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CONTRIBUTO PARA UM REGIME
DE CONTRATACAO DE CONCESSOES DE OBRAS
E DE SERVICOS PUBLICOS
NA SEQUENCIA DE PROPOSTAS NAO SOLICITADAS
(UNSOLICITED PROPOSALS)

LiNG ToRGAL
Marisa MARTINS FONSECA

I. INTRODUCAO

1. Na esteira de relevantes apelos doutrinais quanto & conveniéncia ou,
mesmo, necessidade de, para realizagio de interesses piblicos e salvaguarda de
interesses dos particulares, se criar no nosso ordenamento joridico um regime geral
adequado de escolha procedimentalizada do “co-contratante” da Administra-
cio (1), o Cédigo do Procedimento Administrativo (“CPA”), aprovado em 1991,
além de determinar serem “aplicdveis & formacfio dos contratos administrativos,
com as necessdrias adaptages, as disposicGes deste Cédigo relativas ac proce-
dimento administrative” (artigo 181.%), veio consagrar a regra da obrigatorie-
dade de concurso priblico para a formagio dos “contratos que visem associar um
particular ao desempenho regular de atribuigBes administrativas” (artigo 183.%).
Desse modo, ndo apenas se impds com cardcter genérico, relativamente & cele-
bragao do contrate administrative, a reclamada “anteposigio (...) de um «degran»
procedimental” (3}, como se guindou o concurso piiblico a iter preparatdrio
conmum de todos os “conrratos administratives de colaboragao” (3) — incluindo
o0s conltratos de concessio de obras piiblicas e de concessiio de servigos piibli-

{'y Entre 0s guais avulta, claramente, o feito por SERvULO CORREIA na sua dissertagio de
doutoramento Legalidade ¢ Autonomia Contratual dos Contratos Administrativos, Coimbra, 1987,
Pp- 579 ss. Sobre esta matéria, cfr., por §ltimo, entre nds, DAVID DUARTE, A Norma de Legali-
dade Procedimental Administrativa, Coimbra, 2006, pp. 403 ss.

(®) SeErvurLo CORRElA, Legalidade, p. 579.

3y Cfr. MARrIO BSTEVES DE OLIVEIRA / PEDRO COSTA GONGALVES / . PACHECO DE AMORIM,
Cédigo do Procedimento Administrativo Comentado, Coivbra, 1997, pp. 840-841, Sobre a nogio
de contratos de colaboragdo, veja-se SERVULO CORREIA, Legalidade, pp. 420-422, e PEDRO GON-
GALVES, O Contrato Adminisirative, Coimbra, 2003, pp. 65-67.
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cos —, por se considerar ser o método mais apto a optimizar a prossecugio
dos principios gerais da igualdade, da concorréncia, da transparéncia e da impar-
cialidade.

Cumpre também recordar que, sensivelmente desde meados da década de
noventa do século passado, se foi assistindo, em grande parte por influéncia do
Direito Comunitdrio derivado, 3 extensfio a outras realidades juridicas das exi-
géncias legalmente fixadas quanto i escolha do co-contratante da Adminis-
tragiio nos contratos administrativos de colaboragio. Foi sendo, na verdade, pro-
gressivamente afirmada, por diversas ordens de razées {objecto, valor, etc.), a
ideia de que os principios fundamentais da contratagfio publica, designada-
mente os da concorréncia e de imparcialidade, reclamavan a sua aplicacfio a
formas de actuagfio juridico-piblicas que ndio revestiam, necessdria e substan-
cialmente, natureza jusadministrativa — ou mesmo, em certos casos, contra-
tual (4.

No ordenamento juridico portuguds, destacavam-se, até h4 pouco tempo,
nesse dominio, o Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, que estabelecen o
regime juridico das empreitadas e concessdes de obras piblicas (“RIEOP™), o
Decreto-Lei n.° 197199, de 8 de Junho, relativo As normas de contratacfio piblica
apliciveis & locagiio e aquisigiio de bens mdveis e de servigos (e, ainda, a todos
08 contratos administrativos de colaboracio, ex vi do artigo 183.° do CPA), e,
por tltimo, o Decreto-Lei n.” 223/2001, de 9 de Agosto, concernente 3 contra-
tacho de empreitadas, fornecimentos e prestacio de Servigos nos sectores espe-
ciais da dgua, da energia, dos transportes e das telecomunicagBes.

2. O descrito panorama legislativo foi recentemente, como é sabido, alvo de
ampla reformulagiio com a aprovagiio do Cddigo dos Contratos Piblicos (“CCP™ ()
~ diploma que, pela primeira vez entre nds, unitariamente estabelece a disciplina
da contratacfio ptiblica e da execugfio dos contratos administrativos —, a qual niio
deixou de afirmar e, mesmo, aprofundar a tendéncia “procedimentalizadora” da
actividade pré-contratual da Administracfio vinda do direito anterior.

Assim, o CCP comegou por alargar o dmbito objectivo de aplicagfio das nor-
mas correspondentes, contrariando a “opgAo minimalista” (6) da anterior legis-
lagfio, restringida aos contratos abrangidos pelas directivas relativas & “coorde-

(*) A este respeito, veja-se, a titulo de exemplo, as regras outrora estabelecidas em maté-
ria de atribuigio de licencas de uso privative do dommio prblice Ifdrico (cfr. artigos 6.° ¢ 9.° do
Decreto-Lei n.° 46/94, de 22 de Fevereiro).

(*y Cfr. Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de faneiro, com a Declaragéio de Rectificagiio
n.* 18-A/2008, de 28 de Marco.

(%) Cfr. MaRIA JOAD ESTORNINHO, Direito Ewropen dos Contratos Piiblicos, Coimbra,
2006, p. 342,
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nagiio dos processos de adjudicagfio de contratos piiblicos” (7). Com o CCP, a
disciplina aplicdvel 4 contratagdo priblica passa, portanto, a abranger todos os con-
tratos celebrados por entidades adjudicantes — qualquer que seja a sua desig-
nagdo e natureza —, sob a qualifica¢fio comum de contratos piblicos. O essen-
cial € que estejamos perante “contratos cujo objecto abranja prestagdes que estdo
ou sejam susceptiveis de estar submetidas A concorréncia de mercado” (8),
incluindo-se aqui, nfio apenas os “contratos comunitdrios” (contratos de locagio
e aquisigiio de bens mdveis e servigos, de empreitada e concessio de obras
ptblicas), mas também, entre outros, os contratos de concessio de servicos
piblicos e de sociedade (%),

Por seu turno, em relagdo ao regime procedimental comum de formagao dos
contratos ptblicos, 0 novo Cédigo procurou introduzir maior rigor e celeridade
na tramitagfio envolvida, “tendo em conta a relevincia da actividade adminiserativa
contratualizada, bem como a indispensabilidade do controlo da despesa
piiblica” (!9), procedendo, em diversissimas matérias, 3 concretizaciio dos prin-
cipios da igualdade, da concorréneia, da imparcialidade, da proporcionalidade, da
transparéncia, da publicidade e da boa ¢, além de outros “parimetros que reco-
nhecidamente dominam as tramitagGes procedimentais pré-contratuais™ (11).

Ainda no que respeita aos procedimentos pré-contratuais, o CCP optou por
“uma redugdo do seu mimero e da sua diversidade, uniformizando a nomencla-
tura ¢ regras procedimentais apliciveis” (12). Prevé-se agora, em geral, o seguinte
rol: ajuste directo, concurso piiblico, concurso limitado por prévia qualificagiio,
procedimento de negociagiio e didlogo concorrencial.

3. Como se disse jd, entre os contratos cuja formaciio estd submetida as
regras procedimentais estabelecidas no CCP (Parte II), figuram os de concessio
de obras publicas e de concessfio de servigos piiblicos. Trata-se das duas mais
conhecidas modalidades da concessdo de actividade piiblica, que o CCP nio
apenas definiu ~- no n.” 1 {concessfio de obras piblicas) e no n.° 2 (concessio

{"y Que correspondem, hoje em dia, & Directiva n.2 2004/18/CE do Parlamento Europeu ¢
do Conselho, de 31 de Margo de 2004, relativa & coordenagfio dos processos de adjudicacfio dos
contratos de empreitada de obras piiblicas, dos contratos piiblicos de fornecimento e dos contratos
priblicos de servigos, e A Directiva n.° 2004/17/CEE do Parlamento Europett e do Conselho, de
31 de Margo de 2004, refativa 2 coordenagfio dos processos de adjudicacfo de contratos nos sec-
fores da dgua, da energia, dos transportes e dos Servicos postais.

(%) Cfr. artigos 5%, 0° 1, ¢ 162, n° 1, do CCP.

(") Cfr. artigo 16, n° 2, do CCP.

(19 Cfr. preAmbulo do CCP.

(") Cfr. predmbulo do CCP.

(1) Cfr. prefimbulo do CCP.
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de servicos pidblicos) do artigo 407.° —, como, inclusivamente, dotou de um
regime material minimo especifico nos artigos 409.° € seguintes.

De acorde com o disposto o n.° 1 do atigo 31.° do CCP, a celebragio des-
ses contratos, qualquer que seja o seu valor, deve ser precedida de um dos
seguintes procedimentos: /) concurso piiblico; i) concurso limitado por prévia qua-
lificacio; ou /i) procedimento de negociagfio. Alternativamente, o CCP prevé
a possibilidade de adopgfio, em certos casos, dos procedimentos de ajuste directo
{cfr. as alineas d) e f) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP e, apenas relativamente as
concessdes de servigos piiblicos, o n.° 3 do artigo 31.° do CCP), e do novo pro-
cedimento de didloge concorrencial — quanto a este, assim se verifiquem os pres-
supostos enunciados no artigo 30.° do CCP (13).

Estes sdo, em suma, 0s esquemas procedimentais & disposi¢io da Admi-
nistragio Pdblica quando pretenda celebrar contratos de concessiio de obras
publicas ou de concessfio de servigos publicos.

4, A disciplina dos referidos procedimentos pré-contratuais evidencia,
contudo — apesar das miiltiplas especificidades de cada um deles —, um ponto
comum: a abertura do procedimento (e, sobretudo, a decisdo de contratar que
marca o seu infcio ('4)) surge na sequéncia de um impulso intra-administrativo
ou de cardcter piiblico; em todos os casos, na realidade, parece estar-se perante
a execucio de projectos originariamente planeados, concebidos (mesmo que
em termos preliminares) ou coordenados por 6rgaos e servigos da Administra-
¢fio — ainda que para isso se possam socorrer, por vezes, da colaborac@io de con-
sultores técnicos privados (19} —, em cumprimento dos planos de actividades

{13y OQu seja: “quando o contrato a celebrar, qualquer gue seja 0 seu objecto, seja particularmente
complexo, impossibilitande a adopgiio do concurse prblice ou do concurso limitado por prévia qua-
lificagfio™, considerando a lei portuguesa que tal se verifica quando seja objectivamente impossivel defi-
nir ) a solugfio éenica mais adequada 2 satisfagfio das necessidades da entidade adjudicante; i} os meios
técnicos, de acordo com o dispesto nas alineas ¢) e d) do a.° 2 do artigo 49.° do CCP, aptos a con-
ceetizar a solugfio j4 definida pela entidade adjudicante; i) a estrutura jurfdica ou a estrutura financeira
do contrato a celebrar, em termos suficientemente claros ¢ precisos. Sobre este ponto, cfr. MARK
KmKgy, *0 didlogo concorencial™, Estudos da Contvatacdo Piiblica, 1, Coimbra, 2008, pp. 282 ss. Cft.,
em face do direito comunitdrio, SUE ArRROWSMITH, The Law of Public and Utilities Procurement, Lon-
dres, 2005, pp. 632 ss.. e PETER TREPTE, Public Procurement in the EU, Londres, pp. 404 ss.

(™} Cfr. artigo 36°, 1n.° |, do CCP. Sobre a natureza e regime desta decisfio, veja-se SER-
vULO CORREIA, Legalidade, pp. 537 ss. Mais recentemente, cfr, TiaGo DUARTE, “A decis@io de con-
tratar ro Cddigo dos Contratos Pdblicos: da idade do armdrio 4 idade dos porqués”™, Estidos da
Contratagdo Piblica, 1, Coimbra, 2008, pp. 147 ss.

(13} Recorde-se, de resto, o considerando (8) da Directiva n.° 2004/18/CE, de 31 de Marco: “antes
da abertura de um processo de adjudicagfio, as entidades adjudicantes podem, recorrendo a um “did-
logo técnico™, solicitar ou aceitar pareceres que possam ser utilizados para a elaboragio do caderno
de encargos, na condigiio de que esses pareceres nfio tenham por efeito impedir a concorréncia”.
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e fins de interesse piblico prosseguidos pelas entidades piiblicas em que se
integram.

Tem sido esta, de facto, a situagfio-regra nos procedimentos de contratacio
ptiblica. Normalmente, “tudo comeca com a decisio ou deliberagio de um
Gregfio administrativo precisar de algo ou de estar disposto a ceder algo e de, por-
tanio, haver que determinar a que procedimento recorrer para encontrar o gue
lhe vai prestar aquile de que precisa ou a quem vai atribuir ¢ bem ou utilidade
que pretende ceder” (19). A propésito da figura paradigmdtica da empreitada
de obras publicas, escrevia MARCELLO CAETANO, na década de sessenta do
século XX, que a mesma se reduz “4 mera execugio de trabalhos ja cuidado-
samente estudados, projectados e programados pela Administragiio. Uma grande
obra € durante anos preparada pelos servigos administrativos competentes, que
a estudam e projectamn emn todos os pormenores, antes de elaborarem o programa
de concurso (...) e o caderno de encargos, com as suas clausulas juridicas e pres-
crigbes técnicas” (17).

