forma concertada, com o intuito de
assegurar a proposta contratual a uma das empresas. Tendo cada uma das empresas
posi¢des cruzadas no capital social da outra, nas quais os titulares dos érgdos sociais eram
comuns a ambas e as propostas foram assinadas pela mesma pessoa. Figurando uma das
empresas na proposta da outra como prestadora de servicos a outra. Nao é admissivel que
tais situagdes, hipotéticas, acontecam na realidade, porque falseiam a concorréncia. O
tribunal considera que “o Direito e as categorias juridicas enquadram, qualificam e
disciplinam a realidade. Mas ndo podem ser usados para disfarca-la. Seria trair a Verdade.

E a aplicagdo do Direito tem de se nortear por principios de verdade”.

Esta situacdo é preocupante no caso dos ajustes diretos, nas consultas prévias ou
noutros tipos de procedimentos, quando ndo € obrigatoria a fiscalizacdo prévia do
contrato, tornando-se mais dificil reprimir certos vicios*'. Todavia, como defende
JOANA AZEREDO, pode imprimir-se uma maior dindmica na responsabilizacdo de

todos os atores da contratacdo publica, se houver analises escrupulosas nos procedimentos

38 Cfr. alinea g), do n.° 1, do artigo 70.%, do codigo dos contratos publicos.

39 Cfr. artigo 123.° do codigo dos contratos publicos.

40°V., Acorddo n.° 15/2014 - 1.2 S/PL, de 14 de outubro, do Tribunal de Contas. A Guarda Nacional
Republicana interpds recurso ordinario, para o Plenério da 12 Sec¢do, do Acérddo n.° 23/2013, de 30 de
setembro, que recusou 0 visto ao contrato relativo a aquisicdo de cdmaras térmicas portateis de visdo
noturna.

41 Recorde-se que de acordo com o n.° 1, do artigo 48.°, da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de
Contas (Lei n.° 98/97, de 26 de agosto - LOPTC) sdo as leis do orcamento que fixam valor minimo para
fiscalizagdo prévia. Ha varios anos que o valor ¢ 350.000 €. Durante o ano de 2019, ndo foi excegao,
continua fixado em 350.000 € (n.° 1, do artigo 255.°, da Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro). Nos
procedimentos de prego contratual inferior a 350.000 €, o controlo ja ndo é efetuado a todos os contratos,
mas o Tribunal de Contas, inspec¢des setoriais, entidades financiadoras, entre outras entidades competentes,
realizam auditoria regularmente.
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de contratagdo*?. Se forem detetadas, numa agéo inspetiva/auditoria, violagGes a normas
legais da contratagdo publica, ap6s a execucdo dos contratos, pode resultar em
responsabilidade financeira sancionatoria para os responsaveis pelos atos/geréncia, pela
“violagdo de normas legais ou regulamentares relativas a contratagio publica”*® e ainda
eventual responsabilizacdo criminal*, que caberd ao direito penal e aos 6rgdos de
investigacdo criminal a repressdo®, e que podera atingir também o adjudicatario e
restantes concorrentes que participaram em praticas contra as normas legais da
contratacdo publica. Em relacdo a responsabilidades das entidades adjudicantes, como

pessoas coletivas, a partida, ndo sdo suscetiveis de responsabilidade criminal?®.

A questdo juridica, econdmica e comportamental deveria ser melhor estudada, para
evitar que alguns atores sejam tentados a fazer uma analise custos-beneficios imoral. Se
tivermos um sistema no qual a possibilidade de detecdo da infracdo de normas ou de
principios possa ser baixa, ou mesmo ndo sendo, se 0 processo punitivo for surreal quando
comparado com a dimensdo dos beneficios esperados, pode claramente compensar ir mais

além do que a lei permite e menos do que a ética exige®*’.

E realmente inquietante, que os atores possam fazer uma analise econdmica do direito
eficiente para maximizar os seus interesses individuais em prejuizo do interesse publico
e da sociedade em geral. A solugdo para este dilema pode passar por um melhor
conhecimento do fendémeno da corrup¢do, ao nivel juridico, econdémico e

comportamental. Perceber 0s contextos em que se insere e das suas maultiplas razdes

42 AZEREDO, Joana. (2016). A participagdo simultanea, num mesmo procedimento adjudicatério, de
empresas que se encontram numa relagdo de dominio ou grupo e o principio da concorréncia. Revista
eletronica de direito. Faculdade de Direito da Universidade do Porto, p. 20. Consultado em 23.04.2019,
disponivel na internet em https://www.cije.up.pt/download-file/1507

43 Cfr. alinea, 1), do artigo 65.°, da LOPTC.

4 «QOs servigos de inspecdo participam as entidades competentes, nomeadamente ao Ministério Publico,
os factos com relevancia para o exercicio da acdo penal e contra-ordenacional, quando existam e na
sequéncia da homologacao do relatério pelo ministro da tutela” (Cfr. n.° 7, do artigo 15.°, do Dec-Lei n.°
276/2007, de 31 de julho - Regime Juridico da Atividade de Inspecdo da Administracdo Direta e Indireta
do Estado).

4 PITORRA, Jodo Paulo dos Santos Rodrigues. (2017). A corrupgdo, o cargo publico e o conflito de
interesses”. Dissertagdo em Direito - Ciéncia Juridico-Forenses, Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa. p. 175. Consultado em 22.04.2019, disponivel na internet em
http://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/37527/1/ulfd137222_tese.pdf

4 Cfr. artigo 11.°, do Codigo Penal.

47 Cfr. JANUARIO, Rui; CAETANO, Paulo. (2018). A Corrupgéo e o Estado. Edigdes Vieira da Silva,
Lda, ISBN 978-989-779-053-9. p. 226.
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permite termos uma perce¢do mais integrada da fraude e, consequentemente, podemos
ter uma atitude ativa de detecdo e prevencdo®®. E imprescindivel prevenir os riscos legais
e comportamentais. Algumas proibicGes devem ser inevitaveis, pois nenhuma sociedade

pode existir sem regras e regulamentos®®.
2.2 Comportamento esperado dos principais atores na contratacao publica

Alguns dos motivos para uma entidade adjudicante preterir o principio da
concorréncia, podem resultar de normas legais aplicaveis inadequadas, limitacdes a
liberdade de escolha ou deficiente interiorizacdo dos valores da ética e deontologia
profissional. Compreender o comportamento esperado dos Vvarios atores pode ser
relevante para sugerirmos eventuais alteragOes legislativas, melhorar a liberdade de

escolha ou reformular os cédigos de ética e conduta profissional.

A investigacdo sobre a fraude tem-se concentrado quer em dominios associados a
influéncia de fatores individuais, quer em areas relacionadas com a compreensdo de
dindmicas organizacionais especificas na sua relagio com o0s comportamentos
fraudulentos®. Neste &mbito existem dois conceitos relevantes. O conceito de utilidade,
que traduz a satisfacdo ou insatisfacdo de cada individuo associada aos resultados
esperados de cada acdo e o conceito de risco, que pode ser avaliado através de uma anélise
custo-beneficio, na qual a teoria econdmica, introduz na sua andlise de risco

considerac@es subjetivas e aleatorias.

Porém, é esperado que cada individuo tome decisdes e atue de modo a maximizar a
sua satisfacdo individual, comportando-se de forma racional. O padréo do ator racional
admite que os individuos, quando na posse de informacdo mais completa, atuam de modo

a maximizar os seus interesses®!. Admite-se que os individuos preferem consumir no

4V, neste sentido, a mensagem do Professor Carlos Pimenta, coordenador da Pés-graduacédo Gestdo do
risco de fraude econémico-financeira. Consultado em 22.12.2018, disponivel na internet em
https://obegef.pt/wordpress/wp-content/uploads/2017/12/GestaoRiscoFraude_site.pdf

4 THALER, Richard H. (2017). Comportamento Inadequado. Atual. ISBN 978-989-694-160-4. p. 369.

0 MAIA, Antonio Jodo; PIMENTA, Carlos; SOUSA, Bruno. (2017). Fraude em Portugal Causas e
Contextos. Coimbra. Almedina. ISBN 978-972-40-6976-0. p. 433.

1 FRADE, Catarina. (2009). O direito face ao risco. Coimbra. Revista Critica de Ciéncias Sociais. 1SSN:
2182-7435. p. 58. Consultado  em 10.12.2018, disponivel na internet  em
https://estudogeral.sib.uc.pt/handle/10316/33761
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presente que guardar para consumir no futuro, considerando, a economia
comportamental, a possibilidade de as pessoas serem suscetiveis a problemas de
autocontrolo®?. Assim, muitos dos comportamentos esperados dos varios atores acabam
por ser racionais face ao contexto em que estdo inseridos, sendo 0 seu comportamento

versatil em funcdo das circunstancias.

Tal facto, conduz a uma propensdo maior ao risco de conluio nos ajustes diretos e nas
consultas prévias, nos quais a consulta de fornecedores € por convite, os valores
envolvidos sdo baixos e a sociedade acaba por ndo censurar 0s comportamentos
desviantes. Pode ser ténue um comportamento genuino concorrencial, de um
comportamento de concorréncia artificial. Primeiro, porque as pessoas fazem a maior
parte dos juizos e das escolhas automaticamente e ndo por deliberacdo. Segundo, porque
0 modo de pensar e agir das pessoas com frequéncia depende do que outros ao seu redor
fazem e pensam. Terceiro, porque os individuos em uma determinada sociedade
compartilham uma perspetiva comum a respeito de entender o sentido do mundo a seu

redor e de compreender a si mesmos®.

Pode-se referir que a percecao da oportunidade para cometer uma fraude surge quando
o individuo, que esta numa posicdo relevante de confianca, cede a tentacdo financeira. O
nivel de conhecimentos e de competéncias dos potenciais defraudadores é referido como

um dos mais importantes fatores para explicar o envolvimento do individuo®.

Relativamente aos gestores publicos/6rgdo competente para a decisdo de contratar, o

problema pode comegar logo no processo de selecdo dos dirigentes®. A transparéncia e

52 SANTOS, Ana Cordeiro. (2015). Familias Endividadas: Uma abordagem da economia comportamental
politica e comportamental. Coimbra. Almedina. ISBN 978-972-40-6204-4. p. 55.

53 Mais sobre este tema, cfr. Relatdrio Principal do Grupo Banco Mundial (2015). A Mente a Sociedade e
0 Comportamento. Consultado em 06.12.2018, disponivel na internet em
https://www.worldbank.org/content/dam/Worldbank/Publications/WDR/WDR%202015/Overview-
Portuguese.pdf

% MAIA, Anténio Jodo; PIMENTA, Carlos; SOUSA, Bruno. (2017). Fraude em Portugal Causas e
Contextos. Coimbra. Almedina. ISBN 978-972-40-6976-0. p. 418.

% Atualmente a designagdo dos membros dos conselhos de administragdo das entidades publicas
empresariais “é feita mediante resolugdo do Conselho de Ministros, sob proposta do membro do Governo
responsavel pela area das financas e do membro do Governo responsavel pelo respetivo sector de
atividade” (Cfr. n.° 2, do artigo 13.°, do Dec-Lei n.° 71/2007, de 27 de marco - Aprova o novo estatuto do
gestor publico). Embora o artigo 12.°, alude para a observancia de determinados requisitos dos gestores
publicos, nomeadamente, devem ser “escolhidos de entre pessoas com comprovadas idoneidade,
capacidade e experiéncia de gestdo, bem como sentido de interesse publico”. Como esta escolha €
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concorréncia em alguns procedimentos pode simplesmente ndo existir, ou mesmo que
exista, estar inquinada de modo a se conservar o clientelismo e nepotismo, dando-se uma
maior preferéncia as competéncias sociais e comportamentais de determinado candidato,
em prejuizo quase total das competéncias técnicas. Porém, nada podemos concluir, sendo
uma matéria fora do &mbito deste trabalho. O que sabemos é que no caso do procedimento
de consulta prévia, se 0 6rgdo competente para a decisdo de contratar tem de convidar
obrigatoriamente trés ou mais entidades a sua escolha a apresentar proposta, o principio
da concorréncia pode ficar inquinado com esta liberdade de escolha discricionaria que é
concedida ao 6rgdo competente para a decisdo de contratar. Ou seja, 0 resultado de
convidar no minimo trés entidades a apresentar proposta pode resultar ndo porque o jogo
da concorréncia o produziu, mas porque as regras do cédigo a isso conduziram. Todavia,
ndo os podemos desresponsabilizar de forma paternalista, pois, os individuos reagem a

incentivos, e estes tém sido demasiados para se comportarem de maneira inadequada®®.

Contudo, podemos ver a questdo noutro prisma, 0 comportamento de convidar sempre
as mesmas entidades até pode, em certa medida, justificar-se, naturalmente, por uma
questdo de confianca, de saber fazer, entre outros motivos atendiveis. Além disso, ambas
as partes se conhecem, havendo um dispéndio menor de tempo na elaboragéo e controlo
de clausulas dos cadernos de encargos, na execugao dos contratos e 0s concorrentes nao
irdo impugnar os procedimentos pré-contratuais por questfes supérfluas, meramente

dilatorias. Todavia, isto iria, espontaneamente, incentivar a um abrandamento do

discriciondria, aumenta-se o risco de subjetividade na observancia de tais requisitos nas personalidades
escolhidas. Porém, esta é uma maneira eficiente de conseguir executar-se as politicas publicas. Todavia,
um modelo de recrutamento demasiado concorrencial pode aumentar o risco de aleatoriedade, na garantia
da execucdo das politicas publicas, com a escolha do designado. Podendo gerar-se um conflito entre o
poder politico e os dirigentes maximos dos 6rgdos/servicos da Administracdo Pudblica. O modelo de
recrutamento, selecdo e provimento de cargos de dire¢do superior da administracdo publica, seguido pela
Comissao de Recrutamento e Selecdo para a Administragdo Publica (CRESAP — Lei n.° 64/2011, de 22 de
dezembro) parece ser um modelo equilibrado. Contudo, podia ser aperfeicoado, contemplando também o
recrutamento, selecdo e provimento de todos os cargos de direcdo intermédia dos 6rgdos/servicos da
Administracdo Publica. Podiamos discutir, eventualmente, se a short list com as trés personalidades
escolhidas, deveria ser apresentada ao dirigente maximo do 6rgdo/servico ou ao membro do governo da
tutela.

% CUNHA, Ary Ferreira. (2012). Politicas de combate a corrupgdo: corrupgéo no setor publico sob a
perspetiva da teoria da agéncia. Dissertacdo de Mestrado em Direito - Ciéncias Juridico-econémicas,
Faculdade de Direito da Universidade do Porto. p. 144. Consultado em 06.03.2019, disponivel na internet
em https://repositorio-aberto.up.pt/handle/10216/66123
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controlo, desleixo e possibilidade de captura da entidade adjudicante pelo fornecedor, o

que favorece na prética a germinacdo dos conluios.

Os representantes do Estado sdo nomeados/designados para maximizar os interesses
do Estado. E os representantes dos fornecedores, 0s interesses das empresas para as quais
trabalham, ou seja, interesses antagonicos. Dessa forma, toda a atividade social resulta da
vontade deliberada dos atores sociais (individuos e organizacoes) de satisfazerem os seus
interesses, e com esse intuito, mobilizam os meios necessarios para tal. O conflito social
emerge precisamente quando se confrontam interesses divergentes®’. No entanto, quando
0s interesses estdo alinhados, existe uma maximizacgdo dos interesses individuais, em

prejuizo do bem-estar geral para a sociedade.

Como bem sabemos ha diversas formas de beneficiar alguém, quebrando por completo
os principios da concorréncia e da igualdade®®. Assim, a corrupcdo é uma solucéo
alternativa para maximizar o bem-estar individual necessario para concretizar sonhos que
de outro modo ndo passariam disso mesmo®°. Estes comportamentos ilicitos acabam por
ser racionais, pelo contexto de troca de favores, e proporcionados pelas fragilidades da
legislacdo e controlo interno das instituicdes. Tal situacdo é altamente preocupante,
porque 0 que necessitdvamos era precisamente do contrario, legislacdo adequada,
controlo interno adequado, individuos integros de reconhecido mérito, blindados a fraude,

defendendo o interesse publico com vista a maximizarem o bem-estar da sociedade.

Relativamente aos trabalhadores, o comportamento de alguns dos funcionarios pode
assumir varios cenarios, de alinhamento com o 6rgdo competente para a decisdo de
contratar e consequente com os fornecedores, de oposicao as decisdes, de imparcialidade
com receio de retaliagdes ou de condicionamento da decisdo e eventualmente outros

comportamentos ndo classicos.

" FRADE, Catarina. (2009). O direito face ao risco. Op. Cit., p. 60.

8 MACHADO, Bruno Miguel de Jesus. (2014). Contratagdo Publica e Concorréncia nos Procedimentos
por Ajuste Direto. Dissertacdo de Mestrado em Administracdo e Gestdo Publica, Universidade de Aveiro.
p. 36.

% MAIA, Antonio Jodo. (2019). A probabilidade da fraude e da corrupgdo. Jornal i. Consultado em
17.02.2019, disponivel na internet em https://ionline.sapo.pt/642510?source=social
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O condicionamento da decisdo é quando o funcionario seduz o 6rgdo competente para
a decisdo de contratar, para uma determinada proposta, mascarando a verdadeira
concorréncia, com a apresentacdo de propostas alternativas menos atrativas para a
adjudicacdo, reforcando outros aspetos que induzem a escolha de determinada proposta.
Assim, a maneira como o problema é apresentado pode ndo ter um efeito negligenciavel
na escolha de quem tem essa competéncia. Isto significa descrever a mesma situagéo de
uma maneira diferente, para tornarem mais salientes determinados aspetos em detrimento

de outros, podendo induzir a acdes desviantes®®,

Nestas circunstancias, quem tem o poder de decisdo fica refém do funcionéario. Este
elemento de oportunidade é praticamente desconhecido, tornando especialmente dificil
avaliar a influéncia que exercem ao nivel do contexto institucional®*. Como forma de
solucionar este problema pode ser considerada a rotatividade de fungdes desses
funcionarios. Por outro lado, 0 comportamento dos funcionarios que se opdem as decisdes
do 6rgdo competente para a decisdo de contratar, ou apresentem atitude imparcial as

decisbes, pode favorecer a promogéo do principio da concorréncia.

Quando os funcionarios se opem a mas decisdes, ou 0s que tém aparentemente uma
atitude imparcial, mas que sabem dos conluios entre quem decide e fornecedores, sdo 0s
que mais ajudam na obtencéo de provas. E esperado que sejam estes dois tipos de atores
que vao denunciar os conluios existentes na institui¢do e detalhar o modus operandi. Sem
eles, dificilmente as autoridades conseguiam detetar certos delitos e carrear provas
factuais crediveis. Porém, temos de ter consciéncia que a racionalidade que pode estar
por tras deste tipo de comportamento pode ser perversa. Ndo sabemos se estamos perante
atores com uma cultura de ética, transparéncia e integridade ou, se pelo contréario, foram

excluidos do conluio.

Relativamente aos fornecedores, estes tém um comportamento diferente se sdo

convidados pela primeira vez ou se sdo recorrentemente convidados. Quando séo

80 SANTOS, Ana Cordeiro. (2015). Familias Endividadas: Uma abordagem da economia comportamental
politica e comportamental. Coimbra. Almedina. ISBN 978-972-40-6204-4. p. 49. Op cit. in Tversky, Amos;
KAHNEMAN, Daniel (1981). The Framing of Decision and the Psychology of Choice. Science, 211, 453-
458.

61 MAIA, Antonio Jodo; PIMENTA, Carlos; SOUSA, Bruno. (2017). Fraude em Portugal Causas e
Contextos. Coimbra. Almedina. ISBN 978-972-40-6976-0. p. 425.
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convidados pela primeira vez tém tendéncia a apresentar propostas bastante
concorrenciais ou mesmo predatdrias. Quando ja sdo fornecedores reputados da
instituicdo comecam a abrandar essa concorréncia e a tentar capturar atores da instituicao
com influéncia nas aquisi¢Oes, ou outros atores que possam ter influéncia sobre o decisor
publico, de forma a almejar a maioria das aquisi¢des, com o objetivo de ter um dominio
sobre 0 organismo e dessa forma comecar a aumentar precos e diminuir a qualidade. A
rotatividade de fornecedores e/ou de atores da entidade adjudicante, pode ser uma

estratégia interessantes para mitigar estes vicios.

Por outro lado, o comportamento dos fornecedores € versatil consoante saibam que o
procedimento € concorrencial ou ndo. Quando existe conluio entre a entidade adjudicante
e os fornecedores, 0 comportamento acaba por ser de concorréncia artificial, existindo
vérias propostas, a maioria das quais podem estar proximas do preco base®? e a proposta
vencedora estard um pouco abaixo desse valor. Este comportamento dos fornecedores
acaba por ser um comportamento racional, com vista a obtencdo de maiores lucros néo
sendo eficiente, mas claro, em prejuizo para a sociedade em geral, pois poderao existir
outros potenciais fornecedores no mercado com propostas mais vantajosas para a entidade

adjudicante, mas que ndo foram convidados.