E certo que, hoje, a ligio do fundador da Escola de Direito Piblico de Lis-
boa ndo pode ser seguida incondicionalmente. Com efeito, em certos casos,
tem-se optado pela contratac@o de trabalhos de concepcio ou, mais especifica-
mente, de empreitadas de concepglo-construgfio. Neste tltimo caso, o mesmo
contraente, cumulando os papéis de empreiteiro ¢ de projectista, compromete-se
a elaborar certos planos e as especificacdes da obra (design) e a realizd-la
(buildy (18). Além disso, desde hd muito que o nosso direito das empieitadas de
obras piblicas admite, dentro de certos limites e condigbes, que os concorren-
tes possam apresentar propostas variantes, consagrando condigdes contratuais
diversas das definidas no caderno de encargos {e¢ no projecto nele integrado)
disponibilizado pela entidade adjudicante — também aqui o objecto do con-
trato (a obra executanda na sequéncia da adjudicagiio da variante) pode, pelo
menos em parte, ser conformado pelo particular (cfr., hoje, o artigo 59.° do
CCP). Por outro lado, recorde-se que o CCP veio introduzir, na ordem juridica
portuguesa, o ja referido procedimento de didlogo concorrencial, o qual, depois
de uma fase de qualificacfio, compreende uma fase destinada a definigfio, com
base nas solucdes apresentadas pelos candidatos qualificados, da “soluciio™ que

(') Cfr. MARIC ESTEVES DE OLIVEIRA / ROBRIGO BSTEVES DE O1IVERA, Concurso e outros Pro-
cedimentos de Adjudicag@o Administrativa, Coimbra, 1998, p. 234, Cfr, também sobre o tema,
EucEnie MELE, [ contratti delle pubbliche qmministrazioni, 3 ed., Mildo, Giuffre, pp. 52-60,

(1) Cfr. MARCELLO CAETANO, “Empreitadas de obras pdblicas”, Esmdos de Direito Admi-
nistrative, Lisboa, 1974, p. 412,

(%) Cfr. PanavoTis GLAVINIS, Le contrat international de construction, Paris, 1993, p. 282 ¢,
entre nds, a propésito de um caso concreto, FREITAS DO AMARAL / FAUSTO DE QUADROS / VIEIRA DE
ANDRADE, Aspectos juridicos da empreitada de obras piiblicas, Coimbra, 2001, pp. 50 ss.




LING TORGAL / MARISA MARTINS FONSECA

inspirard a elaborac@o administrativa do caderno de encargos — o objecto do con-
trato a celebrar pode ser também definido pelos particulares.

Todas as mencionadas situagdes surgem, todavia, na sequéncia de um
impulso primariamente exercido pela prépria Administragio Piblica, com base
na inventariaglio e avaliagfio da realidade existente e tendo em vista a prosse-
cugfio das suas atribuicdes; € sempre aquela que, no guadro definido de neces-
sidades colectivas a satisfazer, promove a aprovagiio das correspondentes deci-
sBes de contratar e de escotha do procedimento de contrataciio adequado para
o efeito, bem como a decisfio de aprovar as respectivas pecas. Ainda por
outras palavras, o impnlso que, ai, estd na génese e é determinante da tomada
de decisfio de contratar e de iniciar (e abrir) o procedimento administrativo pré-
-contratual advém da prépria Administraciio Plblica, nfio se situando na dind-
mica da vida social (%),

5. Deve-se, entre nés, a SERvULO CORREIA um primeiro esclarecimento
desenvolvido no sentido de que a mencionada sequéncia ndo se verifica neces-
sariamente em todo e qualquer contrato administrativo, existindo sitvagdes em
que “o acto propulsivo do procedimento” nfio € uma decisfio ou deliberagio de
contratar, mas consiste, antes, “num pedido ou proposta apresentados pelo even-
tual co-contratante”™ (20y. Tal sucede, por via de regra, no caso dos contratos de
atribuicéo, ou seja, aqueles cuja causa-fincdo reside na atribuicio de uma certa
vantagem ao co-confratante da Administragdo. Pode, com efeito, dizer-se que,
normalmente, esses contratos “nfo nascem de uma necessidade sentida pela
Administragiio independentemente da nogfio de quem deva vir a ser o ouiro
contraente: pelo contrdrio, é a verificagfio de uma situagfio concreta que suscita
a necessidade e a possibilidade do contrato™ (*1).

Atendendo 2 assinalada particularidade, o referido Professor questionou a
necessidade de observéincia, na formacio deste tipo de contratos, de especiais
vinculagdes de natureza procedimental relacionadas com a escolha do co-con-
tratante. B que —conforme sublinhou o Autor -, tal necessidade de escolha
apenas se parece justificar “naquelas outras situagdes em que a Administragio
precisa de organizar certos meios com vista 4 consecugfio de uma finalidade
e, para isso, carece de entrar em relagiic com outra entidade que Ihe possa
prestar um servigo ou alienar uma coisa ou, até, receber um servigo ou adqui-
rir uma coisa & Administragfio™ — caracterizando-se todas estas situacGes pela
“fungibilidade do co-contratante porquanto o pressuposto determinante da

(") Scbre o fenémeno, paralelo, do impulso legiferante, cfr. JORGE MIRANDA, Manual de
Direito Constitucional, V, Coimbra, 1997, pp. 245.247.

() Cfr. SErvULO CORREIA, Legalidude, p. 691.

(¥} Cfr. SErvuLo CORREIA, Legaiidade, pp. 690691,
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celebragdo do contrato nfio é a necessidade de providenciar uma situagio con-
creta de uma certa pessoa, mas sim a de satisfazer uma caréncia da Adminis-
tracio” (22).

E a verdade é que este entendimento veio a obter pleno acolhimento na
restrigio da aplicagio do jd mencionado artigo 183.° do CPA — recrius, da
regra de obrigatoriedade de concurso piiblico ai estabelecida — aos chamados
“contratos administrativos de colaboragio”.

Parece, porém, ser hoje uma proposiciio segura a de que, pela necessidade
de garantia do principio de uma “economia de mercado aberta e de livie con-
corréncia” (*3), certos contratos de atribuiciio devem ser precedidos de um pro-
cedimento de tipo concorrencial. Recorde-se que o fmbito de aplicagio do
regime de contratagiio publica plasmado no CCP abrange fodos os contratos
cijo objecto abranja prestagbes que estdo on sejam susceptiveis de estar sub-
metidas @ concorréncia de mercado. Em todos esses casos, cumpre assegurar
a adopgiio das melhores préticas contratuais por parte dos poderes publicos ¢, por
essa via, a realizacdo do principio da concorréncia,

Assim, se, quanto a alguns contratos de atribuicdoe — como poderd ser, por
exemplo, o caso dos contratos tendentes i atribuicio de subsidios ou de subven-
¢Ses de qualquer natureza —, nfio se impde, nos termos do CCP e & Iuz do citado
principio da concorréncia, seguir 0s procedimentos pré-contratuais legalmente pre-
vistos (sem prejuizo da necessidade de observéincia dos principios gerais da acti-
vidade administrativa e das normas que concretizern preceitos constitucionais) ),
o mesmo nio sucede com outros contratos habitualmente reconduzidos & mesma
categoria — que se revela, de resto, bastante aberta, Nomeadamente, no gue toca
a0s contratos de concessiio (¢ licencas (29)) de utilizagfio privativa do dominio
piiblico, a Administragfo terd, por regra, de recorrer a um procedimento pré-con-
tratual “que permita uma chamada de vérias propostas propiciadora de uma com-
paracio entre elas” (*6), Nesta linha, a possivel inversfo, nos mencionados con-
tratos, do sentido do impuiso e, mais do que isso, da ordem de interesses
normalmente associados & formagfio dos contratos priblicos nfio serd, portanto,
suficiente para afastar a necessidade de observéncia do principio da concorréncia,

(32} Cfr. S¢rvuLo CORREIA, Legalidade, p. 691.

(**) Sobre este ponto, cfr. Rus MEDEIRDS, “Ambito do novo regime da contratagfio pdblica
2 luz do principio da concon@neia”, CJA, n. 69, Maio/Junho 2008, p. 3.

(™) Cfr, artigo 3.2, n.° 4, alinea ¢}, e n.° 6, alinea a), do CCP.

(25) Para um exemplo préitico de subordinagoe da atribuigiio de licengas de uso privative a
um pracedimento concorrencial, ¢ft. DIOGO FREITAS DO AMARAL / LiNo TORGAL, Estiidos sobre Con-
cessdes e outros Actos da Administracio, Coimbra, 2002, pp. 347 ss.

- (3 Cfr. Ana RAQuEL Moniz, “Contrato piiblico ¢ dominio piblico™, Estudos da Contra-
tagdo Piblica, I, Coimbra, 2008, pp. 850 e 851.
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sobretudo, atendendo a exclusividade ou escassez dos bens que geralmente inte-
gram o objecto {(mediato) dos mesmos contratos (27).

Seja como for, as consideragBes a propésito desta matéria formuladas, hd
mais de vinte anos, por SERvVULO CORREIA relevam particularmente para o tema
do presente estudo, nfio apenas porque claramente evidenciam, por contraponto
com o esquema tradicional de confratagio acima mencionado, que certos pro-
cedimentos pré-contratuais t8m na sua génese impulsos provenientes de parti-
culares, como porque abrem o caminho & consideragio de que essa especialidade
propedéutica pode vir a ter lugar também no contexto da formacio de contratos
de colaboragfio e pode, af, merecer atengio particular na modelagio do respec-
tivo regime procedimental.

Assim, dirfamos que mais do que o reconhecimento de uma natureza espe-
cifica aos contratos precedidos de um procedimento “promovido” por impulso
privado, estd em jogo a sua eventual diferenciagéo em face da tendencial e uni-
forme sujeigiio ao principio da concorréncia de todos os contratos cujos objec-

tos integrem prestagBes relativamente s quais possa existir no mercado uma
pluralidade de interessados.

6. Esta temdtica tem sido objecto de abundante teorizagfio ao nivel do
Direito Comparado, relacionando-se com o tema das chamadas “Unsolicited
Proposals™ (doravante, “Propostas Ndo Solicitadas™).

Estas consistem, tal como o respectivo nome indica, em manifestacdes de
interesse espontaneamente apresentadas por particulares junto da Administra-
cdo, com o propdsito de estimular a decisdo desta de abertura de um procedi-
mento administrativo tendente ¢ celebragdo de um contrato naquelas baseado
ou inspirado e pelo qual um particular colaborard na realizacdo de atribui-
¢des administrativas (*%). Ou seja, as mesmas representam manifestagdes de

(*} A este respeito, MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO DE MATOS {em Direito
Administrative Geral, IlL. Lisboa, 2007, pp. 336 € 337) j4 vinham referindo, antes da aprovagiio
do CCP, que. na celebragfio de contratos de atribuigio de bens exclusivos ou escassos {em que se
inclui a concessfio de uso privativo). faz-se sentir “a necessidade de assegurar que o acesso a
bens disponibilizados pela administragio piiblica se faz em condic@es de respeito pelo mercado e
a conveni&ncia em, através da exploragio da competigfio entre agentes econémicos, maximizar as
conteapartidas contratuais™, “que impdem, prima facie, que a administragfio piiblica faga preceder
a celebracfio do contrato de um procedimento abesto {ou, pelo menos, semiaberto)”. No mesmo
sentido, € no case especifico dos contratos de concessio de uso privativo, atente-se, ainda, no
artigo 7.% do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto (diploma que aprova o regime juridico do
patriménio imobilidrio piblico}, nos termos no qual se prevé que as entidades piblicas abrangi-
das “devem, na gestio dos bens imdveis, assegurar aos interessados em contratar ou em os utili-
zar uma concorréncia efectiva”.

(3% Concretamente, atesite-se na definicio contida na Federal Acquisition Regulation (“FAR™),
que contém a regulagio primiria das aquisicles de bens e servigos pelas agéncias do govemno fede-

LINO FORGAL / MARISA MARTINS FONSECA ]

[ CONTRIBUTG_FARA UM REGIME DE CONTRATACAD DE CONCESSOES DE OBRAS E DE SERVICOS PUBLICOS...

interesse da iniciativa privada no quadro do (pré-)exercicio da actividade
{(pré-)contratual administrativa, com naturais repercussges nos termos (e,’e.m
particufar, nas condicdes de eficiéncia, eficdcia e competitividade) desse exercicio.

As “Propostas Néo Solicitadas” de que falamos néo tém pois, insista-se, o
condiio de, de per si, iniciarem um procedimento administrativo pré-contratual,
situando-se no seu exterior (2%); tal inicio ocorrerd apenas se e quando a Admi-
nistragfio tomar a decis@io de contratar — esta, sim, um acto administrativo j4 inte-
arado num procedimento administrativo.

A apresentagiio de “Propostas Ndo Solicitadas”™ tem tido Tugar em paises de
diversos continentes, reportando-se, na generalidade dos casos, & execugiio, sob
o molde juridico-contratual da concessiio de obras piblicas ou da concessio de
servicos piiblicos, de projectos de grandes infra-estruturas, nomeadamente no
sector dos transportes, da energia e da gestdo de sistemas ptiblicos de abasteci-
mento de dgua, de saneamento e de tratamento de residuos sélidos. Tais pro-
postas resultam, frequentemente, da identificagdo pelo sector privado de neces-
sidades colectivas passiveis de satisfacfio através da execugio de contratos
relativos a projectos de infra-estruturas financidveis (no todo ou em parte) por
capitais privados e concernentes 3 implementagdo de novas tecnologias efou
modelos de gestdo de uma actividade.

Em face do seu crescente relevo no quadro de acmagio das Administragdes,
¢ considerando que a respectiva aceitagdo € passivel de suscitar percepgdes
priblicas negativas (em especial, no que toca a transparéneia dos procedimentos
observados para a respectiva andlise, negociagio e implementagfio), tem-se pro-
cedido em diversos ordenamentos juridicos A regulacio especifica dessa pré-
tica, em especial no quadro da legislagiio aplicivel A contratagfio pdblica e as par-
cerias piblico-privadas. Por tal via regulatdria, pretende-se, no fundo, assegurar
a maior compatibilizagfio possivel daquele mecanismo com os principios trave-
jadores dos procedimentos adjudicatdrios.

7. A pritica e o regime associados i figura das “Propostas Néo S.a!icim-
das” ndo sio — refira-se — privativos de pafses em vias de desenvolvimento,

ral porie-americano: “«Unsolicited proposal» means a written proposal for a new or innovative idea
that is submitted to an agency on the initiative of the offeror for the purpose of obtaining a contract
with the Government, and that is not in response to a request for proposals, Broad Agency Announ-
cement, Smafl Business Technology Transfer Research topic, Program Research and Development
Announcement, or any other Government-initiaied solicitation or program™ (FAR 2.101). )

(%) Nisto se distingoindo de certos requerimentos de particulares que abrem, em sentido ver-
dadeiro e préprio, procedimentos administrativos preparatérios da celebragio de alguns cof\tra.tos
de atribuigfio, como pode ser, por exemplo, o caso dos contratos de urbanizagko. Aq}u,_snm,
estamos perante procedimentos administrativos de infciativa particular, O acto prodrémico e
“constitutivo™ desse procedimento &, pois, um acto de um privado.
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ou seja, de Estados desprovidos de capacidade técnica e financeira para efeitos
de andlise, estudo e implementagiio de grandes infra-estruturas ou equipamentos
piblicos. A comecar pelos Estados Unidos da América, virios sfio na reali-
dade os paises desenvolvidos que, com maior ou menor amplitude, se dotaram
de marcos institucionais especificos enquadradores do referido fenémeno.

Este nfio se cinge também, por outro lado, a mercados exteriores ao Hspago
Econémico Europeu, tendencialmente caracterizados por uma maior flexibili-
dade {(ou, porventura, por menores exigéncias de uniformidade) ao nivel dos
parimetros a observar na actividade pdblica contratual, exibindo importantes
manifestacBes em ordenamentos jurfdicos sujeitos ao Direito Comunitdrio e, em
particular, ao “efeito de coordenacdo™ das directivas sobre contratagfio piblica,

Eo que sucede, nomeadamente, no pafs vizinho: como adiante se verd, a
Ley de Contratos del Sector Piblico (3% (“LCSP™) admile expressamente, no
seu artigo 112.%, n.° 5, a apresentagfio por privados de estudos de viabilidade de
concessGes de obras piiblicas, do mesmo modo que prevé particularidades de
regime aplicdveis ao procedimento adjudicatério que, nessa sequéncia, venha a
ser iniciado. Esta disposicfio tem como antecedente histérico fundamental o ins-
tituto, consagrado na Ley de Qbras Piiblicas, de 13 de Abril de 1877, da “obra
piiblica por iniciativa particular”, o qual, apGs uma certa descaracterizagio,
prépria do perfodo do Estado intervencionista, acabaria por acompanhar o pro-
cesso de recuperagio da técnica concesséria, iniciado em finais do século XX,
adquirindo particular repercussio no dominio das infra-estruturas de transporte
terrestre (31).

Mesmo em Portugal € possivel encontrar, no quadro legislativo anterior e
actual, exemplos claros da relevéncia reconhecida 3 iniciativa privada na formagiio
de contratos piiblicos de tipo concessdrio. Neste mbito, cumpre destacar, desde
logo, o regime estabelecido na Lei da Agua (aprovada pela Lei n.° 58/2005, de 29
de Dezembro (32)) e respectivo diploma complementar (Decreto-Lel n.° 226-A/2007,
de 31 de Maio (*¥), a respeito da celebragfio de contratos de concessiio de uso
privativo do dominio péiblico hidrico na sequéncia de pedido apresentado pele
particular junto da autoridade competente (34).

(3% Aprovada pela Ley 30/2007, de 30 de octubre.

{31} Cfr. sobre o tema ANABELEN CASARES MARCOS, La concesion de obras piblicas a ini-
ciativa particular: tramitacion, adindicacion y garantia contractual de la calidad, Madrid, 2007,
pp. 31 ss.

(**) Com a Declaragio de Rectificagfio n.° 11-A/2006, de 23 de Fevereiro, e as alterages
introduzidas pelo Decreto-Lei n.® 245/2009, de 22 de Setembro.

(%) Com a Declaragio de Rectificagfio n.® 32/2008, de 11 de Junho, e as alteraciies intro-
duzidas pelos Decretos-Leis n.® 391-A/2007, de 21 de Dezembro, n.° 93/2008, de 4 de Junho,
n.” 107/2009, de 15 de Maio, n.° 137/2009, de 8 de Junho, e n° 245/2009, de 22 de Setembro,

(4 Cfr. artigo 24.°, n.° 5, do Decreto-Lei n.® 226-A/2007, de 31 de Maio.
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8. Nio obstante o exposto, certo €, todavia, que o sistema de normas cons-
tante do recente CCP nfo atende 2 possibilidade de a abertura dos procedimen-
tos adjudicatérios ai previstos — nomeadamente, no que concerne i formagio
de contratos de concessfio de obras piiblicas e de concessfio de servigos piibli-
cos — ter lngar na sequéncia de pedidos ou de propostas “espontaneamente”
apresentadas por entidades privadas. A consideragio de uma tal possibilidade
ditaria a definigio dos termos de admissibilidade ¢ andlise dos mencionados
pedidos ou propostas, bem come a introdugio de ajustamentos na eventual tra-
mitagio procedimental subsequente, com vista a acautelar equilibradamente os
diversos interesses em presenga.

Estd assim por saber se é ou nfio vidvel — e, em que termos — estabele-
cer no ordenamento juridico portuguds regras especificas para a contratagdo
piiblica a pedido ou na sequéncia de proposta de entidades privadas, mais con-
cretamente, para a formagio de contratos de concesséio de obras piiblicas e de
concessio de servicos piiblicos destinados & execucgiio de projectos concebidos
e submetidos & apreciacio da Administragio por operadores econdmicos do sec-
tor privado. Em particular, cumpre averignar se, entre as referidas regras, poderd
figurar a que envolva a atribuigio ao interessado de um direito de preferéncia
na celebragio do contrato, & semelhanga do que se verifica em alguns lugares
paralelos do sistema juridico.

Antes disso, porém, importa atentar na justificagiio tedrica do fenémeno e nos
diferentes modelos de regulagiio de “Propostas Ndo Solicitadas” existentes nos orde-
namentos em que a figura tem tido reconhecimento expresso.

[I. FUNDAMENTO E MODELOS DE REGULACAO DE PROPOS-
TAS NAO SOLICITADAS

9. Como referimos, a figura das “Propostas Nédo Solicitadas” tem apli-
cagio privilegiada no imbito de projectos relativos as actividades de cons-
trugdo, financiamento e exploracio de infra-estruturas ptblicas, nomeada-
mente nos sectores dos transportes, abastecimente de dgua e saneamento,
energia e telecomunicagfes. Estes sectores sfo, de facto, particularmente
propensos & apresentag@io por empresas qualificadas do sector privado de
conhecimentos, experiéncias e inovagdes (técnicas, financeiras ou juridicas)
aptos a assegurar a realizacfio, funcionalidade e sustentabilidade de infra-
-estruturas piiblicas,

O fundamento subjacente ao reconhecimento da figura das “Propostas Nio
Solicitadas™ &, pois, para a Administragfio o de potenciar as vantagens consabi-
damente associadas 10s esquemas contratuais tradicionais de colaboragao dura-
doura dos particulares no exercicio de funges administrativas e, designada-
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mente, as formulas concessérias: prosseguir adequadamente o interesse piiblico,
beneficiando, para tanto, do know-how da iniciativa privada e nfio suportando a
totalidade dos custos financeiros e dos riscos inerentes ao desenvolvimento des-
sas actividades.

Por outras palavras, com o estabelecimento de regras especificas admitindo
a apresentaciio de “Propostas Nie Solicitadas™ e prevendo uma tramitagio pré-
pria para a respectiva andlise ¢ posterior concretizagfio, pretende incentivar-se os
agentes privados a, na perspectiva interessada de virem a ser destinatdrios de uma
decisiio piiblica de adjudicagfio de uma proposta por si concebida e desenvolvida,
tomar a iniciativa de expor as suas ideias quanto i implementaciio de projectos
piblicos relevantes, viabilizando-se, por essa via, 0 acesso da Administragfio
Ptiblica nfio apenas a solugBes técnicas inovadoras do sector privado, como a solu-
¢Oes financeiras mais convenientes para os orcamentos piiblicos.

10. Nio se ignora que a aceitagio da criaglio de um regime especial sobre
“Propostas Ndo Solicitadas” pode suscitar, em abstracto, objecces fundadas
nos riscos que o mesmo pode comportar.

O principal risco assoctado & aludida consagragiio reside na possibilidade de,
por tal via, se franquear a porta & negociagio directa de contratos piblicos, com
total inobserviincia das garantias de transparéncia, publicidade e concorréncia.
Teme-se, por outras palavras, que a apresentagiio de projectos por parte de
empresas privadas possa servir de expediente para a nfo sujei¢io dos mesmos
a0 “teste” da concorréneia, posto que as referidas empresas poderiam encetar nego-
ciagbes “a porta fechada” com a Administragfio, de forma a discutir os concre-
tos termos de execugiio do projecto em causa.

Tais consideragdes, apesar de legitimas, ndo obstam decisivamente & acei-
tagdo da figura em andlise, Com efeito, se a proibigio pura e simples da apre-
sentaglo de “Propostas Niio Solicitadas™ pode impedir a ocorréncia dos men-
cionados riscos, a mesma medida, reversamente, pode privar desnecessariamenie
a Administragiio de capacidades técnicas e financeiras do sector privado sus-
ceptiveis de beneficiar o interesse geral. Bastaria pois proceder 3 cuidadosa
regulagfio das situagdes visadas para se acautelar a respectiva conformidade com
os principios gerais aplicdveis.

11. As criticas apontadas 4 admissibilidade — e eventual aceitagio — de
“Propostas Néo Solicitadas™ sé permitem, assim, a nosso ver, evidenciar a
necessidade de submeter a apreciagfio e “tramitagio” dessas manifestagbes de
interesse a um regime juridico equilibrado, ou seja, a uma disciplina que, pre-
servando as virtualidades daquela férmula, assegure, do mesmo modo, o res-

peito pelas dimensdes essenciais dos principios da contratagio ptiblica cha-
mados a depor.
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Nessa conformidade, e como se adiantou, t8m sido desenvolvidos em alguns
paises regimes destinados a assegurar o tratamento de “Propostas Néo Solicitadas”™
de forma transparente, objectiva e imparcial. De nm modo geral, esses regimes
tendem a incorporar dois momentos distintos, traduzidos na: a) andlise e apro-
vacdo administrativa interna do projecto; e na b} formagdo do contrato desti-
nado a servir de base & respectiva execuc@o.

a) O primeiro momento destina-se 2 avaliagio pela Administragfo do inte-
resse ¢ viabilidade das propostas ou projectos apresentados.

Assim, e sem prejuizo das particularidades de cada procedimento em con-
creto, na sequéncia da apresentag@o pelo interessado de uma proposta referente
i execugfio de um projecto de interesse piiblico junto do 6rgdo ou servigo admi-
nistrativo competente, cabe a este proceder 4 andlise da proposta apresentada e,
em particular, avaliar o seu contributo para a prossecugiio do “interesse piiblico™,
bem como o respective enquadramento nas opgdes estratégicas estabelecidas
para o sector de actividade em causa.

Nesse seguimento, e dentro de determinado prazo, o mesmo 6rgao ou
servigo poderd emitir uma proniincia decisoria quanto & aceitagiio ou rejei¢io
da proposta. No caso de aceita¢lio, e na hipétese de ter sido unicamente
apresentada uma descri¢iio sumdria do projecto, o proponente pode ser con-
vidado a apresentar uma proposta detalhada, para efeitos de nova anilise pelo
orgfio e servigo competente. Se essa proposta mais pormenorizada vier a ser
aprovada, desencadear-se-fio entfo as diligénecias necessdrias a por em marcha
o procedimento de formacio do contrato destinado a titular a respectiva exe-
cugho.

b) Com iste, passamos para o segundo momento, o qual tem inicio com a
emissfio da competente deliberagdo ou decisdo de contratar por parte da Admi-
nistragdo, seguida da abertura e tramitagiio de um procedimento adjudicatério,
fem principio) de natureza concorrencial (33), tendente & formacio do contrato
em causa.

Esse procedimento pode observar a forma e trémites previstos na lei geral
da contratagio piiblica ou, eventualmente, dispor de regras préprias. Em todos
0s ¢asos, porém, t€m sido contempladas especiais notas de regime, destinadas a
distinguir e acautelar a posicio do autor da proposta que foi condicionante ou
determinante da decisfio administrativa de contratar {doravante, identificado por
“primeiro proponente’). Desta forma, procura-se incentivar a apresentagio de
“Propostas Néo Solicitadas”, sem, todavia, se abdicar do cumprimento das
garantias fundamentais que se impdem & formacio de contratos piblicos.

Um dos principais desafios que se colocam neste dmbito consiste, pois, em
estabelecer um adequado equilibrio entre os seguintes fins (submetides a uma rela-
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¢do de influéncia reciproca, de sentido inverso): i) concessfio de incentivos & apre-
sentacdo, por privados, de projectos de reconhecido interesse publico; e, por
seu turno, /i) preservacio do interesse de terceiros na elaboracio e apresentacio
de propostas relativas i execugiio desses projectos (e, por conseguinte, garantia
de efectiva competitividade do procedimento adjudicatério a tramitar com vista
i respectiva implementagfio) (36),

As solugBes adoptadas a este respeito reconduzem-se, de um modo geral, a
quatro sistemas tipicos, com as seguintes denominacdes: “Bonus System”, "Swiss
Challenge Svstem”, “Best and Final Offer Systen” e “Reimbursement Systeni” (37).

i.) O primeiro sistema, denominado por “Bonus Systemn”, caracteriza-se
pela atribuic@o ao primeiro proponente de uma vantagem competitiva no quadro
do procedimento adjudicatdrio que venha a ser desencadeado. Essa vantagem
pode revestir diversas formas, traduzindo-se na generalidade dos casos na pre-
visfio de uma majora¢io quantitativa na avaliaco das condic¢Ges (técnicas e
financeiras) da proposta apresentada pelo primeiro proponente, ou seja - e por
outras palavras —, na possibilidade de contabilizagdo de um valor adicional
(f.e., um “bdnus™) preestabelecido aquando do apuramento da pontuacfio global
final da referida proposta.

Este sistema, que se encontra implementado em paises como o Chile ou
a Coreia do Sul, permite, no caso de adequada e proporcionada definiciio da
vantagem conferida ao primeiro proponente, conciliar a intengiio de premiar
o esforco e a iniciativa deste (e, desta forma, estimular, em beneficio também
da Administraciio, a apresentagiio de “Propostas Ndo Solicitadas™) com a
necessidade de nfo desincentivar o surgimento de outros concorrentes ou
candidatos (e, nessa conformidade, garantir a existéncia de condicdes de livre
concorréncia).

O mesmo sistema suscita, porém, fundadas ddvidas de admissibilidade, na
medida em que introduz claramente distorgOes na aplicagfo da metodologia de
avaliagio das propostas divulgada em geral pela Administragdo, podendo con-

(3%) Com excepgiio, por exemplo, das situagBes em que as propostas apresentadas envolvam
a aplicagiio de conceitos ou tecnologias objecto de direitos exciusivos, nfio podendo estes ser
cabalmente substituidos por cutros conceitos ou tecnologias — as quais, nalguns ordenamentos juri-
dicos, podesfio justificar o recurso ao procedimento de ajuste directo.

(*) Sobre o ténue equilibrio desia relagfio de infludncia, cfr. GIANFRANCESCO FIDONE,
“Un’applicazione di analisi economica del diritto: la procedura per la scelta del concessiondrio nel
c.d. Project financing”, Societd Italiana di Diritto ed Economia, Working Paper, First Annual
Conference 2005. (hitp/www side-isle itfit/siena05/wp()5 himl).