O comportamento de alinhamento dos fornecedores néo viola normas da contratagéo
publica, mas deve este tipo de comportamento ser penalizado pela legislacdo da
concorréncia, como por exemplo, procedimentos que ficam desertos intencionalmente
para que o preco base do procedimento aumente. O indicio de corrupcéo acaba por se
iniciar na comparacdo das propostas apresentadas pelos concorrentes convidados e 0s

precos de mercado. Porém, os indicios de colusdo, s6 por si sO, ndo provam a sua

62 Podera, todavia, dar-se ainda o caso de o preco base estar artificialmente aumentado, especialmente nas
prestacdes de servigos ou empreitadas em que o objeto dos contratos envolva alguma subjetividade. Porém,
apos a revisdo do codigo dos contratos publicos de 2017, as novas regras cercaram esses conluios através
da subjetividade do prego base, determinando a observancia de duas exigéncias aplicaveis, “a fixagdo do
valor estimado do contrato deve ser fundamentada com base em critérios objetivos, utilizando, como
referéncia preferencial, os custos médios unitarios de prestacdes do mesmo tipo adjudicadas em anteriores
procedimentos promovidos pela entidade adjudicante” (n.° 7, do artigo 17.° do c6digo dos contratos
pubicos) e “antes da abertura de um procedimento de formag&o de contrato publico, a entidade adjudicante
pode realizar consultas informais ao mercado, designadamente através da solicitacao de informacgdes ou
pareceres de peritos, autoridades independentes ou agentes econdémicos, que possam ser utilizados no
planeamento da contratacdo” (n.° 1, do artigo 35.°-A do cédigo dos contratos publicos).
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existéncia e, deste modo, qualquer acusagéo de coluséo entre fornecedores assenta em

bases frageis dadas estas dificuldade em provar a existéncia do acordo®.

Relativamente aos inspetores/auditores. Nos procedimentos por convite,
nomeadamente o procedimento de consulta prévia, pode a concorréncia ser mascarada
com ocultacdo do principio da concorréncia precisamente através do aumento do nimero
de convidados®. O conhecimento que se tem acerca dos motivos que levam os individuos
a praticarem atos fraudulentos, dentro de varias circunstancias, € limitado. Porém, a
analise comportamental pode sugerir metodologias capazes de identificar caracteristicas
comportamentais consideradas como validas na identificacdo da propensdo de um

individuo para cometer fraude®.

A fraude contemporanea é um tipo de fraude genuina e inteligente, para a qual € muito
mais dificil de carrear meios probatorios de prova. Quem comete estes ilicitos podera
estar a evoluir mais depressa do que quem tem por missdo auditar. Este desfasamento
implica dificuldades acrescidas de tipificacdo e imputacdo das responsabilidades. O
auditor depara-se com dificuldades acrescidas na comprovacao da culpa, sendo este um
dos motivos preponderantes para as propostas de arquivamento de processos pelo
Ministério Publico em relacdo a indicios de responsabilidade e, também, das absolvi¢es
decididas pelo Tribunal®, porque muito pouco é dado como provado. O papel dos
auditores € assim um papel ingrato. A analise comportamental pode sugerir a veracidade
para um delito, mas sem a prova factual ou de direito ndo é possivel dar um facto como

provado, prevalecendo sempre o principio de In dubio pro reo.

Neste sentido, podemos tentar resolver o problema na sua origem, através de auditorias

pedagdgicas, com o acompanhamento e seguimento das entidades adjudicantes na

6 RODRIGUES, Vasco. (2016). Analise Econdémica do Direito. Lisboa: Almedina, 2.2 Edigdo, ISBN 978-
972-40-6411-6, p. 173.

64 N&o é por haver mais propostas, que per si o procedimento concorrencial.

85 V., neste sentido, SLOMSKI, Valmor; CORRAR, Luiz Jodo; DINIZ, Josedilton Alves. (2010). Analise
digital: Uma abordagem cognitiva na detec&o de ndo conformidades em prestacfes de contas municipais.

Op. Cit.
% V., Regime de responsabilidade financeira dos gestores de dinheiros plblicos promove a impunidade
(2018). Consultado em 16.12.2018, disponivel na internet em

http://www.jornaldenegocios.pt/economia/financas-publicas/detalhe/regime-de-responsabilidade-
financeira-dos-gestores-de-dinheiros-publicos-promove-a-impunidade?ref=cotacoes UltimasSite
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implementacdo de manuais de boas praticas, explicitacdo das normas legais aplicéveis,
cddigos de conduta, ética e deontoldgica profissional. A integridade dos procedimentos
de contratacdo publica ndo se assegura unicamente com a implementacdo de medidas
sancionatorias, devendo ser considerada também uma abordagem mais ampla destinada

a reforcar a prevencio dos comportamentos para a corrupgao®’.
3 O principio da concorréncia

3.1 Enquadramento geral do principio da concorréncia

O principio da concorréncia é um principio basilar da contratacdo publica, tendo um
ambito de abrangéncia muito alargado com varios subprincipios e elencado em varios
diplomas. Tem assento constitucional no artigo 266.°, “A Administracdo Publica visa a
prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidaddos™®®. E “Os 6rgéos e agentes administrativos estdo subordinados a
Constituicdo e a lei e devem atuar, no exercicio das suas funcBes, com respeito pelos
principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé%°
e na alinea f), do artigo 81.°, deve ser assegurado “o funcionamento eficiente dos
mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas, a contrariar
as formas de organizagdo monopolistas e a reprimir os abusos de posicdo dominante e

outras praticas lesivas do interesse geral”’®.

O Cadigo do Procedimento Administrativo refere que nos procedimentos pré-
contratuais sdo especialmente aplicaveis os principios da transparéncia, da igualdade e da
concorréncia’. E, claro, no cddigo dos contratos publicos, na formagio e na execucio
dos contratos puablicos, devem ser observados os principios gerais da atividade
administrativa e dos Tratados da Unido Europeia, em especial os principios da legalidade,

da prossecucdo do interesse publico, da imparcialidade, da proporcionalidade, da boa-fé,

67 Cfr. SILVA, Jodo Filipe Santiago da. (2016). O Combate a Corrupcdo nos Procedimentos de
Contratagdo Publica: Uma Visdo Sobre a Estratégia Adotada na Unido Europeia. Dissertagdo de Mestrado
em Direito Administrativo, Faculdade de Direito da Universidade Catdlica Portuguesa, p. 44.

68 Cfr. n.° 1, do artigo 266.°, da CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA.

69 Cfr. n.° 2, do artigo 266.°, da CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA.

70 Cfr. alinea f), do artigo 81.°, da CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA.

"L Cfr. n.° 2, do artigo 201.°, do codigo do procedimento administrativo.
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da tutela da confianca, da sustentabilidade e da responsabilidade, bem como os principios
da concorréncia, da publicidade e da transparéncia, da igualdade de tratamento e da néo-

discriminagdo’?.

E uma obrigacdo do Estado respeita-los porque s&o valores fundamentais da ordem
econdmica e da prossecucdo do interesse publico, procurando sempre assegurar o0
principio da concorréncia, adotando a realizacdo de procedimentos fechados apenas
quando n3o haja alternativa concorrencial possivel’®. “E através de procedimentos
concorrenciais abertos e, respeitando principios como os da igualdade e da concorréncia,
que se garante a todos 0s potenciais interessados em contratar, quer 0 mais vasto acesso
aos procedimentos, quer a mais ampla observancia de outros principios que estdo

intimamente relacionados com aqueles, o da transparéncia e o da publicidade”.

A liberalizacdo trouxe a abertura a concorréncia de atividades anteriormente
desenvolvidas em exclusivo publico, permitindo e fomentando o aparecimento de
empresas privadas a par de empresas publicas”. Neste sentido, na formagc&o e na execucéo
dos contratos puablicos devem ser respeitados, os principios gerais da atividade
administrativa e dos Tratados da Unido Europeia, bem como o0s principios da
concorréncia, da publicidade, da transparéncia, da igualdade de tratamento e da néo-

discriminacio’.

72 Cfr.n.° 1, do artigo 1.°-A, do cédigo dos contratos publicos.

3 A este propdsito, V., Acorddo n.° 7/2018 - 1.2S/SS, de 23 de janeiro, do Tribunal de Contas. Fiscalizagio
prévia a contrato de aquisicdo de combustiveis rodoviarios a granel para o territorio nacional continental
no 4.° trimestre de 2017.

V., Acorddo n.° 16/2011, de 18 de agosto, do Tribunal de Contas, sobre a recusa de visto a um contrato
de “fornecimento e montagem de subestagéo de energia elétrica de média e baixa tensdo no Hospital de Sdo
Jodo, E.P.E.”. Este acorddo assentou na recusa de visto por estabelecer que a formagdo destes contratos
celebrados pelos Hospitais E.P.E., “eram aplicaveis os principios gerais da atividade administrativa,
nomeadamente os principios da igualdade, da transparéncia e da concorréncia, que nao foram
observados” e “Cabia a entidade adjudicante a tarefa de avaliar, discricionariamente, a observancia de
tais principios”. Mais considerou que “a realizacdo de procedimentos concorrenciais e nao
discriminatdrios protege ainda o interesse financeiro da escolha das propostas que, econémica e
financeiramente, melhor se ajustam as necessidades publicas, pelo que a inobservancia de procedimentos
gue acautelem a concorréncia e a ndo discriminagéo, implica a violacao destas normas financeiras .

> AZEVEDO, Maria Eduarda. (2008). As Parceria Publico Privadas: Instrumento de uma nova
Governagdo Publica. Tese de doutoramento em direito, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa.
p. 89.

6 Cfr.n.° 1, do artigo 1.°-A, do cédigo dos contratos publicos.
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Além disso, no predmbulo do codigo dos contratos pablico é referido que ““é¢ imperioso
garantir que a enunciacdo e publicitacdo dos fatores e eventuais subfactores que
densificam o critério de adjudicacdo, bem como dos respetivos coeficientes de
ponderacdo, se faca em moldes conformes com os principios da igualdade, da
concorréncia, da imparcialidade, da proporcionalidade, da transparéncia, da publicidade
e da boa fé, pardmetros que reconhecidamente dominam as tramitacfes procedimentais
pré-contratuais; (ii) por outro lado, € fundamental assegurar a observancia daqueles
mesmos principios ao longo da fase de avaliacdo das propostas, assim como durante as

diligéncias que a preparam ou que se Ihe seguem "7’

Apesar de haver uma regulacdo interna, em especial no codigo dos contratos publicos
e nas diretivas comunitarias, os principios juridicos sempre foram e serdo uma fonte de
direito fundamental no sistema da contratagdo pablica’®. Os principios gerais da atividade
administrativa sdo basilares para garantir a legalidade de um procedimento em todas as
fases (pré-contratual e execucdo do contrato).

ANA FERNANDA NEVES refere que o principio da concorréncia tutela o acesso
livre aos mercados pablicos e promove o interesse publico na contratacdo Otima,
impedindo a existéncia de restricdes fabricadas e desproporcionadas a liberdade de
candidatura. Ademais, implica que nenhum obstaculo artificial seja introduzido nas regras
de um procedimento de maneira a que a escolha do cocontratante resulte do confronto
juridicamente correto das respetivas propostas’®. E num ambiente de concorréncia que se
formam as propostas competitivas e que a entidade adjudicante pode selecionar a proposta
mais adequada®’.

A adjudicacdo de contratos publicos pelas administracdes dos Estados-Membros ou

por conta destas “deve respeitar os principios da livre circulacdo de mercadorias, da

7 \eja-se o predmbulo do codigo dos contratos publicos, apds a revisido de 2017 (Dec-lei n.° 111-B/2017,
de 31/08).

8 Cfr. OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de. (2008). Os Principios Gerais da Contratacdo Publica. Coimbra
Editora. ISBN 97897232116486. p. 51.

" NEVES, Ana Fernanda. (2010). Os Principios da Contratacdo Publica. In “Estudos de Homenagem ao
Professor Doutor Sérvulo Correia”. Volume I1, Edigdo da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Coimbra Editora.

8 INES, Pedro Daniel. (2018). Os Principios da Contratacdo Plblica: O Principio da Concorréncia. Op.
Cit., p. 96.
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liberdade de estabelecimento e da livre prestacdo de servigos, bem como 0s principios
deles decorrentes, como os principios da igualdade de tratamento, da ndo discriminacao,
do reconhecimento mutuo, da proporcionalidade e da transparéncia. Contudo, no que se
refere aos contratos publicos que ultrapassem um determinado valor, deverdo ser
estabelecidas disposi¢cdes que coordenem o0s procedimentos nacionais de contratacdo
publica, a fim de garantir que esses principios produzam efeitos praticos e os contratos

publicos sejam abertos a concorréncia’!,

A diretiva n.® 2014/24/UE fomenta claramente o apelo a livre concorréncia no mercado
interno, a transparéncia e a igualdade de oportunidades, com vista a permitir a
participacdo dos concorrentes em condigdes de igualdade promovendo a concorréncia.
Segundo ALMEIDA e SANCHEZ o regime da contratacdo publica visa assegurar a
igualdade, a imparcialidade e a livre concorréncia entre agentes econdmicos®?. Desta
forma, fica subjacente que em mercados abertos livres e concorrenciais 0S concorrentes
poderdo apresentar melhores propostas, pois esta assegurada uma maior regulacdo da

atividade publica pré-contratual®.

Para NUNO CUNHA RODRIGUES esta percecdo levou o legislador europeu a
aproximar, aqui e além, o direito da contratacdo publica ao direito da concorréncia,
procurando prevenir a existéncia de praticas anticoncorrenciais®*. Porém, os critérios de
adjudicacao escolhidos ndo deverdo conferir a entidade adjudicante uma liberdade de
escolha subjetiva, devendo assegurar a possibilidade de avaliar uma concorréncia efetiva
e leal e ser acompanhados de disposi¢cdes que permitam uma verificacdo eficaz da

informagéo fornecida pelos concorrentes®®.

81 Cfr. n.° 1, da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014,
relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE.

82 ALMEIDA, Jo&o Amaral, SANCHEZ, Pedro Fernandez. (2010). A contratagio publica de servicos de
acessdria juridica. In Estudos de Homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia. Op. Cit., p.413.
8TAVARES, Goncalo Guerra; DENTE, Nuno Monteiro. (2009). O Cddigo dos Contratos Publicos,
Regime de Contratacdo Publica, Vol. I. Almedina.

8 RODRIGUES, Nuno Cunha. (2016). “O Principio da concorréncia nas novas diretivas sobre
contratacdo publica”, p. 58. In “A Transposicdo das Diretivas Europeias de 2014 e o Cddigo dos Contratos
Publicos”, coord. Maria Jodo Estorninho. Consultado em 20.12.2018, disponivel na internet em
https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/e-book _diretivaseuropeias2014eccp_icjp-
cidp_fct.pdf

8 ALVES, Luis. (2014). A Diretiva relativa aos contratos plblicos (Diretiva 2014/24/UE): Anotada — Com
Antecedentes, jurisprudéncia comunitaria e adequando o Acordo sobre Contratos Publicos, PublicacGes
CDL/OA, Lisboa.
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Neste sentido, os concursos ndo podem ser organizados no intuito de ndo serem
abrangidos pelo ambito de aplicacdo das diretivas europeias ou de reduzir artificialmente
a concorréncia®. Segundo MARIA JOAO ESTORNINHO a contratagio publica é uma
ferramenta formidavel para as entidades publicas melhor afetarem os recursos publicos,
tendo as entidades adjudicantes, o dever de exercer o seu poder de compra de forma ética,
social e ambientalmente responsavel. Nesta perspetiva, a realizacdo do bem comum,
através de contratos puablicos, exige legislacdo clara e adequada, decisores publicos

profissionalizados e responsaveis, mecanismos de regulacio e de controlo eficazes®’.

Para LUIS VALADARES TAVARES quase 20 % da contratagio ptblica em Portugal
realizada em 2013 foi através de procedimentos menos concorrenciais, ficando excluidos
dos nossos mercados publicos varios concorrentes. A propria no¢do de concorréncia nos
mercados publicos tem estado associada a novas formas inovadoras de gestao publica que
consiste em contratar um conjunto de agentes econdmicos por procedimento
concorrencial garantindo que os servicos prestados obedecem as mesmas caracteristicas,
garantindo-se assim uma concorréncia efetiva entre os agentes econémicos, estimulando-

os a eficiéncia na melhoria da qualidade dos servigos prestados®.

No caso das especificagdes técnicas, LUIS ALVES refere que estas deverdo ser
elaboradas de forma a evitar uma reducao artificial da concorréncia, através de requisitos
que apontam para um determinado agente econdmico. A elaboracao das especificacdes
técnicas em termos de requisitos funcionais e de desempenho devem permitir avaliar
corretamente os aspetos submetidos a concorréncia, para que o objetivo seja alcancado
da melhor forma possivel. Os requisitos funcionais e de desempenho, podem incentivar
0s agentes econdmicos a eficiéncia e inovacdo no &mbito da contratacdo publica, pelo que

deverdo ser aplicados o mais amplamente possivel®.

8 Cfr. artigo 18.°, n.° 1 da Diretiva n.° 24/2014/UE.

8 ESTORNINHO, Maria Jodo. (2016). “por uma contratagdo publica sustentavel e amiga do bem
comum”, p. 7. In “A transposicéo das diretivas europeias de 2014 e o c6digo dos contratos publicos”, Op.
Cit.

8 TAVARES, Luis Valadares. (2016). “Breve ensaio sobre a Teoria dos Sistemas e o Codigo dos Contratos
Publicos, A Logica Relacional e Normativa”, p. 19. In “A Transposi¢do das Diretivas Europeias de 2014
e 0 Codigo dos Contratos Publicos”, Coord. Maria Jodo Estorninho, Op. Cit.

8 ALVES, Luis. (2014). A Diretiva Relativa aos Contratos Publicos (Diretiva 2014/24/UE). Ordem dos
Advogados — Conselho Distrital de Lisboa, p. 35. Consultado em 14.12.2018, disponivel na internet em
http://cdlisboa.org/ebooks/ebookDIRETIVA2014.pdf
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No caso das aquisi¢Oes por lotes, se quisermos fomentar a concorréncia, “a entidade
adjudicante pode limitar o namero méximo de lotes que podem ser adjudicados a cada
concorrente, devendo indicar essas limitacbes no convite ou no programa do
procedimento, bem como os critérios objetivos e ndo discriminatorios em que se baseie a
escolha dos lotes a adjudicar a cada concorrente nos casos em que a aplica¢do dos critérios
de adjudicacédo resulte na atribuicdo, ao mesmo concorrente, de um namero de lotes

superior a0 maximo fixado”®.

Assim, apds a revisdo ao codigo dos contratos publicos de 2017, passou a ser legal®*
consagrar nas pegas do procedimento, a divisdo por lotes de contratos de maior dimenséo,
com o proposito de estimular 0s pequenos agentes econémicos a concorréncia. Em suma,
0 principio da concorréncia é afirmado inimeras vezes no codigo dos contratos publicos.
Porém, PEDRO SANCHEZ refere que a revisdo do codigo de 2017, vem confirmar a
manutencdo das hesitagdes legislativas nacionais para a promocgao da concorréncia de
mercado, mantendo situacdes suscetiveis de minar o alcance dos procedimentos

concorrenciais®.

No entanto, para PEDRO GONCALVES é indiscutivel a robustez normativa do
principio da concorréncia no desenho das regras de contratagdo publica havendo, na
verdade, um resultado direto do principio da concorréncia na ordem juridica

administrativa®,
3.2 Procedimentos abertos a concorréncia (v.g. concurso publico)

Nos procedimentos abertos a concorréncia, o universo concorrencial ndo € delimitado
pela entidade adjudicante. Existe um maior interesse em consultar varios agentes

econdémicos em razdo de um maior valor econémico a contratualizar. Para haver jogo da

% Cfr. n.° 4, do artigo 46.°-A, do cddigo dos contratos publicos.

%1 Veja-se 0 Acordao n.° 25/2012 - 1.2 S/SS, de 24 de julho, do Tribunal de Contas, a propésito da afirmagéo
do principio da concorréncia na divisdo das aquisicdes por lotes. O Tribunal entendeu que proibir a
adjudicacdo de todos os lotes a um mesmo concorrente, através do programa do procedimento, eram
clausulas limitadoras, sem suporte juridico e violadoras do principio da concorréncia. A decisdo foi ainda
fundamentada que, alguns potenciais interessados, sd teriam interesse em apresentar propostas se houver a
hipotese de ser adjudicados todos os lotes.

%2 SANCHEZ, Pedro Fernandez. (2019). Estudo sobre Contratos Plblicos. Associagdo Académica da
Faculdade de Direito de Lisboa, ISBN: 978-972-629-290-6, p. 278

% GONCALVES, Pedro Costa. (2018). Direito dos Contratos Publicos. Op. Cit., p. 406.
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concorréncia entre 0s agentes economicos tem de haver igualdade e, para haver igualdade,
tem de haver publicidade adequada, para que qualquer operador econdémico possa

concorrer para a adjudicacdo de forma aberta, livre e concorrencial.

A revisdo do cddigo dos contratos publicos de 2017 passou a contemplar cinco tipos
de procedimentos abertos a concorréncia - concurso publico®, concurso limitado por
prévia qualificacdo, didlogo concorrencial, negociacdo e parcerias para a inovagdo. Um
aspeto comum a todos estes procedimentos é a observancia da publicacdo do anuncio do
procedimento no Diario da Republica e, em certas situacOes, é igualmente exigivel a

publicitacdo no Jornal Oficial da Uni&o Europeia (JOUE).

A proposito da publicacdo do anuncio, qualquer agente econémico que preencha os
requisitos prévios de participacao, pode apresentar uma proposta. E através da publicacio
do objeto do contrato que a entidade adjudicante da a conhecer aos potenciais interessados
0 objeto do contrato que esta interessada em contratar, constituindo um elemento

essencial para a efetividade da publicidade®.