{*) A este respeito, cfr. Jonn Hopaes, “Unsolicited Proposals™, Public Policy for the Pri-

vate Sector, March 2003, note nr. 257, p. 2 (hup//www worldbank org/}.
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duzir, a final, & adjudicaciio de uma proposta que, aquela luz, seja comprova-
damente menos favordvel para o interesse publico.

if.) Diversamente, a ideia basica do denominado “Swiss Challenge Svs-
fem” reside na possibilidade de exercicio pelo primeiro proponente de um direito
de preferéncia na adjudicagio e celebragio do contrato, assim “desafiando™ a
melhor proposta apresentada no procedimento (no caso de esta nfio coincidir
com a proposta por aquele apresentada). Por outras palavras, neste sistema é reco-
nhecido aoc primeiro proponente o direito de igualar a proposta vencedora — alte-
rando, em conformidade, certos aspectos da sua proposta —, e de assumir,
assim, a posigio de adjudicatdrio. O sistema em apreca fol consagrado e con-
cretizado em diversos ordenamentos juridicos, entre os quais se destacam os
casos da Itdlia, da India e das Filipinas ¢, ainda que parcialmente (como adiante
se verd), de Portugal.

E evidente que este esquema permite estimular fortemente a apresentagdo
de “Propostas Nio Solicitadas”, conduzindo, sempre e em qualquer caso, &
adjudica¢do da melhor proposta para o interesse publico, segundo a metodolo-
gia de avaliagfio divulgada antecipadamente. No entanto, a respectiva adopgao
pode desincentivar a apresentagfio de contrapropostas por terceiros; com efeito,
estes podem nfio se sentir suficientemente estimulados a participar num dado pro-
cedimento adjudicatério, quando sabem, & partida, que, mesmo que as suas pro-
postas venham a ser as mais pontuadas, existe um terceiro que dispde do direito
de, adaptando em conformidade a swa proposta, se substituir a eles préprios na
execugio do projecto contratual.

iii.) O sistema conhecido por “Best and Final Offer System™ confere, por
sen turno, ao primeire proponente um direito de acesso imediato i fase final do
procedimento adjudicatdrio, consistente numa ronda de negociagSes com os con-
correntes que, & luz da metodologia de avaliaciio divulgada com a abertura do
procedimento, apresentaram as melhores propostas.

Este sistema, designadamente praticado em certos contratos na Africa do Sul,
além de pressupor a existéneia de procedimentos concursais com uma fase de
negociactes, produz efeitos (recrius, vantagens e desvantagens) similares aos
do “Swiss Challenge Systew”, embora com atenuantes (na medida em que prevé,
numa subfase final, um confronto directo e em igualdade de condigdes entre as
condigdes oferecidas pelo primeire proponente ¢ 0s concorrentes com as melho-
Tes propostas).

iv.) Substancialmente distinto dos anteriores € o sistema do “Reimbirsement
System”, que ndo concede ao primeiro proponente qualquer vantagem ou direito
com implicagGes ao nivel do procedimento adjudicatério tendente & formacfo do
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contrato visado, limitando-se a impor o pagamento ao referido proponente de vma
compensag¢do pelos custos comprovadamente incorridos com o estudo, elabora-
¢do e apresentagiio da sua proposta, no caso de niio adjudicac@io da mesma.

E o que sucede, nomeadamente, em Espanha: o artigo 112.°, n.° 5, da LCSP
admite a apresentagiio por entes privados de estudos de viabilidade de even-
tuais concessdes de obras piblicas. O mesmo preceito prevé que, na hipdtese
de o estudo de viabilidade inicialmente apresentado conduzir i decisfio de con-
tratar e, posteriormente, 4 adjudicagfio de uma proposta de concessfio na sequén-
cia do pertinente procedimento adjudicatdrio, o seu autor terd direito, sempre que
nfio seja beneficiado pelo acto de adjudicagfio e salvo se o estudo se tiver reve-
lado insuficiente — de acordo com a sua propria finalidade —, ao ressarci-
mento dos custos efectuados com a sua elaboragfo, acrescidos de 5% do valor
desses mesmos custos, como compensagio (podende o pagamento destas quan-
tias ser imposto pelo caderno de encargos ao adjudicatério da concessiio, como
condicfio contratual).

Uma vantagem decorrente da aplicacfio deste sistema prende-se com a pos-
sibilidade de, dependendo do valor da compensacfio devida, se poder conciliar,
de modo adequado, os interesses em presenca (reconhecimento do especial
mérito do primeiro proponente ¢ garantia de condigGes de genuina concoméncia).

Refira-se, em todo o caso, que esta solugdio nio gera um forte estimulo &
apresentagio de “Propostas Nio Solicitadas” — sobretudo, quando confrontado
com os demais sistemas —, a que acrescem as dificuldades sentidas na deter-
minagfio do exacto valor de concepgio do projecto apresentado, bem como o
potencial risco de perturbagfio das condigdes de concorréncia entre os interessados
(nas situacBes em que caiba ao adjudicatirio — quando este nfio seja o pri-
meiro proponente — proceder ao pagamento da compensaciio devida nos termos
estabelecidos nas pecas do procedimento).

v.} Por fim, cumpre referir a possibilidade de criagdo de sistemas mistos ou
combinados, que conjuguem caracteristicas dos sistemas tipicos ora examinados.

E o caso, por exemplo, do sistema adoptado, para contratos de concessio
de obras piiblicas, na Argentina (*%): se, em sede de avaliagfio de propostas para
efeitos de adjudicacfio, a pontuagio atribuida & proposta apresentada pelo primeiro
proponente for inferior, em apenas 5%, 4 pontuagiio obtida pela melhor pro-
posta, aquela é imediatamente adjudicada; caso contrdrio, se a diferenga de pon-
tuacfio entre as duas propostas for superior a 5% (mas inferior a 20%), o primeiro
proponente e o autor da proposta mais pontuada serfio convidados a participar

(3y CIr., sobre o “concursoe de proyetos integrales”, JuAN CARLOS CASSAGNE, Ef Contrato
Administrative, Buenos Aires, 2005, p. 91,
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numa fase final de negociactes, devendo af apresentar as suas melhores propostas;
por tltimo, se a diferenca exceder 20%, o primeiro propenente ndo beneficia de
qualquer solugfio para se tornar adjudicatdrio.

12. Todos os sistemas ora indicados tém, como vimos, as suas vantagens
e inconvenientes.

Nio cabe obviamente, na economia do presente estudo, proceder a uma
andlise comparativa dos mesmos, o gque implicaria wm exame aturado dos seus
concretos termos, eventualmente acrescido da andlise dos correspondentes casos
de aplicagfo pritica.

Importa, porém, que se dedique especial atenc¢do a solugiio que compde o
“Swiss Challenge System”, atendendo, nfio apenas & sua relativamente maior

popularidade, como aos precedentes encontrados na matéria, designadamente
em Portugal.

13. Cumpre, a ta] respeito comecar por destacar o exemplo retirado, em ter-
mos de Direito Comparado, do ordenamento juridico italiano.

O artigo 153.° do Cédigo dos Contratos Piiblicos italiano (Cédice dei con-
tratti pubblici relasivi o lavori, servizi e forniture), aprovado pelo Decreto Legis-
lativo n.° 163, de 12 Abril de 2006, permite aos particulares a apresentagio, no
primeiro semestre de cada ano, de propostas de realizagiio de obras puiblicas ou
de obras de utilidade piiblica, com cabimento na programacfo trienal aprovada
pela Administragfio. Tais propostas devem incluir um estudo de enquadramento
urbanistico e ambiental da obra, uma anélise de viabilidade, o respectivo ante-
projecto, a minuta de contrato, um plano econdmico-financeiro elaborado por uma
entidade acreditada, uma descri¢iio das caracteristicas da exploragiio e gestio
da obra e a indicagfo das garantias oferecidas pelo promotor, entre outros ele-
mentes.

O mesmo Cddigo, no seu artigo 154.°, estabelece que a competente entidade
adjudicante deve avaliar, no prazo de quatro meses, a viabilidade das propostas
apresentadas sob diferentes aspectos: construgfio, urbanismo, meic ambiente,
qualidade do projecto, funcionalidade, utilizagfio da obra, acessibilidade do
publico, rendimento, custos de gestdo e de manutencfo, duragfic da concessiio,
prazos para a realizacfio das obras da concessfo, tarifas aplicdveis e método

para a sua revisfo, valor econdmico e financeiro do plano e contetide da minata
de contrato (3%).

(*%) Idéntica regulagio ja constava, no essencial, do quadro normativo anterior, consti-

tufdo pelos artigos 37-A e seguintes da Lei n.° 109/1994 (“legge quadro in mareria df lavori pub-
blici ™).
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Depois de examinar tais propostas — e, nomeadamente, de comprovar a res-
pectiva viabilidade e interesse geral —. a Administragfio deve, no prazo de trés
meses € nos termos previstos no artigo 155.° do diploma citado, determinar a aber-
tura de um concurso para a selecciio de duas outras propostas, com base no
critério da proposta economicamente mais vantafosa. O objecio desse con-
curso € definido com recurso ao anteprojecto apresentado pelo primeiro propo-
nente {eventualmente modificado por determinacio da Administragfio).

De seguida, prevé-se o langamento de um novo procedimento, desta feita um
procedimento por negociagfio sem publicidade, no qual se analisam e avaliam a
proposta do printeiro proponente e as duas propostas previamente seleccionadas
no dmbito do referido concurso, com vista & pritica do acto de adjudicagiio.
Na versiio inicial do Cédigo, previa-se, no artigo 154.°, que, no termo do
mencionado procedimento de negociagio, o primeiro proponente poderia adap-
tar a sua proposta aguela que tivesse obtido maior pontuagio, tornando-se, nesse
caso, no adjudicatdrio da concessfo. O que equivale ao reconhecimento de um
direito de preferéncia (prelazione) em beneficio do primeiro proponente (%),
Posteriormente, o Decreto-Legislativo 1.° 113, de 31 de Julho de 2007 (31},
suprimiu este direito. Na base desta supressfo, esteve o entendimento, defen-
dido pelo Conselho de Estado italiano, no parecer de 7 de Junho de 2007, no sen-
tido de que o direito de preferncia € “inconveniente” porque torna pouco ape-
tecivel a participac@o no concurso tendente i seleccfio de duas novas propostas,

& “arriscado”, porque subtrai, no plano de facto, certos contratos do Ambito da
concoréneia (42,

14, Tgualmente significativos sfo os casos detectados em diplomas nacio-
nais relativamente recentes (*3), no contexto da especifica regulagiio de certos pro-
cedimentos de formagio de contratos publicos.

(*9)  Para maiores desenvolvimentos, cfr,, por Ultimo, AnoLFO Mario BALESTRI, “La sequenza
di regime della finaza di progetto: questioni vecchie e nuove sul diritto di prelazione”, Urbanis-
tica e appalfi, Ano XIIE, 572009, pp. 525-532. Cfr., também, entre outros, GEANFRANCO NAPOLI-
TANO / ANDREA MAZZIERI / DIEGO NAPOLITANO, Il “Project Financing”, Ndpoles, 2006, pp. 224-
-244; e MAURIZIO ZOPPOLATO, “Il Project Financing”, Legge Quadro sui Lavori Pubblici
(Merioni-Ter), coord. Danilo Mazzocco, Carlo Angeletti, Maurizzio Zoppolato, Mildo, 1999,
pp. 566 ss.

¢*1y Aprovado em matéiia de “Disposizioni corrective ed integrative del decreto legisla-
tivo 12 aprile 2006, n. 163, reconte il codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e for-
niture in attuazione delie direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE, a norma dell’ articolo 235, comma 3,
della loge 18 aprile 2005, n. 62 (Logge comunitaria 2004)".

(") Cfr. MARIA ALESSANDRA SANDULLI / Rosanna DE NictoLls / RoBERTO GARCFOLL, Trar-
tato sui Contratti Publicei, 1V, Miliio, 2008, pp. 2635-2637.

(*3) Para sucintas referéncias hist6ricas as primeiras concessdes de obras piiblicas celebra-
das em Portugal na sequéncia da apresentagio de manifestagdes de interesse por particulares, cfr.
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a) Uin desses casos situa-se no quadro do regime juridico da operagédo por-
tudria, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de Agosto (+).

Este diploma fez depender, em regra, o exercicio da actividade de movi-
mentagio de cargas da existéncia de um contrato de concessfio de servigos pibli-
cos, cuja celebragiio teria de ser precedida de um procedimento concursal.
O mesmo legislador procurou, porém, ter em consideragdo a realidade vivida nal-
guns portos nacionais, nos quais se assistiu, durante vdrios anos, & colaboragiio
de diversas entidades, titulares de direiios de uso privativo sobre terrenos domi-
nais ou de contratos de concessfio de servigos ou de obras piblicas, na activi-
dade de movimentaciio de cargas. Assim, de forma a permitir o necessdrio rea-
justamento e regularizagfio do enquadramento existente, o Decreto-Lei n.” 298/93,
de 28 de Agosto, estabelecey, em sede de disposicBes finais e transitérias — mais
concretamente, no seu artigo 36.° —, um regime excepcional e provisdrio, em
que se previa a possibilidade de, a pedido do particular, se proceder a convola-
¢fio ou revisdo de anteriores contratos de concessdo de servigos ou de obras
ptiblicas, bem como de titulos atributivos de direitos de uso privativo de terre-
nos integrados no dominio pidblico, de modo a que esses contratos e titulos pas-
sassemn a abranger e habilitar o exercicio, no dmbito da concessio ou da drea pri-
vativa correspondente, do servigo piiblico de movimentacio de cargas.

A deliberagfio ministerial de convolagfio ou revisiio de titulos, nos termos pre-
conizados pelo artigo 36.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de Agosto,
mostrava-se vinculada ao cumprimento de diversas condigdes materiais, destinadas
a assegurar o “equilibrio das condigbes de concorréncia no porto”. Neste sen-
tido, determinava o artigo 36.°, n.° 2, do mencionado diploma, a necessidade de
alteracfio das contrapartidas e taxas cobradas, de modo a garantir a justa retri-
buigio do alargamento ou substitui¢io do objecto dos tftulos anteriores. Quando
0s termos propostos para o novo quadro contratual se revelassem passivels de
gerar a distoredfo das condigdes de concorréncia, preceituava o artige 36.%, n.° 5,
do Decreto-Lei n.® 298/93, de 28 de Agosto, a impossibilidade de convolagiio ou
revisio. Nesse caso, poderia, contudo, a autoridade portudria, quando a entidade
concessiondria ou licenciada o requeresse, determinar a abertura de concurso
pliblico, gozando o particular, a final, de um direito de preferéncia (cfr. artigo 36°,
n.? 5, do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de Agosto).

b) Atente-se, por outro lado, no regime juridico aplicdvel & aprovagdo de
licengas e i celebragdo de contratos de concessdo de uso privativa de terrenos

entre nds JoAo M. pg MAGALHAES COLLAGO, Concessdes de Servigos Piblices, Coimbia, 1914,
p. 16; e ArMaNDO A. MARQUES GUEDES, A Concessdo, I, Lisboa, 1954, p. 60.

(* Na redaccfio conferida pelos Decretos-Leis 1.° 324/94, de 30 de Dezembro, e n.° 65/95,
de 7 de Abril.
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do dominio piblico hidrico, de acordo com o disposto na Lei da Agua (aprovada
pela Lei n.° 58/2005, de 29 de Dezembro) e respectivo diploma complementar
{Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de Maio).

Segundo a Lei da Agua, certas formas de utilizagio privativa do dominio
publico hidrico pressupdem a celebragiio de um contrato administrativo de con-
cessfio (artigo 61.°). E o que sucede com as utilizagBes que se destinem 2 satis-
faghio de interesses de cardcter geral efou que impliquem a realizagio de inves-
timentos avuitados, com um longo prazo de amortizagao.

O contrato de concessdo de uso privative do dominio piiblico hidrico con-
substancia um contrato administrativo tipico., cuja formagio estd sujeita a nor-
mas de direito ptblico, estabelecidas no artigo 68.° da Lei da Agua e, bem
assim, nos artigos 212 ¢ 24.° do Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de Maio (*5).

Essas normas comegam por esclarecer que a celebragfio do aludido con-
trato tanto pode ter lugar na sequéncia de um procedimento oficiosamente ini-
ciado na esteira de impulso administrativo, como pode “resultar de pedido apre-
sentado pelo particular junto da autoridade competente” (*6), Esta segunda

{**} Como acima se mencionow, o CCP regula a formagiio, em termos que s¢ pretendem con-
correnciais e abertos, de todos os contratos piblicos {de colaboragiio ou atribui¢io) cujo objecto
abranja prestagdes susceptiveis de serem submetidas A concorréncia de mercado, com excepeiio dos
comtratos mencionados nos respectivos artigos 4.° e 5° Nessa conformidade, o artige 14.%, n° 2,
do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, veio determinar a revogacéo de “toda a legislagdiio
relativa ds matérias reguladas pelo Cédigo dos Contratos Piiblicos, seja ou néio com ele incom-
pativel”, Com base nesta disposigfio, poderiam considerar-se revogadas as citadas normas da
Lei da Agua e do Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de Maio. Nio cabendo na presente sede exa-
minar a fundo esta guestfio, a verdade &, porém, que a defesa de uma tal conclusio, em termos
absolutos e peremptérios, enfrenta algumas dificuldades. Assim, relativamente 4 formagio de
contratos de concessdo de uso privativo, poderia admitir-se a derrogagac das normas concernen-
tes ao0s procedimentos de formagiio resultantes de iniciativa piblica {derrogagfio essa que aparen-
temente nilo teria relevantes implicaces, porquanto o regime estabelecido nos diplomas em and-
lise j4 remetia, no essenciai, para o regime geral aplicdvel em matéria de contratagfio piiblica, entfio
constituido pelas “nonmas relativas a celebraciio de contratos de empreitadas de obras ptiblicas ou
de fornecimentos e aquisicdo de bens e servicos™). O mesmo ja nfo sucede, porém — ao menos,
de forma imediata — quanto as particularidades previstas na Lei da Agua e do Decreto-Lei
n.2 226-A/2007, de 31 de Maio, para os procedimentos desencadeados por decisdo da Adminis-
traciio na sequéncia de pedido de particular, cujo teor seguidamente se verd, uma vez que nao s¢
trata de matéria regulada pelo Codigo {conforme exige ¢ mencionado artigo 14.°, n° 1, do Decreto-
-Lei n.” 18/2008, de 29 de Janeiro). Alids, isto mesmo foi reconhecido pelo legislador, quando
veio aprovar, ji depois da publicagfic do CCP, o Decreto-Lei n.” 93/2008, de 4 de Junho, com vista
a reaiizar uma “alteraciio de cardcter interprefative” de algumas normas estabelecidas no Decreto-
-Lei n? 226 -A/2007, de 31 de Maio, a respeito da tramitagio a que se sujeita a celebragio de con-
tratos de concessiio na sequéncia de pedido de um particutar. O CCP niio deverd, portanto, afas-
tar ou prejudicar a disciplina especificamente estabelecida a esse respeito, desde que se mostrem
assegurados os principios subjacentes ao regime da contratagiio pdblica.

(*} Cfr. artigo 24.°, n.® 5, do Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de Maio.

I CONTRIBUTO PARA Ust REGIME DE CONIRATACAG DE CONCESSOES DE ORRAS E DE SERVICOS PUBLICOS...

hip6tese estd regulada no n.° 5 do artigo 68.° da Lei da Agnae nos n® 4 e 5 do
artigo 21.° do Decreto-Lei n.® 226-A/2007, de 31 de Maio, ex vi do n.” 5 do
artigo 24.° do mesmo diploma.

Conforme af se dispde, na sequéncia da apresentaciio por um interessado de
um pedido de uso privativo, e realizada uma apreciagfo preliminar do respectivo
teor, a autoridade competente procede & publicitagio do mesmo, através da afi-
xagio de editais e da publicagfio de andncio no jornal oficial [cfr. artigo 21.°,
n.” 4, alineas a), b) e ¢)]. Por esta via, abre-se a faculdade de, no prazo de 30
dias, outros interessados virem requerer para si a emissio de titulo com 0 mesmo
objecto e finalidade ou, pelo contrdrio, apresentar objeccdies & atribuiglio do
titulo requerido.

Decorride o referide prazo sem que seja apresentado um pedido concorrente,
pode ser celebrado o contrato de concessfio com ¢ requerente inicial — desde
que, obviamente, a sua pretensfio seja considerada vidvel pela Administracio e
se conforme com as normas e condicionamentos vigentes [cfr. artigo 21.°, n" 4,
alinea d)]. Se, pelo contrdrio, durante o decurso de tal prazo, forem apresenta-
dos pedidos idé&nticos ou similares, a autoridade competente — considerando o
projecto interessante — deve iniciar o procedimento concursal estabelecido no
n.° 3 do artigo 21.° do Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de Maio, publici-
tando as pecas do concurso e permitindo que, nele, apresentem proposta todos
o0s que demonstraram interesse na concreta utilizagfio dos recursos hidricos {cfr.
artigo 21.°, n.° 4, alinea ¢}, e artigo 21.°, n.? 3, alinea a)].

Compete depois ao jiri do concurso apreciar o mérito das virias propostas
e ordend-las segundo o critério de adjudicagiio previamente fixado e demais
metodologia de avaliagéio, sendo entfio escolhida a proposta qualificada em pri-
meiro lugar. No entanto, conforme estabelece o n.° 3 do artigo 21.° do Decreto-
-Lei n.? 226-A/2007, de 31 de Maio, tratando-se de procedimento administrativo
iniciado pela Administragiio na sequéncia de um pedido apresentade por um
particular, o primeiro requerente goza, no termo do concurso tramitado entre
as vdrias propostas concorrentes, de um direite de preferéncia, desde que comu-
nique, no prazo de 10 dias a contar da notificagfio da proposta adjudicada, sujei-
tar-se &s condigfes da mesma (¥7),

¢) Enfim, importa igualmente destacar a solucfio preconizada na proposta
de lei sobre o regime geral dos bens do dominio piiblico, aprovada pelo Con-
selho de Ministros em 12 de Fevereiro de 2009 e publicada no Didrio da Assem-

(*") Para uma descrigio suméria do regime em apreco, cfr. ANa RAQUEL GONGALVES
Moniz, “Energia eléctrica e utilizagfio de recursos hidricos”, Cadernos O Direito, n.® 3, 2008,
Pp. 41-44,
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bleia da Repiiblica, 11 Série, n.° 87, de 21 de Margo de 2009 (Proposta de Lei
n.° 256/X) (8).

Os artigos 62.° a 66.° dessa proposta de lei prevéem expressamente a pos-
sibilidade de a abertura de procedimentos de formagio de contratos de con-
cessfio de uso privativo ou de exploraciio do dominio publico ter lugar na
sequéncia de manifestagBes de interesse ou solicitagBes de particulares (#9).
Como estimulo & desejdvel rentabilizagfio econémica dos bens do dominio
plblico — que, numa leitura constitucionalmente adequada, como ¢ sabido,
nio deve ser visto como um patriméaio inerte e improdutivo, mas antes como
uma riqueza ou activo administrativo a valorizar (°0) —, o referido diploma
admite, mesmo, que determinadas concessdes dominiais, quando se mostrent
assentes em tecnologias originais, possam ser concedidas por ajuste directo,
desde que o seu desenvolvimento seja considerado relevante para o interesse
piiblico pelo 6rgdio administrativo competente (31). De igual modo, com vista
a proteger a concepgdo ¢ a apresentaciio de modelos de negécio ou tecnologias
originais — cmbora, literalmente, apenas no que respeita 4 formagao de con-
tratos de concessfio de uso privativo (e ji nfic de exploragio) do dominio
piblico —, o artigo 66.° reconhece um direito de preferéncia ao particular que
tiver requerido a abertura do procedimento, desde que, cumulativamente, esta
ocorra no prazo de 1rés anos a contar dessa data, em termos semelhantes aos
requeridos e apenas sejam submetidos a concorréncia aspectos quantitati-
vos (3). O mesmo preceito prevé a possibilidade de consagraciio de uma dis-
posiglio em contrdrio no programa de concurso, carecendo, 2 primeira vista,
porém, o exercicio dessa possibilidade — aparentemente desacompanhado da atri-
buiciio de qualquer compensacfio ao primeiro proponente — de adequada fun-

(*8) Note-se desde jd, porém, que a referida proposta, dade o termo da tltima legislatora,
carece actualmente de renovagiio, nos termos previstos no artigo 167.°, n.° 5, da Constitui-
¢io.

(%) Nesse sentido, determina o arligo 63.°, n.° 3, da mencionada proposta que “os interes-
sados podem requerer ao 6rgio competente a abertura de um procedimento pré-contratual, justi-
ficando a sua oportunidade ¢ conveniéneia para os interesses piblicos e privados envolvidos™.

{(* Cfr. Rut MEDEIROS / LiN0o TORGAL, Anotagiio ao artigo 84.° da Constituigdo, in Jorce
Miranpa / Rut MEDEIROS, Constitiigdo Portuguesa Anotada, 11, Coimbra, 2006, pp. 88-89.

(31) Cfr, artigo 62°, n.” 3, da proposta em andlise.

{(3) Concretamente, dispic o citado artigo 66.° o seguinte: “Salvo disposi¢fio em contrdrio
prevista no programa de concurso, o interessado que tiver requerido A entidade titular do bem de
dominio piblico a abertura de procedimento de concesso de uso privativo tem direito de prefe-
réncia na sua adjudieagfo, desde que, curulativamente: @} Esta ocorra no prazo de trés anos a con-
tar dessa data, em termos semelhantes aos requeridos; b) A pretensio pasticular se caracterizasse
pela originalidade do negécio a desenvolver ou da tecnologia a utilizar; ¢j Apenas sejam subme-
tidos a concorrdncia aspectos quantitativos”,
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damentagiio (nomeadamente, na nio originalidade, na incompletude ou na ina-
dequacfio da proposta apresentada (33)).

15. Em face do exposto, verifica-se que a atribuiciio ex lege de direitos de
preferéncia a exercer no quadro de procedimentos de formagio de contratos
piiblicos nfio consubstancia uma pratica completamente desconhecida do direito
portugués; pelo contririo, registam-se, desde hd virios anos, relevantes casos
de teor ou sentido idéntico.

Ill. DA ADMISSIBILIDADE DE CRIACAO DE UM REGIME
ESPECIAL DE CONTRATACAO DE CONCESSOES DE OBRAS
E SERVICOS PUBLICOS NA SEQUENCIA DE PROPOSTAS
NAO SOLICITADAS

A) Principais condicionantes 3 conformacio juridico-legislativa do
regime de contratacgiio piiblica

16. A andlise da possibilidade de criagio, no nosso ordenamento juridico,
de um regime de contratacfo piiblica adequado & “tramitacio” de “Propostas Ndo
Solicitadas™ implica que se proceda, desde logo, 4 identificagfio dos principais
limites & tarefa de conformacfo legislativa das matérias concernentes & forma-
¢iio de contratos piiblicos.

Com efeito, e como é sabido, os actos legislativos nfio revestem cardc-
ter inteiramente descondicionado, estando desde logo vinculados aos principios
e regras que decorrem da Constituigio e das fontes de Direito Comunitdrio.

A previsfo de uma disciplina juridica prépria para a contratagfio ptiblica de
concessdes de obras piblicas e de servicos publicos “a pedido” ou sob proposta
de entidades privadas encontra-se, portanto, igualmente submetida aos mencio-
nados principios e regras.

(¥} Reconhece-se, ndo obstante, que, com esta [eitura, a expressio “satvo disposigio em con-
trdrio prevista no programa de concurso” perde relevincia, uma vez que a possibilidade de con-
sagragao da referida disposigiio acaba por se restringir aos casos em que, & partida, jd nfio estio
reunidos os pressupostos de que depende, nos termos da diversas alineas do artigo 66.%, ¢ reco-
nkecimento de um direito de preferéneia ao primeiro proponente. Refira-se ainda que, em bom
rigor, a auséncia de qualgquer previsdo no programa de concurso relativa ao direito de preferén-
cia do primeiro proponente deve equiparar-se b situagiio de existéncia de disposi¢io em contrd-
rio no mencionado programa, atendendo que, como adiante se verd, um tal direito — bem como,
as particularidades de regime decorrentes do respectivo exercicio — deve sempre constar das
competentes pecas do procedimento.

e T el
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17, Na presente sede, cumpre comegar por atentar que a consagracfio cons-
titucional dos principios da prossecugiio do interesse puiblico, da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade, da racionalizacfio e da partici-
pacdo dos cidadfios nas deliberagdes que lhes digam respeito, conduz a que ndo
seja indiferente, para a Lei Fundamental, “o modo conmo o legislador estrutura
0s procedimentos de contratagfio administrativa e de escolha do co-contra-
tante” (). Na verdade, os citados principios “hfio-de aplicar-se necessaria-
mente em matéria de contratagio administrativa e impor-se-io, antes de mais,
ao legislador na sua tarefa de regulamentaciio da organizacfio e actividade admi-
nistrativas, de tal modo que em todas as suas tarefas, a Administragfio tenha capa-
cidade e possibilidade efectivas de respeito pelos principios constitucional-
mente impostos™ (35,

Assim, e mais concretamente, o artigo 267.° n* 1, da Constituigfio impde
uma garantia de “transparéncia nos procedimentos de actuagiio e decisfio dos
servicos administrativos™ (3%), ao passo que os principios da igualdade e da
impatcialidade, contemplados no artigo 266.°, n.° 2, da referida Lei determi-
nam, nesta sede, que “o legislador opte, em regra, por procedimentos de esco-
lha do co-contratante que assegurem efectivo tratamento igual de todos os que
pretendem contratar com a Administragiio, que impega, favoritismos ou desfa-
vores, e que garantam a ponderagfio em cada escolha feita pela Administragio
de todos os interesses relevantes™ (°7). Em suma, ‘“no plano do principio da
igualdade propriamente dito, impde-se que o legislador rodeie a contratagfio admi-
nistrativa de um regime que nfio implique por si préprio a desigualdade de tra-
tamento dos cidadios” (°%). A imparcialidade prescrita na Constituicio, por seu
turne, tendo como “primeiro destinatdrio o préprio legislador”, apresenta claras
repercussdes na definicdo e regulamentagfio das estruturas e meios organizatd-

rios da Administragfio, bem como na selecgiio das formas de recrutamento dos
agentes envelvidos (°9).