A publicidade é assim um dos elementos chave para garantir que o procedimento é
aberto a concorréncia. Nos casos em que é omitida a publicac&o®®, ha um impacto direto
na definicdo do universo de potenciais candidatos/concorrentes, pois € inviabilizado o
conhecimento da existéncia do procedimento aos potenciais concorrentes. O

procedimento obsta a concorréncia que um procedimento aberto deve ter.

% Incluir, também, o concurso publico urgente, previsto no artigo 155.° e ss do codigo dos contratos
publicos.

% «A indicagdo sobre o CPV constitui um elemento essencial para efetividade da publicidade no JOUE,
devendo atender-se a que € o elemento base de filtragem de informag&o para potenciais interessados no
mercado europeu onde existe um nimero muito vasto de andncios”. Considerando n.° 135 do Acérdio n.°
3/2019 - 1.2 S/SS, de 1 de fevereiro do Tribunal de Contas.

% A proposito da ndo publicitagéo, V. Acorddo n.° 19/2017 — 1.2 S/PL, de 11 de julho, do Tribunal de Contas
(RECURSO ORDINARIO N° 08/2017 - Processo de fiscalizagdo prévia n° 103/2016-SRATC). Pela
Decisdo n.° 1/2017-SRATC, a Seccdo Regional dos Acores do Tribunal de Contas recusou o visto ao
contrato de “Aquisicdo de servigos médicos para a Unidade de Saiude da Ilha de Sdo Miguel-Quarto
Trimestre de 2016, celebrado, entre a Unidade de Satide da Ilha de Sdo Miguel e a empresa MoreCare-
Servicos de Salde, Lda., com o valor de 172020 euros. Uma das ilegalidades verificadas (tal como ja tinha
sido proferido na Decisdo n.° 1/2017-SRATC) foi a omisséo da publicagdo do andncio do concurso no
Diario da Republica. O Tribunal considerou que a “publicidade e divulgacdo do concurso era obrigatoria
e que a publicidade é um elemento essencial para levar o procedimento ao conhecimento dos potenciais
interessados em contratar”. Em resultado disso mesmo o concurso sé teve um concorrente.
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Deste modo, a inobservancia do principio da publicidade num procedimento aberto a
concorréncia tem como consequéncia direta a violagdo do principio da concorréncia.
Porém, a observancia do principio da publicidade, ndo implica que néo seja inquinado o
principio da concorréncia noutras fases do procedimento, nomeadamente, nas fases de

avaliagdo das propostas®” ou durante a execucéo dos contratos®.

O principio da concorréncia € assim um principio do primado do direito da contratacéo
publica e do direito da concorréncia que esta interligado com os outros principios gerais
da atividade administrativa e deve ser observado desde a fase pré-contratual, até a
finalizacdo da execucgdo do contrato. A publicacdo de um andncio de um concurso é um

estreito afirmar do principio da concorréncia.
3.3 Procedimento de consulta prévia

O conceito de consulta prévia nio é uma ideia nova® no direito da contratagdo publica,
ja existiu no Regime Juridico da Realizacdo de Despesas Publicas e da Contratacdo
Plblical®. Porém, a versdo original do codigo dos contratos plblicos de 2008 revogou a
consulta prévia e até 31 de dezembro do ano de 2017 ndo existia este tipo de

procedimento.

9 Quanto existem pecas dos procedimentos com clausulas subjetivas ou fatores e subfactores do modelo
matematico para ordenacdo das propostas enviesados com as reais vantagens econdmicas que resultariam
do jogo da concorréncia.

% Fabricacgdo de circunstancias imprevisiveis, para justificar a realizagdo de trabalhos complementares,
como medida de compensagao do baixo preco contratual inicial apresentado pelo adjudicatario que permitiu
vencer o concurso. Como por exemplo, projetos de execucdo incompletos quer do ponto de vista técnico
quer do ponto de vista funcional que deixam para a execug¢do da obra a procura das solugdes (V., Acdrdao
n.. 06/04 - 12 S/PL, de 11 de maio, do Tribunal de Contas). Se esses trabalhos fossem submetidos a
concorréncia inicialmente, era esperado que os concorrentes fossem outros, ou sendo 0S mesmos,
apresentassem outras propostas, e o resultado financeiro total esperado do contrato seria diferente.

% Artigo 81.° - “1 - O procedimento com consulta prévia ¢ aplicavel quando o valor do contrato seja igual
ou inferior a 10000 contos, sendo obrigatéria a consulta a, pelo menos: a) Cinco locadores ou
fornecedores, quando o valor do contrato seja igual ou inferior a 10000 contos; b) Trés locadores ou
fornecedores, quando o valor do contrato seja igual ou inferior a 5000 contos; c) Dois locadores ou
fornecedores, quando o valor do contrato seja igual ou inferior a 2500 contos. 2 - Quando nao seja possivel
consultar o nimero minimo de locadores ou fornecedores, fixado no ndmero anterior, deve ser adotado
um dos outros procedimentos, com exce¢do do ajuste direto. 3 - Pode recorrer-se ao ajuste direto quando:
a) O valor do contrato seja igual ou inferior a 1000 contos; 4 - Quando o valor do contrato seja igual ou
inferior a 1000 contos, deve, preferencialmente e desde que o valor o justifique, adotar-se o procedimento
com consulta prévia a, pelo menos, dois locadores ou fornecedores”.

100 Decreto-Lei n.° 197/99, de 08 de junho.
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Em 01 de janeiro de 2018 foi repristinado este tipo de procedimento. Na pratica esta
exigéncia ndo resulta da imposicdo decorrente das diretivas europeias em matéria de
contratacdo publica, mas de uma das medidas previstas no Plano Nacional de Reformas,
sustentada na Recomendacdo do Conselho de Prevencéo da Corrupcao, de 07/01/2015,
sobre a prevencao de riscos de corrupgao na contratacio publical®®. A restauragdo de uma
norma juridica que ndo esteve em vigor os Ultimos dez anos, relativa ao numero minimo
de convidados para os ajustes diretos, ndo deixa de assombrar a concorréncia nesses
procedimentos. O numero de convidados na altura era muitas vezes puramente artificial,
apenas com o intuido de fazer o nimero minimo legal. Atualmente “a consulta prévia é o
procedimento de contratacdo publica em que a entidade adjudicante convida diretamente,
pelo menos, trés entidades a sua escolha a apresentar proposta, podendo com elas negociar

os aspetos da execucdo do contrato a celebrar”%?,

Né&o devemos confundir o procedimento de consulta prévia com a consulta preliminar
ao mercado. Sao conceitos parecidos, em termos de consulta ao mercado, mas realidades
juridicas bastantes distintas, embora a problematica pela observancia do principio da
concorréncia se coloque em ambos as nocBes. A consulta preliminar ao mercado, tem
como objetivo, antes da abertura de um procedimento de formacéao de contrato publico, a
entidade adjudicante poder realizar consultas informais ao mercado*®®, mas néo é um tipo
de procedimento de contratacdo publica, enquanto a consulta prévia ja é um dos tipos de

procedimentos previstos no codigo dos contratos pablicos.

A introducdo deste aparentemente novo procedimento concorrencial pode tornar-se
mecanizado e falhar no objetivo de contribuir para fomentar procedimentos abertos a
concorréncia. Para além de disfarcar a existéncia de menos ajustes diretos para efeitos

estatisticos®.

101 Cfr. SOUSA, Luis Verde. (2016). Relatério de andlise e de reflexdo critica sobre o Anteprojeto de
Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos - Alteraces ao ajuste direto e o (re)surgimento da consulta
prévia. Centro de Estudos de Direito Publico e Regulacdo da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra. p. 20.

102 Cfr. n.° 1, do artigo 112.°, do codigo dos contratos publicos.

103 Cfr. n.° 1, do artigo 35.°-A, do cddigo dos contratos publicos.

104 ESTORNINHO, Maria Jo&o. (2018). In Contratacéo Publica. Centro de Estudos Judiciarios, 1.2 Edicéo,
ISBN 978-972-9122-98-9. p. 14. Consultado em 07.03.2019, disponivel na internet em
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_ContratacaoPublica2018.pdf
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E inquietante pensarmos que vamos fazer a mesma experiéncia, e esperarmos obter
resultados diferentes. Porém, neste momento estamos perante um risco aleatorio de apelo
a concorréncia. Assim sendo, vamos aguardar que as mentalidades tenham mudado, e
esperar por bons resultados em matéria de promocdo da concorréncia. Para PEDRO
SANCHEZ a revisdo do cddigo dos contratos pablicos de 2017 n&o apela & verdadeira
concorréncia, alterando apenas o nimero minimo de entidades que participam num
procedimento que, em todo o caso, ainda ¢ a entidade adjudicante que convidal®. Deste
modo, a consulta prévia é genericamente um artificio terminologico através do qual se
faz um simulacro de procedimento concorrencial'®. Ou seja, parece que o resultado de
termos de convidar no minimo trés entidades na consulta prévia surge, ndo porque 0 jogo
da concorréncia o produziu, mas porque as regras do cédigo a isso obrigaram. Resta saber

se foi criada, ou ndo, uma nova ilusdo de concorréncia.

O certo ¢ que “a entidade publica esta vinculada a adotar praticas de contratacdo que
salvaguardem a concorréncia. Por outro lado, sempre que a lei estabeleca excec¢des aos
procedimentos concorrenciais mais abertos deve ser-se muito rigoroso e exigente na
interpretacdo e na aplicacdo dessas excec¢des, procurando sempre a salvaguarda maxima
do principio da concorréncia e admitindo a realizagdo de procedimentos fechados apenas
quando ndo haja alternativa concorrencial possivel. (...) a op¢ao por um procedimento de
adjudicacdo direta so seria legitimo face aos principios aplicaveis se se demonstrasse que
ndo era possivel adotar qualquer outra solucdo procedimental que melhor acautele a
concorréncia, ou seja, se se demonstrasse que um procedimento aberto era inviavel ou

injustificado™%”,

Trata-se de uma norma gue pode ir aléem do nimero minimo de entidades a convidar,
ou seja, 0 objetivo € que sejam mais do que trés entidades a serem convidadas, para que

se garanta 0 mais amplo acesso ao procedimento por parte dos potenciais interessados.

105 SANCHEZ, Pedro. Ajustes diretos e consulta prévia. Grupo de Contratos Plblicos do Centro de
Investigagdo de Direito Pdblico. Consultado em 01.01.2019, disponivel na internet em
https://contratospublicos.net/2016/10/17/ajustes-directos-e-consulta-previa/#comments

106 SANCHEZ, Pedro Fernandez. (2019). Estudo sobre Contratos Publicos. Op. Cit., p. 271.

107 Cfr. Acordao n.° 40/2010 - 1.2 S/SS, de 3 de novembro, do Tribunal de Contas. Sobre a recusa de visto
a um contrato para realizagdo de obras de infraestruturas na ampliagdo da Ala Nascente (Servicos de
Medicina Interna e Cirurgia Geral) do Centro Hospitalar de S&o Jodo, E.P.E.
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A adogdo do procedimento por consulta prévia podera radicar em funcéo do valor ou
em critérios materiais. Relativamente a tramitacdo do procedimento pré-contratual de
consulta prévia, os momentos mais relevantes sdo o envio do convite a pelo menos trés

entidades, o inicio de fungdes do juri do procedimento®

, 0s esclarecimento se retificagcdo
das pecas do procedimento, apresentacdo de propostas, eventual fase de negociagdo®®®,
andlise e avaliagdo de propostas, relatorio preliminar'’® elaborado pelo jiri do

111

procedimento, a audiéncia prévia®'!, o relatorio final''?, a adjudicacio, a celebracio do

contrato e publicitacdo no portal dos contratos pablicos.

Verificamos, assim, que este procedimento tem uma tramitacdo mais exigente que o
ajuste direto, embora seja praticamente idéntica ao antigo procedimento de ajuste direto,
qguando era convidado a apresentar proposta mais que um agente econdmico e,

consequentemente, apresentada mais que uma proposta.
3.3.1 Adogdo da consulta prévia com base no critério do valor

A adocdo da consulta prévia em funcdo do valor do contrato a celebrar conforme
previsto nos artigos 19.° e ss. do cddigo dos contratos publicos pode ser utilizada para
contratos de empreitada de obras plblicas de valor inferior a 150.000 €3, para contratos
de locacdo ou aquisicdo de bens moveis e de aquisicdo de servigos de valor inferior a
75.000 €11 ou para outros contratos que n&o configurem contratos de concessdo de obras
publicas ou de concessdo de servicos publicos, ou contratos de sociedade, de valor inferior

a 100.000 €% ou ainda contratos sem valor.

Porém, “ndo podem ser convidadas a apresentar propostas, entidades as quais a
entidade adjudicante ja tenha adjudicado, no ano econémico em curso e nos dois anos
econdmicos anteriores, na sequéncia de consulta prévia em razéo do valor nos termos do

disposto nas alineas c) do artigo 19.° e alinea ¢) do n.° 1 do artigo 20.°, consoante o caso,

108 Cfr. artigo 68.°, do cddigo dos contratos publicos.

109 Cfr. n.° 1, do artigo 118.2, do codigo dos contratos publicos.

110 Cfr. artigo 122.°, do cédigo dos contratos publicos.

11 Cfr. artigo 123.°, do cédigo dos contratos publicos.

112 Cfr. artigo 124.°, do cédigo dos contratos publicos.

113 Cfr. alinea c), do artigo 19.°, do cddigo dos contratos publicos.

114 Cfr. alinea c), do n.° 1, do artigo 20.°, do codigo dos contratos publicos.
115 Cfr. alinea b), do n.° 1, do artigo 21.°, do cddigo dos contratos publicos.
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propostas para a celebracdo de contratos cujo prego contratual acumulado seja igual ou

superior aos limites referidos naquelas alineas™**®.

Esta nova regra do codigo dos contratos publicos eliminou o objeto do contrato para
efeitos de contar para o apuramento do valor acumulado. Assim, anula o parasitismo dos
convites e das adjudicacdes sempre as mesmas entidades. Esta norma é bem-vinda para
fomentar a concorréncia nas pequenas aquisi¢des, pois favorece um incentivo a que outros
agentes econOmicos entrem nestes procedimentos, apresentando melhores precos e

melhor qualidade para a entidade adjudicante.

O poder discricionario que é conferido ao drgdo competente para a escolha de mais de
trés entidades a convidar a apresentar proposta deve ter uma légica de concorréncia, boa
administracdo e proporcionalidade, em funcdo da racionalidade do valor e do objeto do
contrato a celebrar. Ou seja, o beneficio esperado para a entidade adjudicante de convidar
mais que trés agentes econdmicos a apresentar proposta deve ser maior que o aumento da
ineficiéncia administrativa em resultado de trazer para o procedimento inimeros

convidados a apresentar proposta.

Deve existir um equilibrio étimo entre o principio da concorréncia e o principio da
proporcionalidade e boa administragdo. Por um lado, devem ser convidadas as entidades
mais capazes de satisfazer a necessidade da entidade adjudicante em qualidade e preco,
por outro lado, os cadernos e as clausulas dos cadernos de encargos devem ser claras e

objetivas.

Relativamente ao critério de adjudicacdo, nomeadamente os fatores e subfactores, deve
fomentar o jogo da concorréncia entre 0s concorrentes e maximizar os interesses da
entidade adjudicante, em termos de economia, eficiéncia e eficacia. Além disso, deve
inviabilizar armadilhas dos fornecedores, com a criacdo de empresas com ndmero de
identificacéo fiscal diferente para poderem continuar a concorrer. No entanto a “detegdo

de acordos colusivos é, no entanto, uma tarefa extremamente dificil”*’.

116 Cfr. n.° 2, do artigo 113.°, do codigo dos contratos publicos.
117 RODRIGUES, Vasco. (2016). Analise Econémica do Direito. Op. Cit., p. 172.
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Nesse sentido, deve evitar-se a consolidacdo de relacbes contratuais entre agentes
econdmicos e entidades adjudicantes, que aumentem o risco de conluios. Sem prejuizo
de haver agentes econémicos que apresentam os melhores precos e a melhor qualidade
do mercado, e que ndo possam concorrer por ja terem esgotado o valor maximo que
podiam contratar em razdo do valor. Nesta situacdo, a entidade adjudicante deve
promover a abertura de um procedimento concorrencial, e ndo cair na tentacdo de abrir

um procedimento de consulta prévia por critérios materiais.
3.3.2 Adocdo da consulta prévia com base em critérios materiais

A adocdo da consulta prévia em funcdo de critérios materiais, conforme previsto nos
artigos 24.° e ss. do cddigo dos contratos publicos, nomeadamente, para 0s casos em que
seja possivel a adocdo do ajuste direto com base em critérios materiais, devera ser
preferencial, sempre que o recurso a mais de uma entidade seja possivel e compativel

com este tipo de procedimento!?8,

Quando estd em causa uma adjudicacgdo por critérios materiais o fundamento material
invocado ira direcionar a preferéncia da consulta prévia sobre o ajuste direto. O 6rgao
competente para a decisdo de contratar esta obrigado a evidenciar esses pressupostos,
sendo que apenas deste modo se anula a preferéncia legal pela consulta prévia em relacéo

ao ajuste direto™*®.

O recurso a consulta prévia por critérios materiais que nao se verificam gera nulidade
dos contratos e, esta quase sempre relacionada com a tentativa de contornar a observancia

do principio da concorréncial?.

118 Cfr. artigo 27.°-A, do cddigo dos contratos publicos.

119 GONCALVES, Pedro Costa. (2018). Direito dos Contratos Publicos. Op. Cit., p. 531.

120y/,, Acbrddo n.° 8/2019 - 1.2 S/SS, de 25 de margo, do Tribunal de Contas. O Centro Hospitalar de
Setdbal, E.P.E. (CHS), submeteu a fiscaliza¢do prévia um contrato de empreitada para a “criagdo da
unidade de internamento de curta duragdo”, pelo prego contratual de 994.956,88 €. Duas das ilegalidades
verificadas pelo Tribunal foram, a inadequacdo do modelo de avaliagdo do fator preco. Por um lado, a
férmula matematica induzia a obtencdo de maior pontuacdo para propostas de preco mais elevado. Por
outro lado, foi utilizado indevidamente o procedimento de consulta prévia por critérios materiais. O contrato
em apreco foi precedido da realizagdo de dois concursos publicos, com preco base ndo exatamente iguais,
“mas por pequena margem” e que ficaram desertos, “por 0s mesmos néo se terem apresentado quaisquer
concorrentes”. Neste pressuposto, 0 CHS entendeu que estavam verificados os critérios materiais para o
recurso a consulta prévia, porém, aumentou o preco base do procedimento em quase 100 mil euros. O
Tribunal considerou que se verificou na pratica “uma alteracdo substancial, na medida em que se atinge
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3.4 Procedimento de ajuste direto

“O ajuste direto é o procedimento em que a entidade adjudicante convida diretamente
uma entidade & sua escolha a apresentar proposta”*?!, ndo equivale a dizer, que é uma
aquisicdo direta, sem a submissdo a qualquer tipo de procedimento de contratacdo
publica?2, Para PEDRO COSTA GONCALVES o ajuste direto é de todos o0s varios tipos
de procedimentos aquele que apresenta, a partida, uma tramitagdo mais simples e

célere!?,

No que respeita a tramitacdo pré-contratual, o ajuste direto caracteriza-se por ser um
procedimento mais rdpido, célere e simples, mas que carece da observancia de regras
procedimentais, ndo sendo uma mera aquisicao direta. De acordo com o artigo 114.%e ss.
do coédigo dos contratos pablicos, os momentos mais relevantes s3o, o envio do convite!?,
os esclarecimentos e retificacdo das pecas do procedimento?®, apresentagio de proposta,
esclarecimentos sobre a proposta e eventual convite a melhorar a sua proposta e projeto
de decisdo de adjudicacdo ao Orgdo competente para a decisdo de contratar?®,

adjudicacéo, celebracio do contrato e publicitagdo no portal dos contratos pablicos®?” 128,

esse elemento essencial que é o precgo base indicado nas pecas procedimentais”. O CHS reconheceu essa
alteragdo, todavia, “ndo se questiona que as vicissitudes negativas dos procedimentos anteriormente
empreendidos poderdo encontrar fundamento na circunstancia de o preco base indicado nos respetivos
cadernos de encargos ser entendido como baixo pelo mercado”. O Tribunal conclui que com “um novo
preco base, impunha-se, antes, 0 recurso a um novo procedimento aberto, com pleno respeito pelo
principio da concorréncia (...) é que o principio da concorréncia ndo se cumpre sé pela consulta prévia
de cinco entidades que a entidade fiscalizada entendeu convidar (...), nada permite concluir que, perante
o novo prego base de 998.000,00 €, e num contexto de procedimento concursal amplo, ndo surgissem outros
interessados, ndo consultados, dispostos a apresentar propostas que levassem em linha de conta esse novo
valor”.

121 Cfr. n.° 2, do artigo 112.°, do codigo dos contratos publicos.

122 Mesmo no ajuste direto simplificado, que é o tipo procedimento que tem a tramitagdo menos solene de
todos, a adjudicacdo deve ser feita “diretamente, sobre uma fatura ou um documento equivalente
apresentado pela entidade convidada” (Cfr. n.° 1, do artigo 128.° do codigo dos contratos publicos). Sem
prejuizo da observancia das normas aplicaveis, nomeadamente, a regularidade financeira da despesa.