18. Todos estes principios e exigéncias enconfram igual consagragio no
Direito Comunitério.

(3%) Cfr. MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, O concurso piiblice nos contratos administrativos,
Lisboa, 1997, p. 257.

(35) Cfr. MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, O Concurso Piiblico, p. 257.

(56y Cfr. GoMes CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa Ano-
tada, 3 ed., Coimbra, 1993, p. 927.

(*%) Cfr. MaRGARIDA OLAZABAL CaBRAL, O Concurso Piblico, p. 258.

(%) Cfr. SErvuLo CORREIA, Legalidade, p. 100,

() VIERA DE ANDRADE, “A Imparcialidade da Administracio como Principio Constitu-
cional®, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, XLIX, 1974,
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Com efeito, como foi expressamente declarado na Comunicacdo Interpre-
rativa aprovada pela Comissao Europeia sobre as Concessdes em Direito Connt-
nitdrio (89 [e, seguidamente, reiterado pelo Tribunal de Justica das Comunida-
des Europeias (“TICE"), no Acdrdio proferido em 7 de Dezembro de 2000, no
Caso Telaustria (Proc. n.® C-324/98) (61)], mesmo no que toca a0s contratos
excluidos do fmbito de aplicagiio dessas directivas — como € 0 caso das con-
cessdes de servigos piiblicos — niio deixam de se fazer sentir (e cumprir) as vin-
culagBes decorrentes das regras fundamentais do Tratado que instituiu a Conur-
nidade Europeia (que, apds a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, passard
a denominar-se “Tratado sobre o funcionamento da Unifio Europeia™, e que,
adiante, é simplesmente identificado por “Tratado™) (52).

De entre os principios que derivam do texto e espirito do Tratado — e
cuja estrita aplicagfio se impde em matéria de formacfio de contratos piiblicos —,
destacan-se os principios de igualdade de tratamenio e de ndo discriminagfio em
razdio da nacionalidade, 0s quais comportam uma obrigacdo de transparéncia
traduzida no dever de assegurar, “a favor de todos os potenciais concorrentes, wm
grau de publicidade adequado para garantir a abertura do mercado dos contra-
tos de servicos i concorréneia, bem como o controlo da imparcialidade dos pro-
cessos de adjudicagiio” (6%). Para tal, exige-se por um lado, a publicagiio de um
amincio que permita s empresas sedeadas noutro Estado-Membro acederem s
informag@es relativas ao contrato antes de este ser celebrado, de forma a que, se
o desejarem, possam manifestar o seu interesse na realizagfio das actividades
contratadas; por outro, para efeitos da adjudicagfio, impde-se a tramitagio de
um procedimento adequado a permitir condi¢des de concorréncia equitativas
para todos os operadores econémicos interessados, o que passa, desde logo, por
uma defini¢fio nfio discriminatéria do objecto do contrato, pela garantia de uma
igualdade de acesso para os operadores econdmicos de todos os Estados-Mem-
bros, pelo reconhecimento mituo de diplomas, certificados e outros comprova-
tivos de qualificagbes formais, o estabelecimento de prazos apropriados e a

adopg¢iio de uma abordagem transparente e objectiva ao nivel da avaliaciio das
propostas.

(80 Publicada no Jornal Oficial das Comwiidades Ewropeias (“JOUE™), de 29 de Abril
de 2000, pp. 121-2 ss.

(%7) A propdsito deste acérdiio, cfr. BERNARDO DIviz DE AvaLa, O método de escolla do
co-contrarante da administracdo nas concess@es de servigos piiblicos, CIA, n.° 26, 2001, pp. 3 ss.

(©2) Nesse mesmo sentido, embora com objecto diferenciado, se pronuncicu a Comisstio na
sua Comunicagéo Interpretativa sobre o direito comunitirio aplicdvel & adjudicacfio de contratos
ndio abrangides, ou apenas parcialmente, pelas directivas comunitdrias relativas aos contratos
pliblicos, de 23 de Junho de 2006, publicada no JOUE, de | de Agosto de 2006, pp. {79-2 ss.

(%3) Cfr. Acérdfio Telausfria do TICE, de 7 de Dezembro de 2000 (Proc. n.® C-324/98).
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19. Em face do exposto, impde-se, pois, reconhecer o papel assumido
pelos principios enguanto fonte fundamental do direito da contratagfio piblica (6%,
incluindo-se aqui “principios gerais de direito interno e comunitario (v. g., igual-
dade, imparcialidade, concorréncia), mas também principios especificos da rea-
lidade comunitdria (v. g., proibigiio da discriminag¢io em raziio da nacionalidade
e reconhecimento miituo) e ainda principios especificos da realidade da contra-
tac@io piblica (v. g., intangibilidade das propostas (e estabilidade das pegas do
procedimento)” (65).

No entanto, no que respeita s concessdes de obras ptiblicas, outras deter-
minagdes se extraem das fontes de Direito Comunitdrio derivado, mais concre-
tamente, das “directivas da contrataciio ptiblica”.

Ainda que se trate de wn regime “light” (69), recorde-se que a Directiva
n.° 2004/18/CE do Parlamento Europen e do Conselho, de 31 de Margo de 2004
(relativa & coordenagfio dos processos de adjudicagio dos contratos de emprei-
tada de obras piiblicas, dos contratos piiblicos de fornecimento e dos contratos piibli-
cos de servigos) (¢7), contém disposi¢des aplicdveis aos contratos de concessio de
obras publicas celebrados por entidades adjudicantes, cujo valor seja igual ou
superior a 5.150.000 euros (cfr. artigos 56.° a 61.°). Em particular, o artigo 58.°
dessa Directiva estabelece que “as entidades adjudicantes que desejem recorrer
concessiio de obras ptiblicas darfio a conhecer a sua intencfio através de um antin-
cio, 0 qual deve conter as informagOes indicadas no anexo VII C e, se necessdrio,
outras informagdes consideradas titeis pela entidade adjudicante, em conformidade
com o formuldrio-tipo adoptado pela Comissio nos tennos do n.° 2 do artigo 77.°.
Paralelamente, o artigo 59.° determina que, “nos casos em que as entidades adju-
dicantes recorram & concessdio de obras piblicas, o prazo para apresentacfio das can-
didaturas & concessio nfo deve ser inferior a 52 dias a contar da data de envio do
antdncio, excepto nos casos a que se refere o n.” 5 do artigo 38.°”.

Daqui resulta que o estabelecimento de normas legais apliciveis 4 contra-
tagAo de concessdes de obras piiblicas deve igualmente coadunar-se com as exi-

(%%} Cfr., sobre a matéria, CLAUDIA VIANA, Os principios comunitdrios na contratacdo
piiblica, Coimbra, 2007, pp. 105 ss. ¢ 213 ss.

(6% Cfr. RopriGo ESTEVES DE OLIVEIRA, “Os principios gerais da contratagio pdblica”,
Estiidos da Contratagdo Piblica, 1, Coimbra, 2008, p. 55.

(%% Na sua redacgfio actual, conferida pefa Directiva n.° 2009/81/CE do Parlamento Euro-
peu € do Conselho de 13 de Julho de 2009.

(6 CLAuDIA VIANA, Os principios comunitdrios, p. 383. Nesse mesmo sentido, ainda que
na perspectiva do regime anteriormente estabeiecido na Directiva n.® 93/37/CEE do Conselho,
de 14 de Junho de 1993, refere a Comunicacdo Interpretativa sobre as Concessbes em Direito
Comimnitdrio, publicada no JOUE, de 29 de Abril de 2000, que “no que respeita &s concessdes de

obras, 0 concedente poderd escolher livremente o processo mais apropriado, nomeadamente optar
por um processo negociado.” (p. 121-9).
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géncias estabelecidas (sobretudo, em matéria de publicidade e prazos) nos arti-
gos 56.° a 61° da Directiva n.* 2004/18/CE.

B) Apreciacio preliminar da admissibilidade de um regime especial
aplicavel 4s propostas nfio solicitadas

20. Peranto o quadro acima enunciado, verifica-se, i partida, que a resposta
A questdo da admissibilidade de criagio de um regime aplicivel as “Propostas
Ndo Solicitadas” ndo reveste um cardcter uno ou global, antes pressupde ou
implica a diferenciagfio, para o efeito, das diferentes vertentes potencialmente
abrangidas pelo mencionado regime, a saber: i) consagragfo da possibilidade de
apresentaciio de “Propostas Ndo Solicitadas™ por parte de eventuais interessados
na adjudicagdio de concessdes de obras pablicas e de servicos publicos; if) previ-
siio de uma fase procedimental concernente & andlise e aprovagio administrativa
interna das propostas apresentadas; ¢ iii) criaciio de normas especiais aplicdveis A
formagiio dos contratos piblicos tendentes & concretizagio das mesmas propostas.

21. No tocante a primeira vertente — consagracio da possibilidade de a
Administragio desencadear procedimentos de contratagfio piblica na sequéncia
de propostas apresentadas por entidades privadas —, parece claro que a mesma
niio levanta relevantes questdes de admissibilidade juridica. Na verdade, na
Sptica do mencionado quadro, desde que se encontre assegurado o respeito por
um acervo de principios essenciais (com destaque — como adiante se verd —
para o principio da imparcialidade), nada obsta a que a decisfio piblica de con-
tratar tenha na sua base um impulso de autoria privada, aproveitando-se, assim,
os beneficios da colaboragiio dos entes privados na concepglio € desenvolvi-
mento de projectos de infra-estruturas piiblicas.

Cumpre, alids, salientar que o estabelecimento de nexos de colaboragio
entre a Administragfio e o sector privado encontra acolhimento na prépria garan-
tia constitucional de participacfio dos interessados na gestio efectiva dos servi-
¢os da Administracio ou na tomada das respectivas decisSes (cfr. artigo 2672,
no | e 5, da Constituiciio). De igual modo, sempre se poderia entender que a
faculdade de submissio de “Propostas Ndo Solicitadas™ ji decorreria do disposto
no artigo 7.°, n.° 1, alfnea ), do CPA {(nos termos do qual cumpre 4 Adminis-
tragfio Priblica “apoiar e estimular as iniciativas dos particulares e receber as
suas sugestdes e informagBes™), com tendencial aplicacfio a todos os dominios
da actuagfio administrativa, ex vi do artigo 2.° u.° 5, do CPA. Nesta base, pode
afirmar-se que jd hoje podem ser apresentadas 2 Administragiio Propostas Ndo
Solicitadas para concessfes de obras e de servigos piiblicos, sendo certo, porém,
que a essa apresentagiio nfio se encontra associada qualquer vantagem especifica

para o proponente no guadro do procedimento que venha depois a ser iniciado
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para a formagiio do contrato (ainda que, nos casos em que 0 mesmo apresente
uma proposta de elevada qualidade. o conhecimento especifico do projecto possa,
de facto, conferir-lhe uma vantagem relativa “natural” face & eventual concor-
réncia).

Bsclarega-se, de novo. que o reconhecimento desta faculdade nfio tem por
efeito a eventual preteri¢do do “poder (piblico) organizatério do titular do ser-
vigo piiblico™ (58) ou da (futura) obra piiblica e/ou a atribuiciio ao primeiro pro-
ponente de qualquer direito & obtengiio da correspondente concessfio. Na ver-
dade, a mencionada faculdade deve reconduzir-se, conforme referido, A mera
possibilidade de impulsionar ou estimular a abertura de procedimentos adjudi-
catbrios tenclentes & implementagio de projectos publicos, dependendo pois a efec-
tiva abertura de tais procedimentos — bem como a respectiva conformaciio —
da ponderagiio e decisdo préprias da entidade administrativa competente. Nio
estd, portanto, repete-se uma vez mais, em causa a possibilidade de instauragfio,
propriamente dita, de procedimentos pré-contratuais de iniciativa particular,
mas, antes, de regular a colaboragiio dos particulares nos prolegémenos da deci-
580 publica de contratar,

22. A previsio de uma tramitagio especial a observar na sequéncia da
apresentaciio de “Propostas Néo Solicitadas”, com vista A realizagfio das operacBes
de andlise, avaliagio e aprovagfo administrativas internas dessas propostas, néio
parece ignalmente suscitar problemas de relevo,

Alids, esse regime pode encontrar legitima fundamentaciio na norma de
procedimentalizacdio administrafiva, cuja aplicagiio ao exercicio da auwtonomia
priblica contratual foi oportunamente justificada por SERVULO CORREIA através
da sua conhecida afirmacfio segundo a gual “a anteposiciio, relativamente a cele-
bragfio do contrato administrativo, de um “degran” procedimental tendo por
objecto a decisfio unilateral da Administragdo sobre o “se” da contratagiio, o
“com quem” e, pelo menos, as linhas gerais do contrato serve para realizar inte-
resses publicos e, também, para salvaguardar inferesses dos particulares” (693

23. A vertente regulatdria cuja admissibilidade cumpre, na presente sede,
esclarecer prende-se, assim, com o modo de regulagio dos procedimentos de
contratacio de concessdes de obras piiblicas e de servicos piblicos oficiosa-
mente iniciados na sequéncia da apresentacfio e validagfo de “Propostas Néo Soli-
citadas”. Por outras palavras, impde-se indagar se serd legitimo estabelecer

(%) Cfr. PEDRO GONGALVES, A Concessdo, p. 205, defendendo, nessa base, um “priacipio
de necessdria oficiosidade do procedimento”.

(8% Cfr. SErvuLo CORREtA, Legalidade, p. 579.
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regras especiais aplicdveis a tais procedimentos, com implicagdes no modo de
“seleccio do co-contratante” da Administracfio.