12 GONCALVES, Pedro Costa. (2018). Direito dos Contratos Publicos. Op. Cit., p. 545.

124 Cfr. artigo 115.°, do cddigo dos contratos publicos.

125 Cfr. artigo 116.°, do cédigo dos contratos plblicos.

126 Cfr. artigo 125.°, do cddigo dos contratos publicos.

127 Cfr. artigo 127.°, do cddigo dos contratos publicos.

128 De acordo com o preambulo da Portaria n.° 701-F/2008, de 29 de julho, que regula a constituicéo,
funcionamento e gestdo do portal Gnico da Internet dedicado aos contratos publicos, “O Portal dos
Contratos Publicos constitui uma peca essencial na estratégia delineada no Codigo dos Contratos Publicos
(CCP), (...) no sentido da transparéncia num sector onde a mesma constitui um valor da maior
importancia. A iniciativa de criacdo do portal assenta na ideia de divulgacéo de informacdo alargada
relativa a contratacao publica”.
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A adogdo do ajuste direto podera radicar em funcdo do valor'?® ou de critérios
materiais. A adocdo do ajuste direto em funcdo do valor do contrato a celebrar, conforme
previsto no artigo 19.° e ss do codigo dos contratos publicos, podera ser utilizado para
contratos de empreitada de obras pablicas de valor inferior a 30.000 €23°; contratos de
locacédo ou aquisicdo de bens moveis e de aquisi¢do de servigos de valor inferior a 20.000
€1 e quaisquer outros contratos'3 de valor inferior a 50.000 €33 ou ainda contratos sem

valort34,

A adogcéo do ajuste direto em funcéo de critérios materiais®

, conforme previsto nos
artigos 23.° e ss. do cddigo dos contratos publicos, pode ser adotado, na sequéncia de
concursos publicos, limitados por prévia qualificacdo ou didlogo concorrencial que
tenham ficado desertos®3®, na sequéncia de procedimentos em que as propostas tenham
sido excluidas™®’, por motivos de urgéncia imperiosa resultantes de acontecimentos
imprevisiveis'®®, aquisicbes para prestacdo ao plblico de um ou mais servigos de
telecomunicagdes!®® e que as prestagBes que constituem o objeto do contrato s6 possam

ser confiadas a determinada entidade mediante determinadas razdes*°.

As razdes materiais sdo o elemento vinculativo essencial que legitima a dispensa de

um particular apelo a concorréncial*! para a adocdo do ajuste direto por critérios

129 0s ns.% 1 e 2, do artigo 17.°, do cddigo dos contratos publicos estabelecem que, o valor do contrato a
celebrar é o valor méximo do beneficio econémico que, em funcdo do procedimento adotado, pode ser
obtido pelo adjudicatario com a execucdo de todas as prestagdes que constituem o seu objeto. Ou seja, é 0
preco a pagar pela entidade adjudicante ou por terceiros, mais o valor de quaisquer contraprestacdes a
efetuar em favor do adjudicatério e ainda o valor das vantagens que decorram diretamente para este da
execucdo do contrato e que possam ser configuradas como contrapartidas das prestacdes que Ihe incumbem.
130 Cfr. alinea d), do artigo 19.°2, do codigo dos contratos publicos.

181 Cfr. alinea d), do artigo 20.°, do codigo dos contratos publicos.

132 Exceto as concessdes de obras publicas e de servigos publicos e contratos de sociedade (n.° 1, do artigo
21.°, do codigo dos contratos publicos).

133 Cfr. alinea c), do artigo 21.°, do cddigo dos contratos publicos.

134 De acordo com o n.° 2, do artigo 21.°, do cddigo dos contratos publicos é permitida a formagdo de
contratos por ajuste direto sem valor, exceto se se tratar de um dos contratos previstos no n.° 1, do artigo
21.°, do codigo dos contratos publicos.

135 Independente do valor do contrato a celebrar.

136 Cfr. alinea a), do artigo 24.°, do cddigo dos contratos publicos.

137 Cfr. alinea b), do artigo 24.°, do codigo dos contratos publicos.

138 Cfr. alinea c), do artigo 24.°, do cddigo dos contratos publicos.

139 Cfr. alinea d), do artigo 24.°, do codigo dos contratos publicos.

140 Cfr. alinea e), do artigo 24.°, do cddigo dos contratos publicos.

141 SOUSA, Luis Verde. (2016). Relatério de andlise e de reflexdo critica sobre o Anteprojeto de Revisdo
do Cdédigo dos Contratos Publicos - Alteragdes ao ajuste direto e o (re)surgimento da consulta prévia. Centro
de Estudos de Direito Publico e Regulacdo da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. p. 20.
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materiais. Dito de outra forma, a adocdo de medidas que, injustificadamente, limitem a
concorréncia, especificamente, cercear de forma artificial o universo concorrencial, leva
a pretericdo de um elemento essencial e, inerentemente, a nulidade da adjudicacdo e do

correspondente contrato#2,

Antes da revisdo do codigo dos contratos publicos de 2017, o ajuste direto era o tipo
de procedimento pré-contratual no qual se podia convidar a apresentar proposta mais de

143

uma entidade Nestes termos, o0 universo concorrencial do ajuste direto ficou

delimitado ao convite a uma unica entidade a apresentar proposta.

Este procedimento foi liberalizado ao extremo de permitir s6 o convite a uma Unica
entidade, fechando ainda mais este tipo de procedimento. Porém, ndo sabemos se vem
afrontar diretamente a concorréncia, ndo permitindo que o mercado atue de uma forma

livre, aberta e concorrencial.

Em alguns casos excecionais por razdes de persecucdo do interesse publico é
compreensivel que seja somente convidada uma entidade a apresentar proposta. Contudo,
a maioria dos ajustes diretos ndo tem essa legitimidade e pode inviabilizar solucdes
inovadoras, nos casos em que 0s agentes econdmicos empreendedores possam ndo ser

convidados.

Do ponto de vista da salvaguarda do principio da concorréncia, o ajuste direto pode ter
ficado um procedimento ainda mais suscetivel de criar constrangimentos a liberdade de
escolha, mas nada podemos concluir a este proposito. Para LUIS VERDE de SOUSA o
ajuste direto passou a ser o Gnico procedimento previsto no cédigo dos contratos publicos

que n&o é concorrencial**,

142 Recorde-se aqui 0 Acdrddo n.° 24/2010 — 1.2 S/PL, de 14 de setembro, do Tribunal de Contas. O Tribunal
considerou que, no caso concreto, impunha-se a abertura de concurso (publico ou limitado por prévia
qualificagdo) para a aquisicdo do projeto em causa e ndo um ajuste direto.

143 Cfr. n.° 1, do artigo 114.°, do codigo dos contratos publicos (versdo desatualizada).

144 Cfr. SOUSA, Luis Verde. (2016). Relatério de analise e de reflex&o critica sobre o Anteprojeto de
Revisdo do Cadigo dos Contratos Publicos - Alteracdes ao ajuste direto e o (re)surgimento da consulta
prévia. Centro de Estudos de Direito Publico e Regulacdo da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, p. 19.
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No entanto, a delimitacdo do universo concorrencial esta mais dependente do 6rgéo
competente para a decisao de contratar e menos na escolha do procedimento a adotar. Ou
seja, ndo é por se convidar uma Unica entidade a apresentar proposta num ajuste direto

(com base no critério do valor) que o principio da concorréncia é dirimido.
3.4.1 Adocdo do ajuste direto com base no critério do valor

Atendendo que os limiares para adocdo do ajuste direto com base no valor foram
reduzidos substancialmente com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de
31 de agosto, a escolha do ajuste direto, com convite a uma unica entidade, pressupde
claramente que este procedimento ficou reservado para situagfes muito excecionais,

nomeadamente, de eficiéncia e celeridade administrativa.

Porém, a problematica da concorréncia com a nova definicdo do ajuste direto podera
ndo estar nos limiares dos valores maximos para o ajuste direto, mas sim na escolha do
universo concorrencial (uma Unica entidade a convidar) que estd intrinsecamente

delimitado pelo 6rgdo competente para a decisdo de contratar.

Poderemos pensar que 0 6rgdo competente, para a decisdo de contratar, escolhe uma
entidade a apresentar proposta que melhor garanta os interesses do Estado ou, em
alternativa, escolhe uma entidade que prejudica os interesses do Estado. A falta de
obtencdo ou da procura de outras propostas pode conduzir a aceitacdo simples do que foi
proposto pela Gnica sociedade convidada, sem que tenha ocorrido qualquer negociacao

para obtencdo de melhores condigdes, nomeadamente financeiras.

Este poder discricionario que a lei confere ao 6rgdo competente para a decisdo de
contratar pode derivar na obtencdo, ou ndo, da melhor proposta, quer do ponto de vista
financeiro, quer do ponto de vista técnico, mesmo sendo Unica. Assim, ndo temos
garantias que seja efetivamente escolhido o melhor fornecedor, de forma célere e rapida,

justificando os fins, sem a interferéncia de quaisquer fatores alheios.

145V/,, Acordado n.° 39/2010 - 1.2 S/SS, de 3 de novembro, do Tribunal de Contas. Considerando n.° 11. Op.
Cit.
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O ajuste direto tornou-se, num procedimento onde ndo existe um claro apelo a
concorréncia, na medida em que a entidade adjudicante s6 pode convidar um agente
econdmico a apresentar proposta. No entanto, apesar de nédo ser precedido de um fomento
a concorréncia, o ajuste direto ndo deixa de ser um procedimento tendencialmente

concorrencial#.

Considerando que a concorréncia é um principio estruturante de qualquer tipo de
procedimento, a entidade adjudicante quando adota o procedimento de ajuste direto com
fundamento no valor do contrato a celebrar, pode tomar a iniciativa de fazer previamente
uma consulta informal ao mercado®*’, convidando o agente econdmico que dé melhores
garantias de apresentar uma boa proposta, sendo a melhor proposta, em prol do objeto do

contrato a celebrar.

No ajuste direto em funcao do critério do valor, é possivel, mesmo sé sendo convidada
uma entidade a apresentar proposta, que o procedimento seja desenvolvido em ambiéncia
concorrencial. Porém, a observancia do principio da concorréncia neste tipo de
procedimento, estard subordinada a afirmacdo do principio da boa administracdo nas

consultas informais ao mercado.
3.4.2 Adogao do ajuste direto com base em critérios materiais

A entidade adjudicante pode adotar o ajuste direto por critérios materiais, apds
verificar que, no caso particular, se encontram reunidos todos 0s pressupostos materiais
de que a lei faz depender essa escolhal*®. Este tipo de procedimento assenta claramente
em pressupostos taxativos que muralham a escolha deste procedimento aos fundamentos

estabelecidos no cddigo. A adocdo do ajuste direto por critérios materiais, com base em

146 SOUSA, Luis Verde. (2016). Relatério de analise e de reflexéo critica sobre o Anteprojeto de Revisdo
do Codigo dos Contratos Publicos - Alteracfes ao ajuste direto e o (re)surgimento da consulta prévia.
Centro de Estudos de Direito Publico e Regulagdo da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
p. 19.

147 Cfr. artigo 35.°-A, do cddigo dos contratos publicos.

148 GONCALVES, Pedro Costa. (2018). Direito dos Contratos Publicos. Op. Cit., p. 492.
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pressupostos que ndo se verificam!®°, determina a nulidade do procedimento®®,
independentemente das razdes que possam ter justificado essa decisdo!®. S&o os
pressupostos legais que legitimam a adogdo do ajuste direto por critérios materiais.
Raz0es de ordem financeira ndo constituem um motivo técnico que justifique a adocao

do ajuste direto por critérios materiais™2.

Ou, quando era invocado em alguns ajustes diretos por critérios materiais o
pressuposto do ndo cumprimento dos prazos inerentes aos demais procedimentos, ainda
para mais quando sabemos que existem outras entidades disponiveis para apresentarem
propostas, o interesse publico impde um minimo de concorréncia®®. Esta situagdo

praticamente ficou sanada na ultima revisdo do codigo dos contratos publicos de 2017,

149 Recorde-se, a este proposito o Acdrdao n.° 10/2018 - 1.2 S/SS, de 9 de fevereiro, do Tribunal de Contas.
O Municipio de Santo Tirso submeteu a fiscalizacdo prévia um contrato de prestacdo de servicos para
“Elaboracao dos Projetos de Arquitetura e Especialidades de Reabilitacdo do Mercado Municipal e
Recinto da Feira”. A recusa de visto teve por base analisar a questdo da escolha do tipo de procedimento.
O Municipio de Santo Tirso alegou, para justificar a op¢éo do ajuste direto segundo critérios materiais com
convite a uma s entidade, que a adjudicataria tinha sido vencedora do concurso de ideias “Europan 13”.
O Tribunal considerou que a escolha do procedimento foi adquirida na sequéncia de diligéncias efetuadas
pelo préprio MST que promoveu 0 “concurso de ideias”, ndo apresentando na realidade “qualquer facto
que permita considerar que por motivos técnicos, artisticos ou relacionados com a prote¢do de direitos
exclusivos” essa prestacao de servigos so podia ser confiada aquela adjudicataria em concreto.

150 Nem sempre ¢é determinada a nulidade do procedimento. Devemos analisar o contexto em que a
aquisicdo se insere. Imaginamos uma situagdo de conflito de deveres juridicos, entre a observancia das
normas da contratagdo pUblica e a garantia do interesse publico prevalecente da salde e vida dos doentes.
O principio da continuidade do servi¢o publico pode ser mais relevante que algumas regras da contratagdo
publica. Assim, nos casos da existéncia de um conflito no cumprimento de deveres juridicos deve satisfazer-
se 0 dever de valor igual ou superior ao que se sacrificou. Claro, ndo existindo factos que demonstrem a
existéncia de uma intencdo fraudulenta, caso contrario ndo é excluida a eventual ilicitude.

151 Recorde-se aqui 0 Acorddo n.° 13/2016 - 1.2 S/PL, de 14 de julho, do Tribunal de Contas. (Recurso
ordinario n® 07/2016-R). O Tribunal recusou o visto a um contrato de prestacdo de servi¢os de seguros para
0 ano de 2015.Uma das ilegalidades verificadas pelo Tribunal foi a alteragdo do preco base. Apods a
realizacdo de um concurso publico internacional onde foi apresentada uma Unica proposta, a qual veio a ser
excluida, a entidade decidiu adotar o ajuste direto com base em critérios materiais, aumentado o preco base
do procedimento. Ora, esta alteracdo constitui uma “modificacdo de um parémetro base, e
consequentemente, uma alteracdo substancial do caderno de encargos”, ndo se verificando assim os
pressupostos legais fixados no artigo 24.° para a adocéo do procedimento de ajuste direto.

152'v., Acérdédo do Supremo Tribunal Administrativo, de 21 de junho de 2011, da 2.2 S (proc. n.° 011/11).
O Instituto Portugués de Oncologia do Porto Francisco Gentil, E.P.E. adjudicou por ajuste direto o
fornecimento de um sistema de informacdo hospitalar, sem que estivessem reunidos os pressupostos
materiais. Quando antes da adocdo do ajuste direto tinha efetuado um concurso publico, onde tinham sido
admitidas oito empresas para o fornecimento do sistema de informagéo hospitalar, “sem que nenhuma haja
sido excluida ou posta em causa a valia e capacidade técnica para o fornecimento e implementacéo do
sistema objeto daquele procedimento, ndo pode vir invocar mais tarde que s6 uma delas tem condicGes
técnicas para executar tal contrato para justificar o ajuste direto”.

158V, Acorddo n.° 40/2014 - 1.2 S/SS, de 10 de novembro, do Tribunal de Contas - A Autoridade Nacional
de Protegdo Civil (ANCP) submeteu para fiscalizagdo prévia um “contrato de prestagdo de servigos de
manutencéo, operacéo e locagio de avides anfibios pesados complementares”.
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com o dever de “adotar-se o procedimento de consulta prévia sempre que 0 recurso a mais
de uma entidade seja possivel e compativel com o fundamento invocado para a adogao
deste procedimento”®*, sem prejuizo, no caso concreto, se impor a realizagdo de um

procedimento mais concorrencial.

A revisdo do cddigo dos contratos publicos de 2017 revogou®, e bem, a alinea f) do
n.° 1 do artigo 24.° do codigo dos contratos publicos. Esta norma gerava alguma
subjetividade nas razdes relacionadas com o objeto do contrato ou o interesse publico,
pois era preciso saber no caso concreto, se eram verificados alguns desses pressupostos.
As entidades adjudicantes tentavam aproveitar-se desta norma de escape para acelerarem
os procedimentos atrasados, algumas vezes relacionados com servicos ja prestados®®®, ou
para se esquivarem ao principio da concorréncia e outros principios, nomeadamente, 0s

principios da igualdade e da imparcialidade.
3.5 A concorréncia entre procedimentos abertos e fechados

Para PEDRO COSTA GONGCALVES a adocao da consulta prévia em razéo do valor
pode sempre ter lugar quando se adota o ajuste direto em razdo do valor. Além disso, 0
concurso publico é sempre aplicavel quando se adota a consulta prévia ou o ajuste direto

em razdo do valor®’,

Imaginemos trés entidades adjudicantes no setor da satde. A entidade adjudicante A
abre um procedimento por ajuste direto com um precgo base de 20.000 € para aquisi¢do

de 15 mil litros de gaséleo simples, faz o seu estudo prévio de mercado e convida uma

15 Cfr. artigo 27.°-A, do cddigo dos contratos pubicos.

155 O regime existia do seguinte critério material: “Nos termos da lei, o contrato seja declarado secreto ou
a respetiva execucdo deva ser acompanhada de medidas especiais de seguranca, bem como quando a
defesa de interesses essenciais do Estado o exigir”.

1% Recorde-se aqui 0 Acérdédo n.° 4/2015 - 1.2 S/SS, de 3 de fevereiro, do Tribunal de Contas (Revogado
pelo Acérddo n.° 15/2015-PL, de 28.05.2015). A Secretaria-Geral do Ministério da Defesa Nacional
(SGMDN), em 2014, submeteu a fiscaliza¢do prévia um contrato de “aquisi¢ao de servigos de manutencéo
para licencas de software SAP para o Sistema Integrado de Gestdo da Defesa Nacional”. Este acordao
leva-nos a criatividade das entidades adjudicantes na escolha da alinea do artigo 24.° do Cédigo que permita
viabilizar a adogao do ajuste direto por critérios materiais. A SGMDN abriu um procedimento de concurso
publico com publicidade internacional (que ficou deserto), e num curtissimo espago de tempo abriu um
procedimento por ajuste direto, para 0 mesmo objeto de contrato, com fundamento sustentado na alinea f)
do artigo 24.° do CCP porque a aliena a) desse mesmo artigo ndo servia, em virtude de ter aumento o prego
base em 12%.

157 GONCALVES, Pedro Costa. (2018). Direito dos Contratos Publicos. Op. Cit., p. 491.
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das petroliferas a apresentar proposta. A entidade adjudicante B abre um concurso igual
para aquisicdo de gasoleo simples, mas escolhe o procedimento de consulta prévia para
conducdo do processo pré-contratual e convida quatro petroliferas de referéncia. E a
entidade adjudicante C, abre também um concurso igual para aquisicdo de gaséleo
simples, mas optou por conduzir o procedimento pré-contratual atraves de um concurso
publico, por ser um procedimento aberto a concorréncia em resultado de uma auditoria
externa que concluiu na altura que esta entidade tinha, em valor, em ajustes diretos, 80%
das despesas com bens, servicos e empreitadas, e que o principio da concorréncia podia

ndo estar salvaguardado com estas praticas.

Os depdsitos de combustiveis das trés entidades adjudicantes sdo em Lisboa. O dltimo
dia e hora para apresentar propostas por coincidéncia é a mesma e o critério de
adjudicacdo é o preco mais baixo pelos 15 mil litros de gasoleo simples. Admitimos que
é tudo idéntico nos procedimentos pré-contratuais, s6 ndao sao os tipos de procedimentos
escolhidos por cada entidade.

A entidade adjudicante A recebe uma proposta de fornecimento de gaséleo simples
por 18.000 €. A entidade adjudicante B recebeu duas propostas validas, a melhor proposta
de 18.000 €. E a entidade adjudicante C recebeu trés propostas validas, a melhor proposta
também de 18.000 €.

Independente de sabermos a que petrolifera(s) foi/foram adjudicataria(s) em cada um
dos concursos em apreco verificamos que todos os tipos de procedimentos do regime

legal da contratacdo publica, podem ser concorrenciais.

Este exemplo permite perceber que quando o principio da concorréncia esta
salvaguardado, podemos escolher um procedimento pré-contratual com base no principio
da boa administracdo. Ou seja, na escolha do procedimento, em razdo do valor'®®,
devemos fazer uma avaliacdo que permita otimizar o principio da concorréncia e o

principio da eficiéncia.

1% Ou, em alguns casos excecionais, o critério material.
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PEDRO INES refere que a existéncia de concorréncia dentro de um procedimento de
contratagdo publica, ndo significa, necessariamente, auséncia de limites no modo como o
principio da concorréncia se movimenta para um caso concreto. Existe um equilibrio com
outros principios, com vista a satisfazer uma necessidade que a entidade adjudicante
identificou previamente. Assim, ndo raras vezes, 0 interesse em se garantir uma plena
concorréncia poderd criar um conflito com a celeridade procedimental ou com a
capacidade técnica e financeira de execucdo contratual, recorrendo, designadamente, ao

ajuste direto™°.