A este respeito, poderia, & partida, dizer-se que a existéncia de casos paralelos
no ordenamento nacional aponta no sentido da conformidade das referidas solu-
¢Bes. Em todo o caso, nfio pode negar-se que semelhante argumento, sendo relevante,
ndo &, porém, suficiente (sobretudo, se se atender & especificidade das figuras con-
tratuais abrangidas pelos mencionados casos paralelos: concessdes dominiais).

A questiio reveste, assim, cardcter controverso, carecendo de andlise e,
sobretudo, de acrescida sustentacio légico-argumentativa.

Neste contexto, importa pois destacar os principais condicionalismos a aten-
der, em particular, no estabelecimento de solugfes especiais no dmbito do regime
legal aplicdvel aos procedimentos de formac@o de contratos de concessfio pro-
movidos na senda da apresentagiio de “Propostas Néo Solicitadas™.

i) Exclusie de soluciies contririas aos principios da prossecucio do
interesse piblico e da racionalidade administrativa

24, Um primeiro limite evidente A regulagfio dos procedimentos de con-
tratagiio de “Propostas Ndo Soliciradas” consiste na necessidade de assegurar a
respectiva conformidade com os principios da prossecugiio do interesse piiblico
e da racionalidade na utilizaciio dos meios e recursos administrativos.

Nesta base, considera-se & primeira vista excluida a possibilidade de esta-
belecimento de solugdes tipicas do “Bonus Systerm”, as quais conduzem, em
ultima andlise, & adjudicagfio da proposta apresentada pelo primeire proponente
em situagdes em que a mesma nio €, em termos de medicao de performance, a
melhor proposta, tendo apenas beneficiado — por razfes alheias ao respectivo
mérito — de determinada_majoragio ou valor percentual adicional.

Tais solugBes contrariariam abertamente os acima mencionados principios,
tendentes a assegurar a satisfacfio do interesse geral, o qual exige que a proposta
adjudicada seja a melhor para as necessidades colectivas a satisfazer e nfo, sim-
plesmente, a primeira a ser apresentada {70).

ii) Respeito pelos principios gerais de contratacio piblica
25, Cumpre depois recordar que as regras procedimentais aplicdveis & con-
tratacfio de “Propostas Ndo Solicitadas™ devem igualmente coadunar-se com as

exigéncias decorrentes dos principios gerais de contratagio estabelecidos na
Constituigio e no Tratado.

(" Neste sentido, cfr. ANABELEN CASARES MARCOS. La concesidn, p. 312,




LING TORGAL / MARISA MARTINS FONSECA

A regulagio bésica associada aos mencionados principios assume, como &
natural, um contetido menos denso do que aquele gue se acha estabelecido nas
directivas e diplomas nacionais da contratacio pablica. Esses principios imp&em,
essencialmente — como vimos -, a adopgo de procedimentos pré-contratuais
fransparentes, assentes num grau adeqguado de publicitagio prévia destinado a
garantir a abertura 4 concorréneia e a observincia do principio da imparcialidade.
Ou seja, e segundo as palavras da prépria Comissdo, “o regime que decorre
das disposices pertinentes do Tratado pode ser resumido nas obrigagdes seguin-
tes: estabelecimento de regras aplicdveis & selecgio do parceiro privado, publi-
cidade adequada relativa a intenc@io de atribuir uma concessdio e as regras que
presidem 4 selecgfio, de molde a permitir o controlo da imparcialidade ao longo
de todo o processo, situagiio de concorréncia efectiva dos operadores potencial-
mente interessados efou em condigbes de assegurar o cumprimento das tarefas
em questdo, respeito do principio da igualdade de tratamento dos participantes
a0 longo de todo o processo, adjudicagfio com base em critérios objectivos e ndio
discriminat6rios” (71).

Perante isto, verifica-se, nfio obstante, que a criaciio de um regime legal pre-
vendo a atribui¢fio a determinadas entidades privadas de especificas vantagens
no quadro da formagfio de contratos de concessfio de obras e de servigos publi-
cos pode, & primeira vista, suscitar problemas de compatibilizagio com o prin-
cipio da concorréncia, nas vertentes da intangibilidade das propostas e da esta-
bilidade das pegas do procedimento, e, bem assim, com o principio da ignaldade
de tratamento. Tais problemas revestem cardcter reforgado no caso da imple-
mentaglio de solugdes caracteristicas do “Swiss Challenge Svstem”, ou seja, da
previsfio de uma regra que atribua um direito de preferéneia ao primeiro pro-
poneite.

26. De forma a garantir o respeito pelo principio da concorréncia, podem
adoptar-se cautelas do tipo das que outrora conduziran, no ordenamento juridico
italiano, ao aditamento de prescricdes destinadas a assegurar que o aviso de
abertura do procedimento adjudicatério contém expressa indicagfio das particu-
laridades de regime potencialmente aplicdveis a esse procedimento (como & o caso
da atribui¢do de um direito de preferéncia ao primeiro proponente) (72).

("} Cfr, Livre Verde sobre as Parcerias Piblico-privadas ¢ o Direito Comunitdrio em
matéria de contratos piiblicos e concessdes, de 30 de Abril de 2004 (n° 30}, a que se seguiu a
Comunicagdo da Comissdio ao Parlamento Europeu, ao Conselfio, ao Comité Econdmico e Social
Enropett e ao Comité das Regides, sobre as Parcerias Piiblico-Privadas e o Direito Comunitdrio
sobre contratos piiblicos e concessdes, de 15 de Novembro de 2005,

() De facto, a Lei n.° 62, de 18 Abril de 2005 (“Lei comunitiria 2004™), introduziu na Lei
n.°® 109/1994 (“legge quadre in materia di lavori pubblici™), substituida pelo actual Cédigo dos
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Com efeito, sem prejuizo da afirmacfio de um principio geral de intangibi-
lidade, a lei pode admitir ou pressupor a alterabilidade da proposta apresentada,
devendo porém o8 concretos termos dessa possibilidade resultar, de forma
expressa, clara e estdvel, do disposto na lei ou nas competentes pegas do pro-
cedimento. De igual modo, a imediata previsiio nas peg¢as do procedimento das
solucdes especiais aplicaveis em fungfio da natureza do impulso que subjaz i deci-
sfio de contratar Impede a formag@o de quaisquer dividas a respeito da estabi-
lidade das mencionadas pecas procedimentais.

Neste preciso sentido, recorda ANABELEN CAsARES MARCOS que, se a con-
sagragiio de um direito de preferéneia pode suscitar, A partida, problemas inter-
pretativos em face dos principios comunitdrios, é, em todo o caso, possivel esta-
belecer formulas de articulagfio desse direito com os principios da transparéncia
¢ publicidade, de modo a assegurar o conhecimento prévio pelos concorrentes dos
critérios de adjudicacio (73).

27. Maiores diividas resultam, porém, da andlise do prircipio da ignaldade
de tratamente, com assento nos artigos 13.° ¢ 266.°, n? 2, da Constituicio, e con-
sagragiio em diversos lngares do Direito Comunitirio.

A este proposito, refere a Comunicagdo Ilnterpretativa aprovada pela
Comissfio sobre as Concessdes em Direito Comunirdrio que “o principio geral
de igualdade de tratamento, cuja interdigfio de discriminagio em razfo da
nacionalidade é apenas wma expressdo especifica, € um dos principios funda-
mentais do direito comunitario. Este principio impde que nfo se tratem de
forma diferente situacGes andlogas, 2 menos que a diferenga de tratamento se
justifique por razdes objectivas”™ (™). Nesta conformidade, “o principio da
igualdade de tratamento implica, nomeadamente, que as regras do jogo devem
ser conhecidas por todos os potenciais concessiondrios e devem aplicar-se de
igual forma a todos eles” (79).

De igual modo, o TICE tem vindo a afirmar que o respeito do principio da

Contratos Pdblicos italiano (“Cddice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture”),
0 seguinte preceito: “L'awviso deve contenere i criteri, nellambito di guelli indicati dafl'articole
37-ter, in base ai guali si procede alla valutazione comparativa tra le diverse proposte. L'awviso
deve, altresi', indicare espressamente che &' previsto il divitto a favore del promotore ad essere
preferito af soggenti previsii dallarticolo 37-guater, comma 1, lettera b), ove lo stesso intenda ade-
guare il proprio progetio alle offerte economicamente pitr' vantaggiose presentate dai predetti sog-
getti offerenti”. A mesma previsfio foi conteniplada na versdo inicial daquele Cédigo, no respectivo
artigo 153°, n° 3.

() Cfr. ANABELEN CASARES MARCOS, La concesidn, p. 312, e doutrina af indicada.

(*Y) Cfr. JOUE, de 29 de Abril de 2000, p. 121-6.

() Cfr. JOUE, de 29 de Abril de 2000, p. 121-6.
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igualdade de tratamento exige que todas as propostas sejam conformes com as
prescrigfes do caderno de encargos, a fim de garantir uma comparagiio objectiva
entre essas mesmas propostas, nio podendo as entidades adjudicantes tomar em
consideragfo alteracBes introduzidas nas propostas inictais por um sé concorrente
(cfr. acérdios Storebaelt ¢ Concordia Bus (79)).

O referido Tribunal procurou também realgar que “o procedimento de com-
paragfio das propostas deve pois respeitar, em todas as suas fases, tanto o prin-
cipio da igualdade de tratamento dos concorrentes como o da transparéncia, a fim
de que todos os concorrentes disponham das mesmas possibilidades na formu-
lagiio dos termos das suas propostas” (*7). Ao abrigo dessa jurisprudéncia, tende
a considerar-se que “o principio da igualdade de tratamento entre concorrentes
niio depende de uma eventual discriminagio em razfio da sua nacionalidade ou
de outros critérios de distingio™ (78).

Por outro lado, referiu ainda a Comissio, no Livre Verde sobre as Parce-
ries Pablico-privadas e o Direito Comunitdrio em matéria de contratos piibli-
cos e concessées, de 30 de Abril de 2004, que “o facto de um projecto de uti-
lidade publica fer a sua origem numa iniciativa privada nfio altera a natureza dos
contratos celebrados entre as entidades adjudicantes e os operadores econdémicos”,
revelando-se, deste modo, “oportuno diligenciar para que os processos utilizados
neste Ambito niio venham a privar os operadores econdémicos europeus dos direi-
10s que lhes confere o direito comunitdrio em matéria de contratos piiblicos e con-
cessdes” (79).

Em particular, a Comissfio considera que, “no minimo, o acesso de todos os
operadores europeus a este tipo de projecto deve ser assegurado, por exemplo,
por meio de publicidade adequada do convite para apresentar um projecto.
Seguidamente, se a autoridade piblica pretender executar o projecto apresentado,
deve organizar um concurso aberto a todos os operadores econdmicos poten-
cialmente interessados pelo desenvolvimento do projecto aprovado, oferecendo
todas as garantias de imparcialidade da selecgiio” (80).

Nio deixa, em todo o caso, a Comissfio de reconhecer a possibilidade de
se recompensar 0 primeiro proponente mediante a atribuico de determina-
das vantagens no imbito do procedimento adjudicatdrio tendente 4 execugiio
do projecto. A este propésito, refere porém que “tais solugdes merecem um
exame atento, de modo a evitar que as vantagens concorrenciais dadas ao ini-

(*%) Datados, respectivamente, de 22 de Junho de 1993 e 17 de Setembro de 2002 (Procs.
n.® C-243/89 e n.° C-513/99).

(") Acdrdio Bus Wallons, de 25 de Abril de 1996 (Proc. n.° C-87/94).

("% Cfr. JOUE, de 29 de Abril de 2000, p. 121-7.

("™ Cfr. Livro Verde sobre as Parcerias Piiblico-privadas, n.% 39 e 40,

(8% Cfr. Livre Verde sobre as Parcerias Piiblico-privadas, n.® 40.
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ciador do projecto colidam com a igualdade de tratamento dos candida-
tos” (81) (82).

28. Foi com base no citado principio da igualdade de tratamentio que a
Comissio Europeia instaurou, em 2004, uma acgio de incumprimento contra a
Repiblica italiana (Proc. n® C-412/04) em virtude do disposto nos artigos 37.°-A
a 37.°-C da Lei n.° 109/1994, os quais regulavam, em termos essencialmente simi-
lares aos actuais, a contratagio de concessbes de obras piblicas na sequéncia de
proposta espontaneamente apresentada por entidades privadas.

Com efeito, considerou a Comissfio que o referido regime procedimental ita-
liane favorecia duplamente o promotor relativamente a todos os outros potenciais
concorrentes: por um lado, o promotor era automaticamente chamado a partici-
par no procedimento de negociagfio (sem publicidade) para a atribuicfio da con-
cessio, independentemente de qualquer comparagfio entre a sua proposta € as apre-
sentadas pelos participantes no concurso promovido pela Administragio para
seleccionar os seus competidores directos; por outro, ao promotor era reconhe-
cida a faculdade de alterar a sua proposta para a adaptar dquela gue a entidade
adjudicante considerara a melhor {vantagem que, no entender da Comissio,
equivaleria ao reconhecimento, a favor do referido promotor, de um direito de
prioridade — rectius, de uma preferéncia — na atribuico da concessiio).

Deve salientar-se que o TICE veio, entretanto, a concluir no sentido da
improcedéncia da referida accio (cfr. Acérdio Comissdo/Repiiblica Italiana,
de 2} de Fevereiro de 2008, Proc. n.® C-412/04), mas com fundamentos de
natureza estritamente formal, nfio procedendo sequer ao esclarecimento da ques-
tdo substantiva suscitada no pleito (%%) — razdio pela qual o aresto em causa
nfio constitni um forte elemento de apoio na presente andlise.

(3 Cfr. Livro Verde sobre as Parcerias Piiblico-privadas, n.® 4%,

(52) Sobre esta temitica, veja-se ainda o Parecer do Comité Econdmico e Social Europeu
sobre o “Livro Verde sobre as parcerias piblico-privadas e o direito comunitirio em matéria de
contraios piblicos e concesses” [COM (2004) 327 final}, in JOUE, de 20 de Maio de 2003,
p. C 120/103 ss.. no que se refere que “virios paises j4 instituiram um direito especifico que
recorre & possibilidade de actores privados properem um projecto s autoridades piblicas res-
ponsdveis. Esta pritica, j4 corrente em Hdlia, deveria poder ser estendida a outros Estados-Mem-
bros que, presentemente, nio dispdem de procedimentos semelhantes.