Quando o 6rgdo competente para a decisdo de contratar, antes da abertura de um
procedimento, j& tem a intencdo de obter uma proposta que melhor salvaguarde os
interesses do Estado, na fundamentacdo da escolha do procedimento, esta a “adotar 0s
comportamentos adequados aos fins prosseguidos”'®. Ou seja, a maximizacdo dos
interesses do Estado € a obtencdo da melhor proposta, despendendo 0 minimo de recursos
administrativos e financeiros em todo o procedimento de contratacéo publica.

3.6 A concorréncia no novo ajuste direto e na consulta prévia

Na “formacdo de contratos cujo objeto abranja prestacGes que estdo ou sejam
suscetiveis de estar submetidas a concorréncia de mercado, as entidades adjudicantes
devem adotar um dos seguintes tipos de procedimentos: a) Ajuste direto; b) Consulta
prévia; ¢) Concurso publico; d) Concurso limitado por prévia qualificacdo; e)

Procedimento de negociagéo; f) Dialogo concorrencial; g) Parceria para a inovagio.”*6L,

As entidades adjudicantes devem optar pelo procedimento mais adequado ao caso
concreto. Se todos os tipos de procedimentos previstos no codigo dos contratos publicos
podem ser concorrenciais, a escolha de uns em detrimento de outros devia resultar por
questdes de eficiéncia administrativa em funcdo do valor e do tipo de contrato,
“designadamente, as prestagdes tipicas abrangidas pelo objeto dos seguintes contratos,

independentemente da sua designacdo ou natureza: a) Empreitada de obras publicas; b)

159 INES, Pedro Daniel S. N. (2018). Os principios da contratacdo publica: O principio da concorréncia.
Dissertacdo de Mestrado. Op. Cit., p. 95-96.

160 Cfr. n.° 1, do artigo 7.° do cédigo do procedimento administrativo.

161 Cfr. n.° 1, do artigo 16.°, do codigo dos contratos publicos.
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Concessao de obras publicas; ¢) Concessao de servigos publicos; d) Locacao ou aquisic¢éo
de bens moveis; e) Aquisi¢io de servigos; f) Sociedade!? e ndo com intuito de preterir

a concorréncia, para ndo dar acesso a alguns agentes econémicos ao procedimento.

A problematica da concorréncia neste tipo de procedimentos tendencialmente mais
fechados a concorréncia é que o nimero de convites a apresentacéo de propostas é pouco
relevante quanto a uma maior ou menor importancia da logica da concorréncia. Ou seja,
aideia de que a promocdo da concorréncia esta diretamente correlacionada com o convite

a mais do que uma entidade é utopico®®?,

N&o é por adoc¢do do ajuste direto com convite a uma so entidade que é per si menos
concorrencial que uma consulta prévia com convite a trés ou mais entidades. Num
procedimento de consulta prévia, em que as entidades adjudicantes sdo obrigadas a
convidar pelo menos trés agentes econémicos, em comparagdo com o procedimento de
ajuste direto, em que s6 é convidado um, ndo parece visar realmente ampliar a
concorréncia, mas sim aumentar o limite de valor até ao qual é possivel celebrar o
contrato®®*. E por outro lado, existe sempre o risco de as entidades adjudicantes tentarem
contornar a legislacdo de forma a que, ndo cometendo ilegalidades com ndmero minimo
de convidados, consigam ultrapassar facilmente essas burocracias®®. Contudo, para
MIGUEL ASSIS RAIMUNDO a consulta prévia a trés entidades é um estimulo relevante
de esperanca para a concorréncia, mais do que o ajuste direto com convite a apenas uma

entidade!®®,

No caso dos acordos-quadro, quando neles estejam suficientemente especificados
todos 0s aspetos da execucio dos contratos a celebrar ao seu abrigo®’, ou seja, todos os

aspetos submetidos a concorréncia, deve adotar-se o procedimento de ajuste direto para

162 Cfr. n.° 2, do artigo 16.%, do codigo dos contratos pUblicos.

183 FERNANDES, Paula Baptista. (2012). O Ajuste Direto. Dissertagdo de Mestrado em Direito
Administrativo vertente Contratacdo Publica. Faculdade de Direito da Universidade Catélica Portuguesa.
164 ALMEIDA, Jodo Amaral e, SANCHEZ, Pedro Fernandez. (2016). Comentarios ao Anteprojeto de
Revisdo do Cadigo dos Contratos Publicos. Op. Cit., p. 39.

165 MACHADO, Bruno Miguel de Jesus. (2014). Contratacéo Publica e Concorréncia nos Procedimentos
por Ajuste Direto. Op. Cit., p. 36

166 RAIMUNDO, Miguel Assis. (2016). Ajustes diretos e consulta prévia. Grupo de Contratos PUblicos do
Centro de Investigagdo de Direito Publico. Op. Cit.

167 Cfr. alinea a), do n.° 1, do artigo 252.°, do codigo dos contratos pUblicos.
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a formagdo desses contratos®®. Na situacdo de existir mais do que um cocontratante no
acordo-quadro, a selecao do adjudicatério é efetuada com base em critérios objetivos, que
estdo previstos no caderno de encargos do acordo-quadro, ndo havendo lugar a criacéo de
clausulas nos cadernos de encargos que criem subjetividade. A entidade adjudicante pode
também solicitar ao cocontratante que particularize aspetos constantes da proposta, pois

ndo ha reabertura & concorréncia®®®.

Quando nos acordo-quadro nao estejam totalmente especificados os aspetos da
execucdo dos contratos a celebrar ao seu abrigo, ou seja, ndo estejam abrangidos todos o0s
aspetos submetidos a concorréncia, deve adotar-se o procedimento de consulta prévia
para a formacédo desses contratos!’®. A entidade adjudicante esta vinculada a convidar

todos os cocontratantes do acordo-quadro a apresentar propostas®’?.

O objetivo da consulta a todos os cocontratantes do acordo-quadro destina-se a
permitir a realizag&o do jogo da concorréncia, para a entidade adjudicante obter a melhor
proposta. As entidades adjudicantes ndo podem criar artefactos, na medida que s6 alguns
cocontratantes cumpram determinados requisitos, ou alguns cocontratantes nem cheguem

a ser consultados.

Assim, se verifica que as entidades adjudicantes podem induzir a um desrespeito pelo
principio da concorréncia, pois, deixa de se saber se cocontratantes excluidos ou nédo
convidados, poderiam melhorar as suas propostas. As condi¢cbes mais vantajosas para a
entidade adjudicante obtém-se em ambiente concorrencial. Dessa forma, se ndo forem
convidados todos os cocontratantes, a probabilidade de obtencdo da melhor proposta para
a entidade adjudicante acaba por ser aleatoria.

A revisdo do codigo dos contratos pablicos de 2017 incrementou um aspeto
interessante para salvaguardar o principio da concorréncia, passando a ser legal as
entidades adjudicantes comprarem fora'’? do acordo-quadro, se ficar demonstrado que o

fornecedor fora do acordo-quadro apresenta um preco 10% inferior ao que levaria ao

168 Cfr. n.° 1, do artigo 258.°, do codigo dos contratos publicos.
169 Cfr. artigo 258.°, do cédigo dos contratos publicos.

170 Cfr. n.° 1, do artigo 259.°, do cddigo dos contratos publicos.
171 Cfr. n.° 4, do artigo 259.°, do codigo dos contratos publicos.
172 Cfr. artigo 256.°- A, do cédigo dos contratos publicos.
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pagamento no acordo-quadro, para um objeto de contrato com as mesmas caracteristicas

e qualidade.

Esta medida mitiga os riscos de colusdo e perpetuidade dos cocontratantes dos
acordos-quadro, bem como incentiva as entidades adjudicantes a irem a busca de
melhores propostas. Esta regra pode permitir criar uma dindmica mais concorrencial,

dentro e fora do acordo-quadro.

Porém, pode ser discutivel, para a afirmacgéo do principio da concorréncia, se 0 preco
fora do acordo-quadro for, por exemplo, inferior em 9%, se continua ou ndo a haver
legitimidade para comprar fora do acordo-quadro. Por um lado, uma aquisicdo nestas
condicGes viola normas do cddigo dos contratos publicos, por outro lado, é maximizado
o critério de eficiéncia da despesa publica, na medida em que se obtém os mesmos
resultados, despendendo menos recursos financeiros. Esta é uma questao pertinente para

a qual ndo parece ainda haver uma resposta clara.

A revisdo do cddigo dos contratos pablicos de 2017 também passou a contemplar uma
regra de preferéncia da consulta prévia sobre o ajuste direto!”®. Quando estamos na
presenca de pressupostos materiais a entidade adjudicante deve explicar por que razao

adota o ajuste direto em vez da consulta prévia.

Assim, a adocdo do ajuste direto por critérios materiais acaba por ser um procedimento
de excecdo, ndo s6 face a outros procedimentos abertos a concorréncia, mas também em

relagdo a consulta prévial’.

4 Da possibilidade de falsear a concorréncia na consulta prévia e no

ajuste direto

Os procedimentos de contratacdo publica visam salvaguardar a legalidade dos atos e
0s principios gerais da atividade administrativa. A violagdo do principio da concorréncia

tanto pode acontecer em procedimentos fechados como em procedimentos abertos a

113V/,, a este proposito, artigo 27.°-A, do cddigo dos contratos publicos.
174 Cfr. GONCALVES, Pedro Costa. (2018). Direito dos Contratos Publicos. Op. Cit., pp. 529-530.
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concorréncia. A contratacdo publica ndo deve servir para as entidades adjudicantes

distorcerem ou repartir o mercado, devendo haver neutralidade concorrencial.

Na maioria das vezes tendemos a pensar que procedimentos abertos a concorréncia
sdo mais concorrenciais que procedimentos tendencialmente fechados a concorréncia.
Contudo, a concorréncia pode nem sempre estar dependente da escolha do tipo
procedimento, pois todos 0s tipos de procedimentos podem ser concorrenciais.

Se admitirmos que todos os procedimentos sdo concorrenciais, a delimitacdo da
concorréncia no ajuste direto e na consulta prévia passa a depender diretamente do poder
discricionério de fundamentagdo, concedido ao 6rgdo competente para a decisdo de

contratar.

Todavia, considerando que o setor publico é propenso a praticas anticoncorrenciais,
“as entidades adjudicantes devem adotar as medidas adequadas para impedir, identificar
e resolver eficazmente os conflitos de interesses que surjam na conducdo dos
procedimentos de formacdo de contratos publicos, de modo a evitar qualquer distor¢do

da concorréncia e garantir a igualdade de tratamento dos operadores econdmicos™*"”.

O funcionamento eficiente dos mercados esta diretamente dependente da boa vontade
de contratar. A distor¢do da concorréncia pode ser fabricada indiretamente, intencional
ou néo, dentro do clausurado das pecas de um procedimento. Quando existem fatores ou
subfactores no modelo de avaliacdo das propostas, de aspetos submetidos a concorréncia,
que tém por objetivo densificar a valorizacdo das propostas numa ldgica de avaliacdo
discreta de tudo ou nada, estd potenciado o risco de subjetividade e aleatoriedade
avaliativa das propostast’.

175 Cfr. n.° 3, do artigo 1.°-A, do cddigo dos contratos publicos.

176 /., Acorddo n.° 1/2019 - 1.2 S/SS, de 16 de janeiro, do Tribunal de Contas. O Municipio de Lisboa
submeteu a fiscalizagdo prévia um “Contrato de Concessao relativa ao financiamento, concecéo, projeto,
construcéo/reabilitacdo, conservacao e exploracdo de bens iméveis do Municipio de Lisboa”, precedido
da realizacdo de concurso publico, com publicidade internacional. Porém, um dos fundamentos para a
recusa de visto foi que o modelo de avaliacdo de propostas adotado tinha determinados subfactores, para
efeitos de pontuacdo parcelar, a niveis de desempenho de referéncia, em relagdo aos quais apenas se
definiram dois niveis, com pontuagdes de “100” e “0”, numa légica discreta de “tudo ou nada”, sem que
fossem previstos critérios de atribuicdo de pontuacdes intermédias. Ou seja, ndo era possivel fazer uma
adequada densificacdo do critério de atribuicdo dessas pontuagdes intermédias, o que tornava impossivel
uma maior objetividade em tal atribuicdo. O Tribunal concluiu que essa omissdo potenciou o risco de
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Dessa forma, é permitido a entidade adjudicante ir ao encontro da proposta a adjudicar
e ndo o0 jogo da concorréncia a garantir a escolha da proposta economicamente mais
vantajosa para a entidade adjudicante. Ou seja, a escala de ponderacdo entre o limite
minimo e maximo dos atributos submetidos a concorréncia, carece de densificacdo, ndo
é funcdo de um conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem propostos

para o aspeto da execugdo do contrato submetido a concorréncial’’.

Se a atribuicdo de pontuacdo deixa de ter uma logica de objetividade, igualdade e
proporcionalidade, leva a desmotivar 0s agentes econémicos de concorrer a esses
procedimentos ou de apresentar melhores propostas. Os critérios de avaliagdo das
propostas relacionados com atributos qualitativos, sdo sempre um fator critico. As escalas
de pontuacdo devem ser coerentes, devem ter um desenvolvimento proporcional e
permitir a valoracdo em condi¢6es de igualdade de todas as propostas, contribuindo para

a sua diferenciagio®’®.

Os fatores, os subfactores que densificam e as escalas de pontuacdo ndo podem
contrariar as opgdes feitas pela entidade adjudicante quando estabelece que o critério de
adjudicacéo € o da proposta economicamente mais vantajosa'’®. A nogdo de motivos de
aptiddo técnica é um conceito juridico indeterminado. Uma empreitada de obras publicas
ndo pode ser adjudicada através de uma avaliagdo de motivos de aptiddo técnica

subjetivos, sem que se concretizem e especifiquem objetivamente esses motivos*€,

aleatoriedade e subjetividade avaliativa das propostas, distorcendo a l6gica concorrencial a que deve
obedecer um procedimento concursal aberto.

77 Cfr. n.° 3, do artigo 132.° do Cédigo dos Contratos Publicos.

178 /., Acorddo N.° 38/2014 - 1.2 S/SS, de 4 de novembro, do Tribunal de contas. O Municipio de
Montalegre remeteu para fiscalizagdo prévia, um contrato destinado a “aquisi¢do de servicos relacionados
com a recolha de residuos solidos urbanos, fornecimento, manutengdo e lavagem de contentores”. O
tribunal concluiu que o fator preco ndo contribuiu para o incremento da concorréncia, na medida em que
0s concorrentes ndo teriam qualquer incentivo para formularem propostas cujo pre¢o se situasse abaixo do
limiar de 1.250.000,00€, dado que assim obtinham o maximo de pontos. Este modelo de avaliagdo ndo
permite ir ao encontro da proposta economicamente mais vantajosa para o adjudicante, obstando a
observancia do principio da concorréncia e ao principio da economia eficiéncia e eficécia.

179 v., Acorddo n.° 06/2016 - 1.2 S/PL, de 8 de marco, do Tribunal de Contas (Recurso Ordinario n.°
30/2014-R). “Contrato de aquisi¢do de servigos de recolha de residuos sélidos urbanos, fornecimento,
manutengdo e lavagem de contentores”.

180 RODRIGUES, Nuno Cunha. (2011). “Ajuste direto por motivos de aptiddo técnica”. Comentério ao
Acorddo n.° 40/2010 - 1.2 S/SS, de 3 de novembro, do Tribunal de Contas. “Realizacdo de obras de
infraestruturas na ampliagéo da Ala Nascente (Servigos de Medicina Interna e Cirurgia Geral) do Hospital
de Sdo Jodo, E.P.E.”, Revista de Financgas Publicas e Direito Fiscal, ano 3, n.° 4, p. 282.
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O principio da objetividade é um dos subprincipios do principio da concorréncia que
deve ser salvaguardado. Os modelos de avaliagdo das propostas devem especificar de
forma objetiva o que se pretende avaliar e a sua relevancia devidamente ponderada numa

181

escala ndo inquinada para um determinado comportamento dos concorrentes “°*, para que

se que produza uma concorréncia honesta.

O modelo de avaliacao das propostas deve seguir a l6gica, que sdo 0s concorrentes que
tém de fazer o jogo da concorréncia e ndo a entidade adjudicante a alterar essa logica, ou
os demais intervenientes'® no processo de avaliacio de propostas. Imaginemos a
valorizacdo do atributo do fator preco, a Unica légica avaliativa deste fator é de
progressividade & medida que nos aproximamos do limite minino submetido a
concorréncia. Ou, dito de outra forma, a regressividade da valoracdo a medida que nos

aproximamaos do limite maximo submetido a concorréncia.

Ndo é admissivel que as entidades adjudicantes inventem outras I6gicas para valorizar
o fator preco, pois ndo ird permitir fazer uma avaliacéo correta das vantagens econémicas
que resultam da concorréncia. Além disso, incentiva a criatividade dos concorrentes na
apresentacdo de propostas, em prejuizo de se ir ao encontro da proposta economicamente
mais vantajosa para a entidade adjudicante. “Na elaboracdo do modelo de avaliagéo das
propostas ndao podem ser utilizados quaisquer dados que dependam, direta ou
indiretamente, dos atributos das propostas a apresentar, com exce¢do dos da proposta a

avaliar’1®,

181 Veja-se a este proposito o Acdrddo n.° 1/2014 - 1.2 S/SS, de 14 de janeiro, do Tribunal de Contas. O
Centro Hospitalar de Vila Nova de Gaia/Espinho enviou para fiscalizagdo prévia, um contrato de aquisi¢ao
de servigos para a elaboracdo do projeto de execucédo para o novo edificio hospitalar a integrar no seu plano
de reabilitagdo. O Tribunal decidiu “que o critério de adjudicacdo, o da proposta economicamente mais
vantajosa”, foi tal critério efetivamente atraigoado “na medida em que o fator “preco” deixou de ter
qualquer relevancia em termos de avaliacdo e de adjudicacdo”. Ou seja, o jogo da concorréncia foi
distorcido pelo modelo de avalia¢do, pois indicava que os candidatos seriam excluidos se apresentassem
um preco inferior a 712.500 €, por outro lado, teriam pontua¢do maxima se colocassem esse limite minimo
para a exclusdo. O comportamento de quatro das cinco propostas admitidas, incluindo a adjudicataria, foi
de apresentar um preco de 712.500,01 €. Ora, nestas circunstancias, os concorrentes querem maximizar as
suas propostas, ndo sendo esperado que se comportassem de outra forma.

182 O recurso a contratacdo de prestacdo de servicos de assessoria para avaliacdo das propostas, é sempre
critico. Deve-se ter em consideragdo que existe uma verdadeira “inexisténcia de conflitos de interesses”,
para ndo seja uma terceira entidade a vir inquinar a sa concorréncia do procedimento.

183 Cfr. n.° 4, do artigo 139.°, do codigo dos contratos publicos.
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Recorde-se aqui 0 Acorddo n.° 17/2015 - 1.2 S/PL, de 9 de junho, do Tribunal de
Contas. Embora o Tribunal de Contas tenha concedido visto a um contrato de prestagdo
de servicos de recolha, limpeza e transporte de residuos solidos urbanos, lavagem,
manutencdo, fornecimento e colocacdo de contentores no Municipio da Guarda,
recomendou aquele Municipio para adotar modelos de avaliacdo que permitam efetuar
sempre a diferenciacdo das propostas apresentadas, em virtude do critério adotado ser
inadequado para encontrar a proposta economicamente mais vantajosa. Deste modo,
incentiva a que 0s concorrentes apresentem um preco no limite maximo de determinado
intervalo, dado que a valorizagéo era a mesma dentro da cada bitola de intervalos de
precos, ou seja, se entre determinado intervalo de pregos obtém-se a mesma pontuacao,
um concorrente racional ira apresentar um preco no limite maximo desse intervalo de
precos. Subsequentemente na avaliacdo de fatores ou subfactores ligados a qualidade, o
concorrente é tentado e ter um comportamento de apresentar limite minimo do intervalo.
O que € légico do ponto de vista de racionalidade econdémica para o potencial fornecedor,
mas manifestamente prejudicial, tanto para o erario publico, como para a concorréncia

entre agentes econémicos.

Por exemplo, se o prazo de garantia for submetido a concorréncia, em que garantias
de 2 até 4 anos sdo valorizadas com 10 pontos e garantias entre 4 até 6 anos, sao
valorizadas em 20 pontos, é esperado que 0s concorrentes apresentem propostas nos
limites minimos dos intervalos, ou 2 anos, ou 4 anos de garantia. E entre apresentar 2 ou
4 anos de garantia fazem uma andlise de sensibilidade em relacéo a valorizacdo de 10 e
20 pontos para efeitos de ponderacdo para valorizardo final e o0s seus interesses

econdmicos.

Desta forma, ha uma maximizacao de racionalidade econémica do lado do concorrente
em resultado da maneira como é valorizado o fator garantia. E preocupante quando ndo é

utilizado um modelo de avaliagio das propostas justo!®*. Naturalmente, o jogo da

184 Refere a alinea b), do n.° 2, do artigo 115.°, do codigo dos contratos publicos, que néo ¢ obrigatdrio no
procedimento de consulta prévia a existéncia de “um modelo de avaliagdo das propostas”, mas tem de
existir critério de adjudicacéo e os eventuais fatores e subfactores que o densificam. Salvo melhor opinido,
se existe a obrigatoriedade de convidar no minimo trés entidades a apresentar proposta, o critério de
valorizacdo dos fatores e subfactores deve estar suficientemente densificado, num modelo de avaliacio das
propostas, para ndo se distorcer o principio da concorréncia, transparéncia, imparcialidade e igualdade na
fase de avaliacdo das propostas.
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concorréncia vai funcionar de forma ineficiente, pois o resultado esperado do

comportamento dos concorrentes é praticamente certo®,

E sempre uma problemética para o principio da concorréncia quando os concorrentes
sdo tentados a ter comportamentos de apresentar propostas ndo em funcao de critérios de
eficiéncia econémica em contexto de mercado, mas em funcdo da maximizacdo de

pontuacéo que a formula matematica de avaliagio das propostas induz*e®.

Todavia, € facil concluir que estes modelos de avaliacao das propostas sao cerceadores

do principio da concorréncia e sdo incompativeis com o objetivo legal do critério de

185 v/,, Acdrddo N° 29/2014 - 1.2 S/SS, de 23 de setembro, do Tribunal de Contas. A Camara Municipal da
Vidigueira remeteu, para fiscalizagdo prévia, um contrato de empreitada de “Requalificacdo de Estradas
Municipais”. O Tribunal verificou que na avaliagdo das propostas foram adotados dois modelos
matematicos distintos para a avaliacdo do fator preco. Um avaliava dos 85% a 100% do precgo base e 0
outro ponderava abaixo dos 85%. Dai resultou que seis concorrentes apresentassem propostas com o0 mesmo
valor ao céntimo (1.695.481,23 €), ou seja, 85% do preco base, incluindo a adjudicataria. A racionalidade
econdmica dos concorrentes foi basicamente “em funcdo da obten¢do da nota maxima a atribuir pelo
modelo matematico de avaliacdo” e ndo em concorréncia de mercado. Por outro lado, as regras do concurso
ndo consagravam qualquer incentivo em apresentar propostas abaixo de 85% do preco base, “como ainda
penalizava as propostas que o fizessem”. O Tribunal conclui por fim esse modelo de avaliagéo subverteu
ndo so6 o principio da concorréncia como a “apreciacdo objetiva das propostas”, referindo que “a proposta
com mais baixo prego obteve a mais elevada avalia¢do em termos de valia técnica. Tao elevada quanto a
proposta adjudicataria. Repita-se: ambas as propostas tém a mesma avaliacdo em termos de valia técnica,
sendo que esta se destinava a aquilatar a qualidade na execucdo da obra e o cumprimento do prazo
contratual a avaliar pelo plano de trabalhos. E tendo ambas tal classificacéo neste fator — com ponderagéo
de 70% - vem-se a atribuir a empreitada a concorrente cuja proposta tem um valor superior em 492.940,12
€.

186 /., Acdrddo n.° 10/2016 - 1.2 S/SS, 14 de julho, do Tribunal de Contas. O Municipio de Sernancelhe
submeteu a fiscalizagdo prévia um “Contrato de empreitada”. Uma das ilegalidades verificadas pelo
Tribunal foi a formula matematica para atribuicéo de pontuacéo ao fator prego. O concorrente que apresente
uma proposta que correspondesse a 90% do preco base obtinha 0 maximo de pontos. A apresentacéo de
outros pregos, acima ou abaixo, “seriam progressivamente desvalorizados a medida que se afastavam desse
valor”. Foi constatado “que 4 das empresas concorrentes, incluindo a adjudicataria, apresentaram um
preco igual a 90% do preco base e que a maioria das restantes propds um preco que era 1 céntimo acima
do limiar do preco definido anormalmente baixo ”. Ou seja, alguns concorrentes ndo apresentaram precos
em funcdo de critérios de eficiéncia de mercado, mas em termos de eficiéncia de maximiza¢do da pontuagéo
em resultado da formula matematica [funcdo quadratica de concavidade voltada para baixo, com um
maximo (vértice) em 90% do prego base]. O tribunal concluiu que “se 0 modelo de avaliagéo das propostas
tivesse previsto a valorizagdo de pregos mais baixos, como deveria, é provavel que tivessem surgido
propostas mais competitivas em termos de preco e, desse modo, quer o universo das propostas quer a sua
ordenacdo poderia ter sido outra completamente diferente, nomeadamente, em termos de maior vantagem
econémica para a entidade publica”.
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adjudicacdo’®’ da proposta economicamente mais vantajosa para a entidade
adjudicante®®®,

Um corolario destes métodos de avaliacdo das propostas € que alguns atributos podem

deixar de ter relevancia para a avaliagdo das propostas®®®

, porque €é esperado que 0S
concorrentes tenham o mesmo comportamento e acabam todos por ter classificagéo

méxima nesse fator.

Isto desincentiva claramente o funcionamento da concorréncia na apresentacao das
melhores propostas, porque os potenciais interessados podem aperceber-se que pode
haver adjudicacdes preferenciais através de enviesamentos matematicos, perdendo a
confianga para concorrer a tais procedimentos ou, se concorrem, ndo apresentarem as

melhores propostas.

E impreterivel afirmar que o modelo de avaliacdo das propostas constitui uma fase
essencial do procedimento pré-contratual a formacao do contrato. O modelo de avaliagao
das propostas devera proporcionar uma avalia¢do proporcional e adequada, seja do ponto
de vista dos principios juridicos, seja em dominios onde a atividade administrativa é
discricionéria. Acresce que o modelo de avaliacdo das propostas, para além de dever
assegurar a observancia dos principios da contratagdo publica e os principios gerais da

atividade administrativa, deve perfilar-se, obrigatoriamente, como intocavel e ser

187V/., Acorddo n.° 30/2013 - 1.2 S/SS, 26 de novembro, do Tribunal de Contas. O Municipio de Vila Nova
de Famalicdo remeteu para fiscalizacdo prévia um contrato de empreitada relativo a ampliagdo de uma
escola. Um dos motivos para a recusa de visto foi que a formula matematica (funcéo polinomial de sétimo
grau) de avaliacdo do fator preco, que levava a atribuigdo de pontuagGes maximas proximas de 89,96% do
preco base, e quando mais baixo, ou mais alto, fosse o preco das propostas menor era a pontuagéo no fator
“preco”. O modelo de avaliacéo era tdo perverso que a apresentacdo de uma proposta abaixo de 74% do
preco base, daria uma pontuagdo negativa no fator preco, que de acordo com as clausulas do procedimento,
seria atribuida uma pontuacéo de zero nesse parametro. Desta forma, tratava-se de um método de avaliacdo
das propostas que inquinou completamente a Idgica de concorréncia, tanto foi, que 12 dos 16 concorrentes,
incluindo a adjudicataria, obtiveram pontua¢do méaxima no fator preco, 19,99 pontos, e duas empresas que
apresentaram propostas na ordem de mais de 100.000 € abaixo daquelas, nem sequer 10 valores
conseguiram obter. O método de avaliagdo do fator preco foi ao encontro da proposta economicamente
menos vantajosa para o0s interesses do Estado.

188 Cfr. n.° 1, do artigo 74.°, do codigo dos contratos publicos.

189 Recorde-se aqui 0 Acérddo N° 1/2014 - 1.2 S/SS, de 14 de janeiro, do Tribunal de Contas, Op. cit. Este
acorddo foi objeto de recurso ordinario (06/2014.R). Veio 0 Acorddo n.° 22/2014-2-DEZ-1.2 S/SL confirmar
a recusa de visto. O Tribunal considerou neste acordao que “a utilizagdo deste tipo de modelos propicia a
existéncia de empates, pois cria uma tendéncia natural dos proponentes para apresentarem precos
coincidentes com o limiar da melhor pontuacdo”.
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conhecida a valorizacdo dos aspetos submetidos & concorréncia antes do conhecimento

do teor das propostas.

Além disso, devera ser integrado por uma rigorosa valoracdo dos coeficientes de
ponderacdo dos fatores e subfactores, por escalas de pontuacdo dos fatores e/ou
subfactores e que expressem um desenvolvimento natural e logico de ambiéncia
concorrencial. 1sso obrigara a que os coeficientes de ponderacdo atribuidos a fatores e
subfactores sejam progressivos ou regressivos, consoante o que se pretende densificar, de
forma a ndo desvirtuar a racionalidade econémica do critério de adjudicacao eleito, que
tem como objetivo a escolha do cocontratante que satisfaca as melhores condicdes de
economia, eficiéncia e eficicia tidas por mais adequadas e mais vantajosas para o

contraente publico.

Quando assim ndo é, acaba por haver sempre um risco de perda de bem-estar geral
para a sociedade, independente da intencionalidade na criacdo destes modelos de
avaliacdo das propostas. As entidades adjudicantes devem, assim, criar modelos de
avaliacdo das propostas que expressem aquilo que a entidade adjudicante valoriza e deixar
0 jogo da concorréncia funcionar naturalmente, para ir ao encontro da proposta

economicamente mais vantajosa para a entidade adjudicante.

A concorréncia também pode ser distorcida nas clausulas das pecas do procedimento,
quando induzem a um modelo de contratacio fechado'®°, impedindo de forma muito

significativa a participacdo da maioria dos agentes econOmicos potencialmente

190 v, Acorddo n.° 13/2018 - 1.2 S/PL, de 10 de julho, do Tribunal de Contas. A Secretaria Regional de
Saude dos Agores (SRSA) interpds recurso ordinario, para o Plenario da 1.2 Seccédo do Tribunal de Contas,
da deciséo n.° 7/2016, de 26-9-2016, da Seccdo Regional dos Agores do TdC que recusou 0 Vvisto a contrato
de empreitada de reabilitacdo e beneficiacdo do edificio do Centro de Salde de Velas celebrado entre a
Regido Autdnoma dos Acores, através da SRSA e a Sociedade Afavias — Engenharia e Construcdes —
Acores, S.A. Os principais fundamentos para a recusa de visto foram os seguintes: O Tribunal verificou
que o programa do concurso determinava que s6 poderiam ser adjudicatirios “as entidades que
demonstrassem, em sede de habilitacao, ter realizado trés empreitadas na Regido Auténoma dos Acores”.
Concluiu que esta norma do concurso incorre em violagdo dos “principios da concorréncia e da igualdade,
especialmente aplicaveis a contratacdo publica”, porque “o fator geogréfico (local da realizacdo das
obras) ndo podia constitui critério apto a demonstrar “capacidade técnica e profissional do adjudicatdrio
para executar o contrato”. Ora, esta limitagdo faria afastar “do procedimento adjudicatorio potenciais
interessados em contratar e impedido a entidade adjudicante de receber outras propostas, eventualmente
mais vantajosas do que a apresentada pelo adjudicatario”, ilegalidades que “sdo suscetiveis de conduzir a
uma alteragdo do resultado financeiro do contrato”. O Tribunal verificou ainda que “o0s elementos
referentes a formacéo do contrato ndo foram publicitados no portal da Internet dedicado aos contratos
publicos, em violagéo do disposto no artigo 465.° do CCP”.
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interessados, tornando impossivel garantir a obtencdo da proposta economicamente mais

vantajosa para a entidade adjudicante.

No caso das consultas prévias, a concorréncia pode ser falseada com o estabelecimento
de prazos curtissimos para apresentacdo de propostas, especialmente, em empreitadas de
obras publicas'®. Formalmente pode decorrer um procedimento concursal para uma
empreitada com convite a varias entidades, mas na préatica ndo se verifica um verdadeiro
processo concorrencial'®? de forma a permitir a elaboragdo de uma proposta em condicdes

adequadas.

E, no caso dos procedimentos por ajustes diretos com base em critérios materiais,
invocando a urgéncia imperiosa, sem que estejam reunidos cumulativamente todos 0s
pressupostos legais, implica que esses ajustes diretos sdo efetuados com base em
fundamentos materiais que n3o se verificam?!®®, Existem inGmeras maneiras de distorcer

a concorréncia na contratacdo publica.

Quando as entidades adjudicantes ddo ao potencial adjudicatario o caderno de
encargos para preparacdo de clausulas técnicas que lhe irdo permitir ganhar o
procedimento'®*, estamos perante uma vantagem indevida que contraria varios principios
gerais da atividade administrativa. Por outro lado, quando alguém, do lado da entidade

adjudicante, tem uma intervengdo no procedimento para a formacdo do contrato e ao

191 A revisdo do codigo dos contratos plblicos de 2017, no alterou a redacéo do artigo 63.°, mas alterou a
redacdo do artigo 158.°, que estipula como prazo minimo para apresentacdo de propostas no caso das
empreitadas de obras publicas passou a ser de 72 horas e este prazo tem de decorrer integralmente em dias
Gteis. E sem duvida uma medida para salvaguardar a concorréncia.

192'v/., Acbrddo n.° 42/2010 - 1.2 S/SS, de 16 de novembro, do Tribunal de Contas.

198 v/., Acorddo n.° 1/2018 - 1.2 S/PL, de 29 de janeiro, do Tribunal de Contas. O Tribunal recusou o visto
a contratos de “Aquisi¢éo de servicos de remogao de graffiti e cartazes, prote¢do das superficies tratadas
e manutencdo das mesmas no Municipio de Lisboa”. A decisdo teve por base “a falta de preenchimento
dos requisitos de urgéncia imperiosa e de circunstancias imprevisiveis dispensaria, por si s6, a verificagdo
da inimputabilidade dos factos”. Porque ap6s o concurso ter sido impugnado contenciosamente, fazendo
suspender o efeito do ato de adjudicacdo e, tendo em conta a imprevisibilidade na obtencdo de decisdo
judicial no processo onde foi impugnado o procedimento concorrencial, “motivou o lancamento dos trés
ajustes diretos” por parte do Municipio de Lisboa, com o “fundamento em urgéncia imperiosa” com o
convite a apenas uma entidade para cada um dos trés lotes impugnados.

19 De acordo com a alinea i) do n.° 1 do artigo 55.° do cédigo dos contratos publicos esta pratica é ilegal.
Configura um impedimento legal a “assessoria ou apoio técnico na preparacao e elaboragdo das pecas do
procedimento que lhes confira vantagem que falseie as condi¢cGes normais de concorréncia”. Porém, é
extremamente dificil provar que foi o potencial adjudicatéario que preparou algum do clausurado do caderno
de encargos.
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mesmo tempo uma posicdo relevante na dire¢do da entidade adjudicatéria, a entidade
adjudicante deixa de tratar de igual forma todos os potenciais interessados e
concorrentes*®®. Uma vez verificada a violagio do principio da imparcialidade, um

corolario direto € a violag@o dos principios da igualdade e concorréncia.

Imagine-se que se permitia a participacdo num procedimento de contratagdo publica
uma entidade sobre a qual existe uma causa de impedimento. Neste caso, gerava-se uma
evidente distorcdo do principio da igualdade e da concorréncia entre os diferentes
concorrentes, 0 que contamina a ldgica concorrencial a que deve obedecer um
procedimento de contratacdo publica aberto. Daqui se extrairia que a violacdo de
principios, normalmente, encerra a probabilidade de afetar o respetivo resultado

financeiro do contrato®®®.

Num contrato do Exército Portugués para aquisi¢cdo de combustiveis rodoviarios a
granel, o Tribunal de Contas considerou que uma vez “verificada caducidade desse
concreto acordo quadro, num momento em que inexistia um procedimento conducente ao
contrato em apreco que aguele se pudesse subordinar, arreda qualquer possibilidade de
celebracdo do contrato por esse meio. E, nessa medida, ndo poderia 0 mesmo deixar de
ser precedido de um procedimento que respeitasse integralmente os principios gerais da
contratacdo publica, com especial relevancia para o fundamental principio da
concorréncia, cumprindo exigéncias formais que ndo satisfez de todo (...) o ajuste direto
encerra uma clara compressao de principios essenciais da contratacdo publica, cuja
pretericdo fora das estritas condi¢cbes da sua admissibilidade, constitui ilegalidade

suscetivel de alteragdo do resultado financeiro”®’,

195V, Acorddo n.° 4/2016 - 1.2 S/PL, de 16 de fevereiro, do Tribunal de Contas (Recurso ordinario n.°
20/2014-R). “Contrato de aquisi¢éo de servicos para o desenvolvimento de atividades artisticas, culturais,
socioculturais e de formacao”.

1%V, Acordao n.° 6/2018 - 1.2 S/SS, de 29 de janeiro, do Tribunal de Contas. Este acérdéo é relevante pela
recusa de visto a um contrato de empreitada, do Municipio de Penamacor, respeitante a “Requalificacéo do
Castelo/Fortaleza de Penamacor” com base na violagdo do regime de incompatibilidades e impedimentos
de titulares de cargos politicos e altos cargos publicos. Ficou demostrada a existéncia de uma relagéo de
parentesco préximo com a vereadora a tempo inteiro da Camara Municipal de Penamacor, na pendéncia do
concurso e a data da adjudicagdo, e socios da empresa adjudicataria.

197v/., Acorddo n.° 7/2018 - 1.2 S/SS, de 23 de janeiro, do Tribunal de Contas. O Exército Portugués remeteu
ao Tribunal de Contas, para efeitos de fiscalizagdo prévia, um Contrato de “Aquisicdo de Combustiveis
Rodoviarios a Granel para o Territorio Nacional Continental no 4.° Trimestre de 2017”. Uma das
ilegalidades para a recusa de visto foi “a indevida adoc&o do procedimento de ajuste direto, com alegado
fundamento em acordo quadro que ja ndo era suscetivel de servir de adequado suporte ao presente
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Relativamente a contratacdo in house espera-se que nao seja utilizada com o intuito de
distorcer o principio da concorréncia, através da ndo verificacdo de algum dos requisitos

cumulativos que legitimam o recurso a contratagio in house!®®

, OU quando existe uma
prestacdo cujo objeto abranja prestacdes que sejam suscetiveis de estar submetidas a
concorréncia de mercado. Ambas as situacdes obrigam a formacé&o do contrato nos termos
da parte 1l do codigo dos contratos publicos. Pois, € em concorréncia, que se podem
encontrar propostas mais competitivas e em que a entidade adjudicante pode escolher
aquela que, técnica e financeiramente, melhor e mais eficientemente satisfazem o fim por

ela pretendido®®,

A questdo inquietante que se coloca é, quando néo é obrigatorio submeter os contratos
a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, nada aponta no sentido que ndo existam as

mesmas distor¢Bes ao principio da concorréncia. A violagdo ao principio da concorréncia,

contrato, atenta a sua caducidade, com o que se tera produzido o incumprimento de principios essenciais
da contratacdo publica, designadamente do principio da concorréncia”.

1% Recorde-se aqui o Acdrddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 25 de setembro de 2014, 1.2 S
(Proc. n.° 0718/12). Relativo a um contrato de prestacdo de servigos de alimentacdo entre o Centro
Hospitalar de Settbal, E.P.E. (CHS) - “entidade adjudicante” e o Servigo de Utilizagago Comum dos
Hospitais (SUCH) - “entidade adjudicataria”. O tribunal decidiu negar o provimento aos dois recursos de
revista apresentado pela entidade adjudicante e pelo adjudicatario, mantendo o ja decidido pelo TAF de
Almada, também mantido pelo TCA Sul. Conclui que ndo estavam reunidos todos os requisitos cumulativos
para a adog¢do da contratacdo in house, nomeadamente, “esta em causa um contrato de prestacao de servigos
que estdo incluidos no Anexo 11-B da Diretiva 2004/18/CE, a circunstancia de, ao tempo da sua celebragéo,
0 SUCH, enquanto entidade adjudicatéria, integrar nos seus associados institui¢des privadas, ainda que
de solidariedade social e sem fins lucrativos, impede que o CHS, enquanto «entidade adjudicante», e
associada do SUCH, possa exercer sobre a atividade deste Gltimo um controlo analogo ao que exerce sobre
0S Seus proprios servicos”.

199V, Acorddo n.° 8/2018 - 1.2 S/SS, de 29 de janeiro, do Tribunal de Contas. A Comboios de Portugal,
E.P.E. (CP) submeteu sete contratos para fiscalizacdo prévia, celebrados entre essa entidade e a Empresa
de Manutencdo de Equipamento Ferroviario, S.A. (EMEF) cujo objeto consistia num “Acordo de
prorrogacdo relativo ao contrato de manutencdo”, dirigidos a extensdo de anteriores contratos de
prestacao de servicos de manutencdo de diferentes séries de material ferrovidrio circulante, pelos quais se
procedeu a aquisicdo direta desses servicos, sem recurso a qualquer procedimento concursal. Uma das
ilicitudes para a recusa de visto, foi que a violacéo do principio da concorréncia através do recurso ilegal a
contratagdo in house. O Tribunal considerou que estes contratos encerraram a probabilidade de afetacéo do
respetivo resultado financeiro. Ora, um procedimento concorrencial constitui, em principio, «o melhor
modo de garantir a protecéo dos interesses financeiros publicos, j& que é, em concorréncia, que se formam
as propostas mais competitivas e em que a entidade adjudicante pode escolher aquela que, técnica e
financeiramente, melhor e mais eficientemente satisfaca o fim por ela pretendido» — e dai se inferiu que «a
inobservancia de principios basilares da contratacdo publica constitui ilegalidade suscetivel de alterar o
resultado financeiro do contrato». Porém, a CP interpds recurso ordinario. O Tribunal considerou haver
fundamento para alterar a decisao - “existem evidéncias de que a reorganizagao da EMEF esta em curso e
que a CP se compromete a conclui-la até ao final do corrente ano de 2018; considerando ainda que o
estudo apresentado contempla uma projecéo de atividades que confirma o cumprimento da meta de 80%
da atividade da EMEF a favor da CP, a partir do proximo ano de 2019” Vide ac6rdéo n.° 5/2018-10.ABR-
12 S/PL.
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tanto pode acontecer nos procedimentos tendencialmente abertos concorréncia como nos
procedimentos mais fechados, nomeadamente, no ajuste direto e na consulta prévia, e em
qualquer uma das fases do procedimento, desde a fase pré-contratual a execucdo final do

contrato.

5 Promover a concorréncia para prevenir e combater a corrupcéo na

contratacdo publica
5.1 A problematica da corrupcéo na contratacao publica

A percecdo da corrupcdo para a maioria das pessoas é que estd embrulhada em todas
as instituicdes e que é um fendmeno incontrolado e incontrolavel®® 21, Porém, n3o
podemos padecer de vieses cognitivos com base em percecdes, é necessario e imperativo
quantificar no terreno a verdadeira dimensdo do fenémeno. Contudo, uma coisa é certa,
a corrupcao impede a concretizacdo dos objetivos levados a cabo pelo regime juridico da

contratacdo publica.

O cddigo dos contratos publicos € em si mesmo uma ferramenta de combate a
corrupgéo que tem sido aperfeicoada ao longo dos anos. A transparéncia do procedimento
¢ contaminada e, consequentemente, vedada a abertura do procedimento ao mercado para

a realizacdo de uma efetiva concorréncia entre os agentes econémicos.

Neste contexto, prejudicam a prossecucao do interesse publico pela ndo concretizacdo
do principio best value for money. Politicas publicas adequadas ao fenémeno da
corrupc¢do sdo essenciais para combater a corrupg¢do nos procedimentos de contratacdo
publica, revelando-se de extrema importancia a salvaguarda da integridade do

procedimento?%,

20 MAIA, Jodo Antonio. (2018). Corrupcdo, corrupgdo, corrupgdo — tanta corrupgdo: O que é
verdadeiramente novo acerca da corrupgao é toda esta forma de a mediatizar. Consultado em 19.11.2018,
disponivel na internet em https://www.publico.pt/2018/01/06/sociedade/opiniao/corrupcao-corrupcao-
corrupcao--tanta-corrupcao-1798228

21 Veja-se, “Os Ultimos dados do Eurobardmetro especial sobre Corrupgdo (Outubro 2017) séo
igualmente clarificadores: 92% dos portugueses acreditam que a corrupgao € um problema comum no
pais, 54% afirma que o nivel de corrupcao aumentou, e 42% respondem que a corrupg¢ao afeta diretamente
a sua vida diaria”. Consultado em 12.01.2019, disponivel na internet em https://transparencia.pt/cpi2017/
202 SILVA, Jodo Filipe Santiago da. (2016). O Combate a Corrupcédo nos Procedimentos de Contratacdo
Publica: Uma Visao Sobre a Estratégia Adotada na Unido Europeia. Op. Cit., p. 43.
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Ao longo dos anos tém aparecido novas normas no codigo dos contratos publicos que
visam afirmar os principios da concorréncia, transparéncia, igualdade, imparcialidade e
publicidade, almejando a mitigacdo do fendmeno da corrupcdo na contratacdo publica.
Uma dessas regras é que a entidade adjudicante ndo pode convidar a apresentar propostas,
entidades as quais ja tenha adjudicado, “no ano econdmico em curso e nos dois anos
econdmicos anteriores, na sequéncia de consulta prévia ou ajuste direto adotados nos
termos do disposto nas alineas c) e d) do artigo 19.° e alineas c) e d) do n.° 1 do artigo
20.°, consoante 0 caso, propostas para a celebracdo de contratos cujo preco contratual

acumulado seja igual ou superior aos limites referidos naquelas alineas”?%,

Esta regra visa anular préaticas perniciosas de fracionamento das despesas, através da
desvirtuacio do codigo CPV (vocabulario comum para os contratos pablicos)?%*, nos
programas de apoio a execuc¢do orcamental, alterando-se os objetos dos contratos, para
continuar perpetuamente a poder convidar-se sempre as mesmas entidades. Porém, a nova
regra ndo deixa de ser permedvel, se existirem conluios, podendo induzir a
comportamentos perversos, pelo que é necessario conhecer as manifestacbes da

corrupgao, de forma a identificar os contextos institucionais que a sustentam?%,

A criatividade para contorno as normas € um elemento que dificulta o combate a
corrupgdo. Temos de estar atentos aos comportamentos dos Vvarios atores, para que a
hierarquia da escolha de normas seja a mais adequada. Para PEDRO TELLES a revisao
do codigo dos contratos publicos € uma oportunidade perdida para mudar o canone de
como adjudicar contratos com valor inferior aos limiares financeiros europeus. As
mudangas introduzidas nos procedimentos de menor valor, com a substituicdo do ajuste
direto pela consulta prévia, so meramente cosméticas. E uma situacéo incompreensivel,
existir mais de 90,2% das aquisicdes em Portugal, efetuadas através do procedimento de
ajuste direto, representando 47.9% do total da despesa em contratos publicos, que nédo

esta sujeita ao principio da transparéncia e da concorréncia. Além disso, mais grave, é

203 Cfr. n.° 2, do artigo 113.°, do codigo dos contratos publicos.

204 Sobre este tema, V. Regulamento (CE) n.° 213/2008 da Comisséo, de 28 de novembro. Consultado em
05.01.2019, disponivel na internet em https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=celex%3A32008R0213

205 CUNHA, Ary Ferreira. (2012). Politicas de combate a corrupgdo: corrupgdo no setor puablico sob a
perspetiva da teoria da agéncia. Op. Cit., p.144.

Pagina 55


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32008R0213
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32008R0213

gue a auséncia de transparéncia em contratos publicos esta diretamente ligada a riscos de
corrupcao entre as entidades adjudicantes e os agentes econdémicos, concluindo-se, assim,

que a revisdo do cddigo dos contratos plblicos ndo acautelou tais riscos®.

Porém, a analise de riscos de corrup¢éo pode passar no futuro a constar nos decretos-
1ei?’”. Tendo em conta que existe sempre o dever de fundamentagdo da decisdo de escolha
do procedimento®®, o escrutinio sobre as entidades adjudicantes aumenta. PEDRO
COSTA GONCALVES refere que esta exigéncia assume maior importancia nos casos de
a escolha se fundamentar em critérios materiais, mais do que a fundamentacao formal da
decisdo. E essencial que na realidade, se verifiquem tais pressupostos, de modo a que a
entidade adjudicante possa provar tais pressupostos. O dever de fundamentacdo é
essencialmente interno, eventualmente para efeitos de acdes de controlo e auditoria da

entidade adjudicante?®®.

O Estado deve agir contra aqueles, que com base nos seus poderes, se servem do
Estado e com a sua corrupcao, devastam a democracia, a confianca e a credibilidade das
instituicdes e minam a vida em sociedade?'®. A atividade de controlo e de auditoria é
fundamental para prevenir e detetar a corrup¢do. O impacto negativo que a corrupcao tem
sobre a atividade econdmica e sobre a vida das pessoas traduziram-se em alguns paises
na alteracdo da racionalizacdo da respetiva intervencdo, objetivando os métodos de

atuacdo e refletindo sobre os resultados que deve produzir.

N&o podemos permanecer perpetuamente com sobreposicdo de inspecdes, de falta de
coordenacdo entre servicos inspetivos, de falta de anélise e de avaliacdo de riscos, de
consideracao desta avaliacdo na tomada de decisdes em matéria de inspecdo ou de o foco
ser em encontrar violagbes a normas, ao inveés de promover o cumprimento pelos

inspecionados. Estes sdo alguns dos problemas que tém sido destacados e que colocam a

206 TELLES, Pedro. (2017). Ajuste direto e consulta prévia: é preciso que tudo mude para que tudo fique
na mesma. Op. Cit.

207 A este propdsito, veja-se Riscos de corrupgéo passam a ser considerados nos decretos-lei. Consultado
em 18.01.2019, disponivel na internet em https://www.dinheirovivo.pt/economia/riscos-de-corrupcao-nos-
decretos-lei-vao-ser-avaliados-pelo-governo/

208 Cfr, artigo 38.° do Cddigo dos Contratos PUblicos.

209 GONCALVES, Pedro Costa. (2018). Direito dos Contratos Publicos. Op. Cit., p. 540.

210 MACHADO, Miguel da Camara. (2018). Meios de Combate a Corrupcdo no Direito Romano e na
Atualidade. Associacdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, ISBN 978-972-629-210-4. p. 111.
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necessidade de se investigar o quid da funcéo inspetiva, a sua razdo de ser, principios
fundamentais e os poderes e deveres dos drgdos e agentes de inspecdo?!!.,

A atividade inspetiva constitui uma area muito vasta e diversificada, ndo s6 pelo
aumento da abrangéncia do controlo pelo Estado mas por ser um dos dominios em que as
exigéncias de legalidade e da justica do procedimento desenvolvido por parte da
organizacéo estadual se apresentam como mais intensas e urgentes, pelo impacto que as
decisbes tomadas aportam ou podem aportar nas esferas juridicas das pessoas singulares,

coletivas, privadas, pablicas e de entes visados?'?,

Esperam-se medidas apropriadas para prevencdo da corrupgdo em todas as fases de
um contrato, havendo necessidade de mais transparéncia. Para prosseguir uma politica de
prevencdo da corrupcao, importa implementar medidas que contribuam para minimizar
as trés condicdes em que se baseiam tais praticas, incentivo, oportunidade e auséncia de
controlo?®®. E importante que, em caso de descoberta de irregularidades ou indicios de
infracOes, devam ser emitidas pelas entidades competentes, preferencialmente,
recomendacdes para adocdo de medidas de correcdo, codigos de conduta e criacdo de

sistemas de compliance nas empresas®*4,

Mesmo as proprias entidades adjudicantes podem excluir fornecedores cuja analise
das propostas revele “a existéncia de fortes indicios de atos, acordos, praticas ou
informagdes suscetiveis de falsear as regras de concorréncia”?®. Porém, tendo em mente
que a corrupcdo prospera em segredo, a implementacdo de mecanismos de

desqualificacdo ou exclusdo de fornecedores nos contratos publicos levanta sérias

211 NEVES, Ana Fernanda. (2018). Aproximagcéo a atividade inspetiva: delimitac&o, principios, poderes e
deveres. In Estudos Sobre a Atividade Inspetiva, Associacdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa,
Coord. Carla Amado Gomes/Ana Fernanda Neves, Lisboa, ISBN 978-972-629-236-4, p.12-13.

212 CARVALHO, Carlos. O procedimento inspetivo, em especial a recolha e producéo de prova e controlo
jurisdicional. In Estudos Sobre a Atividade Inspetiva, Op. Cit., p.77 e 96.

213 TAVARES, Luis Valadares. (2018). “O essencial sobre contratos publicos: As Diretivas de 2014 e o
Decreto-Lei 111-B/2017”. Observatorio de Prospetiva da Engenharia e da Tecnologia, ISBN 978-989-
8747-06-8. p. 112.

214 MENDES, Paulo de Sousa. (2018). Poderes de Busca e Inspe¢éo: O Caso Especial dos Dawn Raids. In
Estudos Sobre a Atividade Inspetiva, Op. Cit., p. 149 e 158.

215 Cfr. alinea g), n.° 2, do artigo 70.°, do cédigo dos contratos publicos.
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dificuldades praticas e conceituais que nem sempre sdo consideradas pelas disposi¢oes

legais?L®.

A problemética do fendmeno da corrupgdo que existe na contratacdo publica é
complexa e parece que por mais solugcdes paternalistas ou de liberdade de escolha que
logremos idealizar para promover a concorréncia e transparéncia podem ser sempre
faliveis. A esperanca parece que pode estar somente nas maos das criangas, € ndo nos
adultos, ensinando-lhes desde os primeiros niveis de ensino, os valores éticos, de
integridade e de conduta®!’, fomentando a sensibilizagio e consciencializagio para o

fendmeno?!8, Contudo, o problema é que as criancas sdo ensinadas por adultos?®.

Porém, todos aqueles que tentam desviar-se incorrendo em grandes riscos, poderiam
receber informacdes relevantes sendo-lhes pedido que repensassem melhor sobre as suas
escolhas. Podemos considerar esta intervencdo como uma forma reguladora em forma de
estimulo. Esta intervencdo pode ser muito mais eficiente do que impor escolhas e fazer
proibicBes?®®. Uma outra contribuicdo para ajudar a mitigar o fendmeno da fraude,
defendem os juizes do Tribunal de Contas, é a necessidade de aprovar um novo modelo

de responsabilizacio "mais simples, célere, transparente, coerente e eficaz"??.

216 Sobre medidas anticorrupgdo na contratagdo piblica, V. WILLIAMS-ELEGBE, Sope. (2012). Fighting
Corruption in Public Procurement — A Comparative Analysis of Disqualification or Debarment Measures.
Bloomsbury Publishing, Oxford, ISBN 9781849460200.

217 Mais sobre as estratégias sobre o combate a corrupcdo do Conselho de Prevencdo da Corrupgao,
Comissdo da Prevencdo de Corrupcdo vai dar atengdo aos ajustes diretos. Consultado em 11.11.2018,
disponivel na internet em https://observador.pt/2017/12/06/comissao-da-prevencao-de-corrupcao-vai-dar-
atencao-aos-ajustes-diretos/

218 ARZILEIRO, Ana Cristina. (2017). O risco de corrupgdo e a prevencdo na contratacdo publica em
Portugal, uma questdo cultural intra e intergeracional, p. 159. In Direito Internacional e Europeu da
Contratagdo Publica. Instituto Europeu da Faculdade de Direito de Lisboa, Coord. Nuno Cunha Rodrigues,
Lisboa, ISBN 978-989-99801-7-4.

219 A este prop6sito, veja-se PAULO DE MORALIS. (2018). “estamos a criar uma elite com pés de barro
de se preocupar apenas em educar os filhos mandando-os para boas universidades para que "eles tomem
conta do aparelho do Estado e eternizem os mecanismos de compadrio e tréfico de influéncias a que nos
habitudmos desde meados do século XIX” in O atual regime tem de fingir de vez em quando que combate
a corrupcdo. Revista Sabado em entrevista ao “i”. Consultado em 27.11.2018, disponivel na internet em
https://www.sabado.pt/portugal/politica/detalhe/paulo-morais-o-actual-regime-tem-de-fingir-de-vez-em-
guando-gue-combate-a-corrupcao

220 THALER, Richard; SUNSTEIN, Cass. (2018). Nudge — Um pequeno empurrdo — Como decidir melhor
em questdes de salde, riqueza e felicidade. Editora Luade Papel. ISBN: 978-989-23-4108-8. p. 337.

221 \/eja-se, “Regime de responsabilidade financeira dos gestores de dinheiros plblicos promove a
impunidade”. Consultado em 31.12.2018, disponivel na internet em
http://www.jornaldenegocios.pt/economia/financas-publicas/detalhe/regime-de-responsabilidade-
financeira-dos-gestores-de-dinheiros-publicos-promove-a-impunidade?ref=cotacoes UltimasSite
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Os recursos humanos das organizagdes podem ser uma ajuda para mitigar a corrupgéo
na contratagdo publica, devendo ser sensibilizados, na medida em que podem promover
ativamente o escrutinio dos procedimentos de contratacao publica fazendo dendncias para
as entidades competentes. A denuncia andnima pode ter uma eficacia notavel na detecéo
de praticas de corrupgdo, precisamente porque garante a protecdo natural do denunciante
que, por via disso, ndo carece de ver-lhe reconhecido qualquer estatuto especial para essa

efetivacdo???,

Por outro lado, os fornecedores também podem ser uma ajuda, no caso dos
procedimentos de consulta prévia, quando detetam a ndo observacdo do principio da
concorréncia na fase pré-contratual. Contudo, o receio de represalias de ndo serem
convidados nos procedimentos seguintes, impede que reclamem, e esta situacdo pode
afetar significativamente a concorréncia. O envio de uma denuncia anénima para as

entidades competentes??® ajudaria imenso no combate a corrupcéo na contratagdo publica.

Porém, o sistema portugués é ainda moderado no desenho de solugdes que incentivem
a dendncia, bem como, as formas de compensar o cidaddo pelo sacrificio que fez ao
denunciar e ao colaborar com a investigacdes®?*. Espera-se que estejamos a caminhar para
um sistema de canais seguros para se dar o alerta de irregularidades, de prevencdo de
represalias e protecdo eficaz dos denunciantes?®, para que os denunciantes sejam
encorajados a denunciar praticas contra o interesse publico que causam perdas de bem-

estar geral para a sociedade.

222 5IMOES, Sandra Hermengarda do Valle-Frias Madureira Moutela. (2016). Crime de Corrupgéo —
algumas especificidades da sua investigag@o — Dentincia anénima e whistle blowing. Mestrado em ciéncias
juridico-forenses. Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. p. 100. Consultado em 06.03.2019.
Disponivel na internet em http://repositorio.ul.pt/handle/10451/34051

223 InspegBes Setoriais, Autoridade da Concorréncia, Tribunal de Contas, Policia Judiciaria, Ministério
Publico, e outras entidades competentes.

224 RAMOS, Jodo Anténio Alencastre de Matos. (2019). A protecdo de denunciantes de corrupcgdo e
criminalidade conexa. Dissertacdo de Mestrado em ciéncias juridico-forenses, Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa.

225 A Comissdo Europeia firmou em 12.03.2019 um acordo provisério para proteger melhor na UE as
pessoas que alertem para a existéncia de irregularidades. Consultado em 15.03.2019, disponivel na internet
em http://europa.eu/rapid/press-release 1P-19-1604_pt.htm?fbclid=IwAR2CR9VV-8c-
Psa9sl QgbOXS1YHZIOleBA91CxYsEcuzx-t3D009C0q3i6e
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5.2 Prevenir comportamentos desonestos na contratacdo publica

A economia comportamental sugere que as pessoas ndo sdo necessariamente sempre
racionais, coerentes e previsiveis nas suas decisdes quando tém de fazer analises custo-
beneficio em relacédo as consequéncias dos comportamentos desviantes. Se conhecermos
0s comportamentos desonestos, e como eles agem, podemos redesenhar cddigos de
ética?®® e de conduta que visam anular decisdes naturais de racionalidade limitada que
dao origem a comportamentos de tentacdo, facilitando comportamentos honestos e

dificultando comportamentos desonestos.

Podemos considerar que alteragcfes na arquitetura da escolha podem ser
implementadas com o objetivo de guiar 0 nosso comportamento no sentido da
integridade, especialmente nos momentos da decisdo e, desse modo, ficarmos mais
preparados para agir de forma honesta. Se fizermos referéncia a casos concretos, sem
interpretacdes dubias, anulamos a maioria das zonas nebulosas do nosso pensamento que
podiam legitimar comportamentos desonestos, mas que na nossa consciéncia eram
honestos. Esta era uma forma de tornar as pessoas mais conscientes do seu proprio
processo de decisdo, colocando uma responsabilidade acrescida no decisor, tornando-o
mais consciente dos possiveis vieses cognitivos e contextuais que poderao ter conduzido
a decisdes desonestas??’. Esta é uma das situagBes que pode ser aperfeicoada se
colocarmos em codigos de ética, conduta, ou manuais de boas praticas da contratacdo
publica, pois estariamos a ter consciéncia de aspetos que podem melhorar a transparéncia

de todo o processo de tomada de deciséo.

A revisdo do codigo dos contratos publicos de 2017 trouxe uma inovagao interessante

com a criagdo da figura do “gestor do contrato”??, Esta inovagio é muito relevante para

226 “Cada empresa adota ou adere a um cédigo de ética que contemple exigentes comportamentos

éticos e deontolégicos, procedendo a sua divulgacéo por todos os seus colaboradores, clientes,
fornecedores e pelo pablico em geral” (n.° 1, do artigo 47.°, Regime Juridico do Setor Publico Empresarial
— Dec-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro).

227 Cfr. ORGHIAN, Diana et al., (2018). Desvio de carater ou simplesmente humano? Economia
comportamental aplicada ao comportamento desonesto. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Vol. 8,
n 2, ISSN 2236-1677. p. 537. Consultado em 08.02.2019, disponivel na internet em
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/5342/3862

228 Cfr. artigo 290.°-A, do cddigo dos contratos publicos.

Pagina 60


https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/5342/3862

o controlo interno, pois cria uma nova segregacéo de funges??®, que até agora néo existia
formalmente na contratagdo puablica. Esta norma pode dirimir comportamentos

desonestos de alguns atores (internos e externos).

O gestor do contrato € um novo elemento que ira acompanhar permanentemente a
execucdo do contrato e quado detetar desvios, defeitos ou outras anomalias na execucgéo
do contrato deve reportar de imediato ao 6rgdo competente, propondo em relatorio
fundamentado as medidas corretivas adequadas. Tendo o gestor do contrato o dever de
acompanhar a legalidade, especificacdes técnicas, execuc¢do financeira e demais preceitos
conexos com o decurso da execucdo do contrato, as entidades adjudicantes devem apostar
na profissionalizacio?° do gestor do contrato.

Porém, a sua profissionalizacdo nao equivale a uma externalizacdo do desempenho
desta funcdo?!. Ou seja, uma aquisicio de servigos com objeto de gestor de contratos,
resultava noutra aquisicao de servicos ou designacdo de um outro gestor do contrato para
acompanhar esse contrato de prestacdo de servicos. Esta situacdo produzia uma
perpetuidade hipotética, impossivel de coexistir com a observancia de alguns principios
gerais da atividade administrativa, nomeadamente, o principio da boa administracio®* e
o principio da economia, eficiéncia e eficacia?*® conjugado com o principio da execucéo
orcamental da despesa®*. Espera-se que as entidades adjudicantes ndo tenham a

criatividade de reproduzir tal paradoxo na realidade.

Como ndo é s6 a entidade adjudicante a poder ter comportamentos perniciosos,
importa prevenir também comportamentos desonestos do cocontratante. A revisdo do
cddigo dos contratos publicos de 2017 trouxe uma norma interessante para o principio da
concorréncia. O artigo 318.°-A do codigo dos contratos publicos prevé que em caso de

incumprimento, pelo cocontratante, da execucdo do contrato, este ceda a sua posicao

229 A segregacgdo é um principio basico essencial no controlo interno, para a separagdo de atribuigdes e
responsabilidades, que permite mitigar os riscos de erros, corrupcao e de fraude.

230 Sobre a criagdo de uma estrutura para a profissionaliza¢io da contratagio publica, “Recomendacio (UE)
2017/1805 da Comissdo Europeia, de 3 de outubro de 2017”.

281 MATOS, Sara Younis Augusto de. (2018). “Gestor do contrato: um olhar sobre o esbogo de regime
legal da nova figura™, p. 1084. In Comentarios a Revisdo do Cddigo dos Contratos Publicos, Op. Cit.

232 Cfr. n.° 1, do artigo 5.°, do codigo dos contratos pUblicos.

233 Cfr. artigo 18.°, da Lei n.° 151/2015, de 11/09 - Lei de Enquadramento Orcamental.

234 Cfr. alinea c), do n.° 3, do artigo 52.°, também da Lei de Enquadramento Orcamental.
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contratual ao concorrente que ficou ordenado em segundo lugar no procedimento pré-
contratual que deu origem ao contrato em execugdo. E, em caso de incumprimento do
concorrente ordenado em segundo, o contraente publico interpela o terceiro e assim
sucessivamente, a fim de concluir um novo contrato para a adjudicacdo da concluséo dos
trabalhos®®. A concorréncia na fase de execugdo do contrato foi assim aperfeigoada,
porque 0S concorrentes passam a vigiar-se entre si, dado que um concorrente ordenado

em lugar subsequente pode ser chamado a executar o contrato remanescente.

No ajuste direto e nas consultas prévias o convite e a proposta devem ser
preferencialmente enviados atraves de meios eletronicos e ndo é obrigatoria a utilizacdo
de plataforma eletronica?®. Percebe-se o intuito desta nova regra de forma a n&o
condicionar 0 acesso ao procedimento, caso o0 potencial concorrente ndo tenha acesso a
plataforma eletrénica para submeter a proposta. E por outro lado, existe uma

economicidade de custos?®’.

Porém, as entidades adjudicantes devem fomentar uma cultura de transparéncia e
imparcialidade, para que ambas as partes se relacionem em todas as fases do
procedimento segundo as regras da boa-fé?*. No caso das consultas prévias pode ser
colocada uma clausula no caderno de encargos, para que a proposta seja submetida
eletronicamente na forma encriptada, de modo a que a entidade adjudicante s6 consiga

ter acesso ao contelido da proposta apds o termo para apresentacdo de propostas®3.

Estas questdes ndo se colocam ao nivel da legislacdo, mas da ética e integridade das
organizagOes. Isto pode incentivar a um melhor ambiente concorrencial entre o0s
concorrentes, mitigando determinados comportamentos desonestos das entidades
adjudicantes com a visualizacdo das propostas ja submetidas, antes do termo do prazo

para apresentacdo de propostas. E por outro lado, os concorrentes ndo sdo tentados a

235 Cfr. artigo 318.°-A, do cddigo dos contratos publicos.

236 Cfr. n.° 4, do artigo 115.°, do codigo dos contratos publicos.

237 Se a proposta tivesse de ser submetida por via de uma plataforma eletronica o concorrente tinha de fazer
o pagamento do certificado digital. Os certificados digitais sdo 0 meio eletrénico usado para identificar
inequivocamente uma pessoa numa plataforma eletronica.

238 Cfr. artigos 9.° e 10.°, do cddigo do procedimento administrativo.

239 Os concorrentes podem encriptar todos os documentos da proposta e apos o prazo para apresentacédo de
propostas, enviarem a entidade adjudicante as senhas de acesso para abrir os documentos que constituem a
proposta.
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submeter as suas propostas no ultimo segundo do termo do prazo para a apresentacao de
propostas, que por vezes é uma hora pés-laboral ou ndo tém acesso eletronico naquele

momento.

6 A criacdo de portais para a transparéncia e concorréncia na

contratacdo publica

A intengdo do apelo a concorréncia na revisdo do cddigo dos contratos publicos de
2017 deve ser acariciada. Porém, a cultura € uma referéncia imperiosa na explicacdo das
fraudes pelo que temos que ser precisos na observacio e interpretacdo da realidade?%.
Neste sentido, devemos preocuparmo-nos com “a origem da batota (como se escolhe) e
ndo na batota em si”?*!, Dado que as pessoas sd0 seres humanos, nio econs (nudge), e
comentem erros previsiveis. Se podermos antever esses erros podemos desenhar politicas
publicas que atenuem essa taxa de erro®*?, Uma correta arquitetura da escolha e de
pequenos estimulos aplicados numa perspetiva preventiva, mas que garanta a liberdade

de opgéo, pode diminuir a incidéncia de fraude?*.

A este propdsito, a criacdo do Portal Nacional de Fornecedores do Estado?** foi um
passo relevante para que as entidades adjudicantes possam consultar e procurar novos
fornecedores, caso seja autorizado pelo fornecedor. Assim, podemos promover a
participacdo de mais concorrentes, pois é em concorréncia que se formam propostas
competitivas e que a entidade adjudicante pode assegurar aquela que é economicamente
mais vantajosa para fim pretendido®®. A consulta prévia pode ser considerada uma

espécie de concurso, porém, sem antincio®4,

240/, neste sentido, MAIA, Antdnio Jodo; PIMENTA, Carlos; SOUSA, Bruno. (2017). Fraude em Portugal
Causas e Contextos. Coimbra. Almedina. ISBN 978-972-40-6976-0. p. 548.

241 Nesta analogia, V., SARAIVA, Rute. (2012). Fraude Académica em Hogwarts. Licdes de Analise
Econdmico-Comportamental para Muggles de Todas as ldades. p. 2346. Consultado em 12.11.2018,
disponivel na internet em https://www.cidp.pt/publicacoes/revistas/ridb/2012/04/2012 04 2301_2361.pdf
242 Sobre o comportamento esperado, V., THALER, Richard H. (2017). Comportamento Inadequado.
Atual. ISBN 978-989-694-160-4. pp. 369-370.

23 SARAIVA, Rute. (2012). Op. Cit., p. 2302.

24 Decreto-Lei n.° 72/2018, de 12 de setembro

245V, Acorddo n.° 39/2010 — 03.NOV. — 1.25/SS do Tribunal de Contas, p. 20.

246 GONCALVES, Pedro Costa. (2018). Direito dos Contratos Publicos. Op. Cit., p. 553.
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O valor 6bvio de aumentarmos a concorréncia e a transparéncia é o de ajudar a manter
as organizac0es integras, honestas e tornando mais colaboradores cientes das atividades
da organizacdo. A sinceridade da organizacdo é que potencializa a probabilidade do
éxito®*’. A atuacdo e as decisdes das organizaces devem ser orientadas pela existéncia
de codigos de conduta, uma vez que as suas agoes e decisbes afetam toda a sociedade
onde se encontram inseridas. O facto de as organizac¢des basearem a sua forma de atuagéo
num conjunto de condutas socialmente aceites e valorizadas, contribui para a
uniformizacdo e harmonizagéo entre as politicas internas da organizacdo e a ética da
sociedade, sujeitando censura as suas decisdes, estratégias e atividades a uma ponderacao
ética prévia®*®. A abertura a concorréncia pode atrair empresas mais eficientes, incentivar

ao crescimento e inovacgdo de pequenas e médias empresas.

6.1 A publicitacdo dos anuncios de futuros procedimentos de ajuste direto e

consulta prévia

Nos procedimentos de ajuste direto e consulta prévia sé € obrigatéria a publicitacdo do
contrato, ndo é obrigatdria a publicacdo do inicio do procedimento. Ou seja, 0 modelo
atual do portal para a publicagio dos contratos pablicos?*°, ndo tem como objetivo alargar
a bitola de candidatos nesses procedimentos. Este portal ndo estd relacionado com o
principio da concorréncia, o objetivo € a publicidade dos contratos, associada ao principio
da transparéncia da atividade administrativa e ndo ao principio da concorréncia e

igualdade entre entidades adjudicantes e potenciais concorrentes.

Se tivermos um portal para a concorréncia criado dentro do portal de fornecedores do
Estado, onde podemos publicitar as manifestacdes de necessidade (aquisi¢Oes de bens,
servicos e empreitadas) diversificAvamos a liberdade de escolha e podiamos dar uma
outra abertura desses procedimentos a concorréncia e mitigar eventuais vicios.

Especialmente, nos casos em que a entidade adjudicante quer diversificar os concorrentes

247 GOLEMAN, Daniel; BENNIS, Warren; O'TOOLE, James. (2009). Transparéncia — Como os lideres
podem criar uma cultura de sinceridade. Gravida, 1.2 Ed. ISBN 978-989-616-285-6. p. 38.

248 ESTEVES, Inés. (2012). A Responsabilidade Social do Auditor Perante a Fraude. Dissertacdo de
Mestrado em Auditoria, Instituto Superior de Contabilidade e Administracdo de Lisboa, p. 114.

249 A celebragdo de quaisquer contratos na sequéncia de consulta prévia ou ajuste direto deve ser
publicitada, pela entidade adjudicante, no portal dos contratos publicos, a publicitacdo é condicdo de
eficacia do respetivo contrato, independentemente da sua reducdo ou ndo a escrito, nomeadamente para
efeitos de quaisquer pagamentos.
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a convidar, ou quando tem a intencdo de abrir o0 procedimento a concorréncia, mas nao
quer recorrer ao concurso publico?®, por ser procedimento tendencialmente mais solene

e com maiores custos administrativos com a publicitacéo.

Dar uma maior publicidade a estes tipos de procedimentos, que sdo tendencialmente
fechados a concorréncia, parece ser compativel com os principios gerais da atividade
administrativa e com o principio da concorréncia. Nada impede que a entidade
adjudicante divulgue as suas pequenas aquisi¢cdes no intuito de atrair um maior nimero
de concorrentes para o procedimento, e simultaneamente disperdendo poucos recursos

financeiros com o andncio.

PEDRO INES que devem ser usados, na fase pré-contratual, procedimentos abertos
que cativem o mais dilatado acesso ao mercado da contratacdo publica, sem delimitacdes
do universo concorrencial pela entidade adjudicante, por forma a salvaguardar o0s
principios comunitarios em matéria de contratagdo publica, nomeadamente, a tutela da

concorréncia leal e efetiva®?.

A centralizacdo de toda esta informacéo de fornecedores e possibilidade de opc¢édo de
divulgacdo das manifestacfes de necessidades das entidades adjudicantes, num unico

portal, facilitava a pesquisa, melhorava a publicidade e alargava a concorréncia.

Temos de ambicionar a promocao da saudavel concorréncia como instrumento tutelar
das liberdades fundamentais, para garantirmos aos interessados em contratar, um acesso
mais livre aos procedimentos tendencialmente mais fechados a concorréncia, através da

transparéncia e da publicidade adequada.

6.2 Eventuais vicissitudes com a publicitacdo de anuncios de futuras consultas

prévias e ajustes diretos

No caso das consultas prévias, se o universo de concorrentes for muito alargado,

aumenta-se o risco de litigancia e de paralisacdo do procedimento de formacdo do

250 O concurso publico ou outro tipo de procedimento aberto, pode ser escolhido em alternativa sempre que
se escolhe o ajuste direto ou a consulta prévia em razao do valor.

251 INES, Pedro Daniel S. N. (2018). Os principios da contratagdo publica: O principio da concorréncia.
Op. Cit., p. 95.
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contrato®2, ou seja, um aumento das exigéncias de transparéncia através da publicidade

podera fazer abrandar o andamento do processo administrativo®®,

Uma solucdo possivel para permitir conciliar o principio da concorréncia com o
principio da boa administracdo e da proporcionalidade pode passar pela indicacao prévia
do nimero de candidatos®®* que transitam para a fase de apresentacdo de propostas

(concorrentes).

Sem prejuizo da existéncia um modelo mais justo®®. Podia ser de considerar a sele¢éo
dos candidatos a concorrentes através de um algoritmo informatico que escolhia
aleatoriamente os candidatos a convidar. O nimero de candidatos a convidar, podia ser
dindmico, aumentar a medida que o valor do contrato a celebrar também aumente e/ou
em funcdo do objeto do contrato a celebrar, de modo a melhor otimizarmos o principio

da concorréncia com o principio da boa administracéo.

A possibilidade de abrir a concorréncia o ajuste direto e a consulta prévia, pode criar
um conflito na escolha da publicitacdo do anuncio do procedimento no portal de
fornecedores e no Diario da Republica. Ou seja, se publicitarmos os anuncios de abertura
de alguns ajustes diretos ou consultas prévias, em razao do valor, o recurso ao concurso
publico até aos limiares dos valores desses tipos de procedimentos pode passar a ser
preterido no Diario da Republica.

E verdade que passava a haver mais do que um lugar onde podiam ser anunciados
procedimentos, o0 que poderia gerar alguma confusdo, mas ndo parece de todo
incompativel. Os potenciais interessados terdo acesso aberto, livre e gratuito a todas as
informagdes do procedimento. O resultado em termos de publicidade, de abertura de um

22 GONCALVES, Pedro Costa. (2018). Direito dos Contratos Publicos. Op. Cit., p. 531.

253 JANUARIO, Rui; CAETANO, Paulo. (2018). A Corrupcdo e o Estado. Ediges Vieira da Silva, Lda,
ISBN 978-989-779-053-9, p. 214.

254 Nos concursos publicos limitados por prévia qualificagdo o nimero minimo de candidatos a qualificar
ndo pode ser inferior a cinco. O nimero de candidatos podia ser variavel em fungdo do objeto e do valor
do contrato a celebrar.

255 O recurso a publicitacdo do procedimento pressupde que a entidade adjudicante ndo sabe que entidades
deve convidar, ou ndo consegue convidar trés entidades. O modelo aleatorio de escolha dos candidatos
parece observar principio da igualdade e da imparcialidade indispensaveis a preservacdo da confianga na
isencdo. Pode obter-se bons resultados, porque supBe-se que todos 0s potenciais interessados que se
candidataram tem capacidade técnica e financeira para assegurar a execugao do contrato.
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procedimento a concorréncia, num sitio ou noutro parece ser o0 mesmo. Anunciar, por
exemplo, uma aquisicdo de bens, por consulta prévia no portal de fornecedores ou
anunciar o mesmo objeto de contrato, por concurso publico, no Diario da Republica, pode
ter o mesmo resultado concorrencial, com vantagem para a consulta prévia, que a partida
terd menos custos com o anuncio e pela opcdo de ndo obrigacdo de utilizacdo de
plataforma eletronica. A intencdo é melhorar a liberdade de escolha das entidades
adjudicantes, especialmente em termos de economicidade, celeridade e concorréncia, nos
procedimentos de menor valor. Sem prejuizo da existéncia de outras vicissitudes que
neste momento ndo conseguimos antecipar, ou que ndo se conseguem antever, e que

podem inviabilizar a ideia.
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7 Conclusoes

Os procedimentos de ajuste direto e de consulta prévia podem ser igualmente
concorrenciais aos procedimentos abertos a concorréncia. Demonstrou-se ser possivel
para 0 mesmo objeto de contrato, obter a mesma qualidade-preco, utilizando o ajuste
direto, a consulta prévia ou o concurso publico. Assim sendo, se estes dois tipos
procedimentos forem desenvolvidos em ambiéncia concorrencial, bastando apenas a

entidade adjudicante querer, é provavel afirmar o principio da concorréncia.

A eventual existéncia de uma delimitacdo da concorréncia no procedimento de ajuste
direto e no procedimento de consulta prévia, ndo parece depender das regras do codigo
dos contratos publicos. Ou seja, ndo € a escolha do tipo de procedimento que per si
restringe o principio da concorréncia, mas sim quem escolhe pode ter uma influéncia

significativa.

A fundamentacdo, para a adoc¢ao do ajuste direto, quando se pode adotar 0 concurso
publico ou a consulta prévia, ou a adocdo da consulta prévia quando se pode adotar o
concurso publico, é relevante para almejar os maximos beneficios para a entidade
adjudicante. Porém, ndo parece ser uma escolha simples encontrar um ponto 6timo dos
6timos na escolha do tipo de procedimento para o objeto do contrato que pretendemos
adquirir. Por um lado, uma maior abertura a concorréncia pode potenciar o aparecimento
de melhores propostas para a entidade adjudicante, por outro lado, a eficiéncia e
celeridade do procedimento pode diminuir (custos do procedimento, jari do
procedimento, utilizacdo de plataforma eletrénicas, risco aumentado de impugnacdes/
paralisacfes administrativas com o alargamento do numero de concorrentes, maior

dilatacdo temporal do procedimento, entre outros).

Relativamente a escolha do procedimento de consulta prévia, o cédigo dos contratos
publicos aparenta apontar de forma indireta como meta o envio de convites a mais de trés
entidades. Esta nova regra é sem davida um estimulo ao principio da concorréncia nos
procedimentos de menor valor. Porém, ndo deixa de ser uma norma permeéavel para as
entidades adjudicantes mascararem o principio da concorréncia, criando a ilusdo de
concorréncia. S&o inimeros 0s vicios que podem ocorrer, para contaminar a bondade da

norma. Podemos chegar ao ponto que as entidades sdo convidadas e racionalmente ndo
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concorrem, porque o procedimento ja esta inquinado inicialmente para lado do potencial
adjudicatério. Esta situacdo é preocupante, porque mantemos empresas ineficientes no
mercado, e ndo estimulados a eficiéncia, desenvolvimento e inovacdo de pequenas e

médias empresas.

Contudo, neste momento, ainda é impossivel prever a eficicia desta regra. Fica a
duvida, se o resultado de convidar no minimo trés entidades a apresentar proposta, obtém-
se porquanto o0 jogo da concorréncia a isso conduziu, ou porque as normas do codigo a

isso obrigaram.

Todavia, podemos dizer que principio da concorréncia é afirmado varias vezes na
ultima revisdo do codigo dos contratos publicos de 2017, designadamente, com a criagdo
do procedimento de consulta prévia, os limites a escolha das entidades a convidar em
funcdo do valor acumulado do fornecedor, a criacdo da figura do gestor do contrato, a
possibilidade de haver aquisi¢fes fora do acordo-quadro em razdo de um preco mais

vantajoso, entre outros.

Porém, a violacdo ao principio da concorréncia, tanto pode acontecer com as novas
normas, Como com as antigas, bem como, nos procedimentos abertos a concorréncia, ou
nos procedimentos fechados, nomeadamente, no ajuste direto e na consulta prévia. E em
qualquer fase da tramitacdo do procedimento, desde a fase pré-contratual até a execucao
final do contrato. Recordamos a fase de avaliacdo das propostas onde pode ser falseado o
principio da concorréncia através da criacdo de fatores e subfactores com intuito de
distorcer a concorréncia a favor de determinada entidade. E nos trabalhos
complementares, no caso das empreitadas, com a invencdo artificial de circunstancias
imprevistas, para compensar 0 empreiteiro, ou a compensacdo de trabalhos
complementares por trabalhos a menos, que ndo alteram substancialmente o preco
contratual, mas na pratica resulta numa nova empreitada que ndo foi submetida a

concorréncia na fase pré-contratual®.

2% Os novos limites as modificagBes objetivas dos contratos, previstos no artigo 313.° do codigo dos
contratos publicos, que foram introduzidos na revisdo de 2017 do cédigo, também afirmam a importancia
do principio da concorréncia durante a execugdo dos contratos.
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Incentivar o apelo ao principio da concorréncia nos procedimentos de ajuste direto e
consulta prévia, através da opcao de publicitacdo dos antncios de futuras aquisicdes num
portal, pode ser uma escolha a considerar, especialmente quando queremos abrir a
concorréncia procedimentos de menor valor, e conservar a celeridade e economicidade

processual.

Por fim, a ética, integridade e deontologia profissional, parecem desempenhar um
papel fundamental para assegurar o principio da concorréncia, especialmente nos
procedimentos contratuais em que 0 escrutinio é tendencialmente menor. Pois, nédo
aparenta ser possivel afiancar a observancia do principio da concorréncia no ajuste direto,
na consulta prévia, ou mesmo nos procedimentos de publicidade obrigatoria, se as pessoas

tiverem um comportamento desonesto.

Em relacdo a perspetivas de investigacdo futura sobre o principio da concorréncia na
contratacdo publica. Seria pertinente estudar as aquisicdes dentro e fora dos acordo-
quadro em razdo de um preco mais vantajoso. Nas aquisicdes por lotes, pode ser
interessante investigar, se deve, ou nao, limitar-se 0 nimero maximo de lotes que podem
ser adjudicados a cada concorrente. E um outro preceito relevante seria compreender se
a figura do gestor do contrato contribuird para defender o principio da concorréncia e

prevenir a corrupcao na contratacdo publica.
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