(3% A este respeito, imporia destacar a seguinte passagem do acdrdiio proferido pele TICE:
“Resulta do artigo 38.°, n.° 1, alfnea ¢), do Regtidemento de Processo do Tribwnal de Justica ¢ da
Jurisprudéncia a ele relativa que a petigdo inicial deve conter o objecto do litigio ¢ a exposicio
sumdria dos findamentos do pedido, e que esta indicagdo deve ser suficientemente clara ¢ pre-
cisa para permitir ao demandado preparar a sua defesa e ao Tribunal de Justiga exercer a sua
fiscalizag@o. Dagui resuhia que os elementos essenciais de facto e de direito em que se funda wna
acedo devent decorrer, de forma coerente e compreensivel, do texto da prépria peticio e que os
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29, Sem prejuizo do referido, cremos porém ser possivel defender que o
princfpio da ignaldade de tratamento nfio obsta, liminarmente, & possibilidade de
criagio de um regime especial aplicdvel & contratagiio piblica promovida pela
Administragio na sequéncia de pedido de entidades privadas, mesmo que o
mesmo assente na atribuigfio de um direito de preferéncia a estas entidades.
Com efeito, o principio da igualdade admite, de acordo com a teorizagfio
efectuada pelas jurisprudéncias constitucional e comunitdria, a criagiio de dife-
rencas de tratamento fundadas em razdes objectivas. Assim, e conforme tem sido
sublinhado pelo Tribunal Constitucional, esse “principio ndo impede que, tendo
em conta a liberdade de conformagiio do legislador, se possam (se devam) esta-
belecer diferenciacBes de tratamento, “razodvel, racional e objectivamente fun-
dadas™, sob pena de, assim nfio sucedendo, “estar o legislador a incorrer em
arbitrio, por preterigiio do acatamento de solugBes objectivamente justificadas por
valores constitucionalmente relevantes”. (...) Ponto € que haja fundamento
material suficiente que neutralize o arbitrio ¢ afaste a discriminag@io infun-
dada” (39 e, de igual modo, nfio se trate de uma “diferenciagio de tratamento
baseada em critérios subjectivos (v. g., ascendéncia, sexo, raga, lingua, territ6-
rio de origem, religifio, convicgdes politicas ou ideoldgicas, instruglo, situagio
econémica ou condigiio social)” (39).

Daqui resulta que as disposi¢des especiais eventualmente estabelecidas na
matétia em apreco devem apresentar, em termos objectivos & claros, a respectiva
fundamentagéio — por principio, traduzida no reconhecimento do papel assumic}o
pelo primeiro proponeiie (89), no quadro da prossecugiio optimizada do exercicio

JIE———————

pedidos desta iltima devem ser formulados de forma inequivaca a fim de o Tribunal de Justiga
nio correr o risco de decidir ultra petita ou de se abster de decidir quanto a wna acusagio
{acdrddo de 26 de Abril de 2007, ComisstolFintdndia, C-195/04, Colect., p. 1-3351, n.? 22, € juris-
prudéncia af referida). No caso vertente, quanio ao presente fundamento, a petigdo da Comis-
siio ndo satisfaz essas exigéneias, Com efeito, através da sua acgdo, a Comiss@o pretende que
se declare que a Repiiblica Italiana ndo cumprin determinadas obrigagdes que lhe s@o impostas
pelas Directivas 92/50, 93/36, 93/37 ¢ 93138, bem como pelos artigos 43°CE ¢ 49.° CE. Ora,
no dmbito deste fundamento, a Comissdo néo indica quais dessas directivas efou disposigdes do
Tratade a Repiblica Ttaliana violou especificamente ao alegadamente ter violade o principio da
igualdade de tratamento. De resto, no que respeita aos artigos 43.°CE e 49.° CE, estes ndo esta-
belecem uma obrigacdo geral de igualdade de tratamento, imas antes, como restdta da jurispru-
déncia referida no n." 66 do presente acdrddo, a proibigo de discriminagdo em razdo da nacio-
nalidade. Ora, a Comissdo néo fornece qualquer indicagdo relativa a uma eventual existéncia
dessa discriminagdo no dmbite do presente fimdamennto™.

(3 Cfr. Acérddo n.° 319/00, de 21 de Junho, apoiado no Acérddo n® 563/96, de 10 de Abril.
(#) Cfr. Acdrdiio n° 412/02, de 10 de Qutubro.

{36y Cfr. GIANFRANCESCO FIDONE / BIANCAMARIA RAGANELLL, “Finanza di Progetto e Diritto
Comunitario: Compatibilitd com il Principio di Paritd di Trattamente della c.d. “Prelazione™ del
Promotore”, Rivista italiana di diritto pubblico commumitario, 2005, pp. 961 ss.
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da fungio administrativa e, em particular, na melhoria das infra-estruturas e stan-
dards de prestagio dos servigos piblicos (87) —, devendo igualmente revestir um
teor fimitado — ou seja, ajustado & prossecucilo desses valores e interesses. Ou
seja, sendo ponto firme a possibilidade de estabelecimento de diferenciagSes, a ques-
tflo da admissibilidade das normas que assim procedam depende de um controlo
feito a partir dos fins que visam alcangar, tendo por referéncia o principio da
proibigdo do arbitrio e, bem assim, um critério de razoabilidade. E a partir da des-
coberta da ratio das disposi¢les em causa que se poderd avaliar se as mesmas pos-
suem uma “fundamentagfio razodvel” (¥%), o que equivale a dizer que, “[¢]stando
em causa (...) um determinado tratamento juridico de situagdes, o critério que
ird presidir 4 qualificacfio de tais sitnaces como iguais ou desiguais ¢ determinado
directamente pela “ratio” do tratamento juridico que se lhes pretende dar, isto €,
¢ funcionalizado pelo fim a atingir com o referido tratamento juridico™ (89).

30. Donde se extrai, portanto, que os principios da concorréncia e da
igualdade nfio afastam — embora condicionem — a possibilidade de criaciio, em
matéria de concessSes de obras e de servigos puiblicos, de um regime especial
de contratagiio para as “Propostas Ndo Solicitadas”, assim como nfio vedam, a
partida, a opgéo por qualquer um dos sistemas de regulagfio acima enunciados
{com excepgio, pelas razdes acima também apresentadas, do “Bonus System™).

C) Definicio de um possivel modelo de regulaciio

31. Alcangado um juizo prévio de admissibilidade, jusconstitucional e jus-
comunitdrio, quanto a um eventual regime legal aplicéivel, com cardcter especial,
aos procedimentos de formacgfio de concessdes de obras piblicas e de servigos
piiblicos iniciados na sequéncia da apresentaciio de “Propostas Ndo Solicita-

das”, cabe agora enunciar alguns dos principios e critérios fundamentais a obser-
var na defini¢iio desse regime.

32. Importa comecar pelos termos da andlise e aprovacdo adntinistrativas
dos projectos apresentados por particulares.

A este respeito, poderia seguir-se um esquema proximo daquele que tem
vindo a integrar a generalidade dos sistemas, constituide, basicamente, pelos

(3% Cfr. Massimo Riccrl / LAura Geminiant, “PPP, Finanza di Progetto e Diritto di Pre-
lazione™, Documento UFP, Fevereiro 2007, pp. 9 e 10.

. (8) Cfr. F. ALves Correla, O plane wrbanistico e o principio da igualdade, Coimbra,
1989, pp. 419 ss.

(") Cfr. Maria DA GLORIA FERREIRA PINTO, “Principio da igualdade: férmula vazia ou férmula

- ‘wcarregadax de sentido?”, separata do Boletim do Ministério do Justiga, n.° 358, Lisboa, 1987, p. 27,
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seguintes actos e formalidades: i) apresentaciio pelo interessado de uma pro-
posta referente & execucfio de um projecto de interesse publico junto do érgao
ou servico adminisirativo competente; i) andlise administrativa da proposta
apresentada; ifi) aprovacfo, dentro de determinado prazo, de uma decisdio pre-
liminar de aceitagfio ou de rejeiciio da proposta do particulas; iv) convite admi-
nistrativo & apresentagiio de uma proposta detalhada, no caso de aceitagBo pre-
liminar da mesma; e. por {im, v} aprovagfio, dentro de certo prazo, de uma
decisfio final de aceita¢fio ou de rejeigfio da proposta.

Sem prejuizo da observéincia desta estrutura ou similar, considera-se essen-
cial que o regime especial faca depender a aplicagfio das respectivas normas
— dadas as implicagtes que dai advém ~ da verificagho de certos pressupos-
tos e requisitos, a aferir no Ambite do procedimento de andlise e aprovacio
administrativa interna dos projectos apresentados (ou seja, previamente i aber-
tura oficiosa de qualquer procedimeanto adjudicatdrio). Trata-se de uma pri-
meira condi¢io necessdria & compatibilizacfio daquele regime com o principio
da igualdade, traduzida na comprovacio da respectiva singularidade (e na ine-
rente fundamentacio), segundo juizos de proporcionalidade.

a) No ambito dos pressupostos e requisitos cuja verificagiio se impGe esta-
belecer, devem incluir-se, desde logo, os concernentes ao cardcter inovador do
projecto.

Na concretizagiio deste ponto, poderiam contemplar-se diversos factores,
como & o caso: i) do envolvimento de novos conceitos e tecnologias; e ii) da ndo
correspondéncia com projectos incluidos na lista de profectos prioritdrios da
Administragdo e cujos termos se encontrem jd cabalmente definidos, ou, com
projectos gue jd se encontrem em andlise pelos orgdos e servigos competentes
ou, eventualmente, numa fase de concepedo avangada por outras entidades
privadas (°9).

Uma das condigdes impostas, na pritica, a este respeito traduz-se na neces-
sidade de a “Proposta Nio Solicitada” nfio dizer respeito a um projecto abran-
gido, a (tulo principal, pelo objecto de um procedimente adjudicatério cuja
abertura tenha tido previamente lugar ou tenha sido ja oficialmente anunciada
pelos poderes piiblicos responsdveis (°1). Outra possivel condigdo, exigida alids
entre nds pela proposta de lei sobre o regime geral dos bens do dominio piiblico,
consiste na exigéncia de criaciio de modelos de negdcios ou tecnologias origi-
nais [cfr. artigo 66.°, alinea b)].

(%) Cfr. Joun Honcts / GEOrRGINA DELLACHA, Unsolicited Infrastruchuire Proposals — How
Some Countries Introduce Competition and Transparency, Working Paper ar. 1, 2007,

(*} Cfr. UNCITRAL, Legislative Guide on Privately Financed Infrastructure Projects,
recommendation 30 and chap. UL, para. 109,
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b) Paralelamente, a aplicacio do regime especial em aprego, implica que
se proceda & prévia comprovacdo do interesse piblico do projecto e, bem assini,
da oportunidade da respeciiva execugdo, em face das orientagdes estabelecidas
nos competentes instrumentos de planeamento ou de programacio plurianual de
investimentos e, simultaneamente, atendendo s limitagGes decorrentes da neces-
sidade de cabimento em verba orgamental legalmente aplicdvel dos eventuais
encargos piiblicos resultantes do projecto.

BEm contrapartida, niio se considera, essencial — a nfio ser por razdes buro-
criticas ou orgamentais — o condicionamento da apresentagiio de “Propostas
Néo Soficitadas™ dentro de um determinado prazo a contar desde o inicio de cada
ano econdmico; assim como née se apresenta como indispensavel a fixagiio de
um valor minimo associado & execucfio dos projectos, para efeitos da respectiva

submissfio a0 regime especial em apreco (3 semelhanga do que sucede em alguns
ordenamentos juridicos).

33. No regime em andlise, deveriam igualmente impor-se regras exigentes
quanio ao contetido e istrucio das “Propostas Nédo Solicitadas™, seja na respectiva
versfio preliminar, seja na versfio detathada.

Desta forma, poderd garantir-se a apresentagfio de elementos que permi-
tam efectivamente atestar o mérito (rectius, inovagfio) do projecto apresentado
e, bem assim, a respectiva viabilidade, condigio indispensdvel i decisfio piiblica
de proceder 24 sua execucfo. Para efeitos de identificagfio cabal destes elemen-
tos, deverd atender-se aos clementos que normalmente instruem a preparagfio e
estudo de parcerias publico-privadas ou, de um modo geral, que antecedem a deci-
sfio de contratar da Administracfio. Neste dominio, podera tgualmente relevar a
andlise das solugfes estabelecidas noutros pafses, cumprindo destacar o disposto
no artige 112°, n° 2, da actual lei espanhola sobre contratagio piiblica e exe-
cugdo de contratos administrativos (LCSP), em que se procede & definigiio, de
modo bastante densificado, dos dados, andlises, informaces e estudos que devem
integrar o estudo de viabilidade de concessdes (92).

(™) Este estudo deve, na verdade, abranger os seguintes pontos: a) finalidade e justificagio
da obra, assim como a defini¢io dos seus elementos essenciais; ) previsées sobre a procura da
obra e a incidéncia econdmico-social desta na respectiva drea de influéncia e sobre a rentabilidade
da concessiio; ¢) apreciagio dos dados e informacdes eventualmente existentes em matéria de
plancamento territorial, sectorial ou urbanfstico; ¢} estudo de impacto ambiental, quando este seja
abrigatério segundo a lei vigente, ou, nos demais casos, andlise ambiental das alteraativas e das
correspondentes medidas correctoras e protectoras necessdrias; e) justificaciio da solugio pro-
posta; f) riscos operativos na construg@o e exploragiio da obra; g) custe do investimento da obra
a realizar e descrigio do financiamento a adoptar; /1) estudo de seguranga e de saiide, nos termos
da legislagiio aplicivel. Nesta matéria, ainda que a propdsito do regime precedente, cfr. ANABE-
LEN CasarES MARCOS, La concesidn, pp. 269 ss.
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Em qualquer caso, porém, considera-se assente a necessidade de apresentago
de uma descriciio da finalidade e caracteristicas do projecto, acompanhada da
definiciio da solugdo e meios técnicos a adoptar e da composicdo da estrufira
juridica ou financeira inerentes ao contrato a celebrar. Estes elementos podem
ser complementados pela jungo de estudos de natureza juridica, financeira ¢ fis-
cal, bem como pela apresentagiio do correspondente estudo de impacte ambien-
tal ou avaliagiio de incidéncias ambientais, quando exigiveis. Ji nfo se consi-
dera, pelo contrdrio, adequado impor a apresentagio — tal como sucede no
direito italiano — de uma minuta de contrato de concessdo, porquanto uma tal
exigéneia poderia reforgar as dividas suscitadas pelo regime em apreco — nos
termos que adiante se explicitario — na Gptica da aplica¢io do principio da
imparcialidade administrativa,

34, Por seu iurno, o regime especial em andlise deveria reconhecer & Admi-
nistragio Piblica uma ampla margem de livre decisio na apreciagiio do pro-
jecto. A ponderagiio a efectuar neste quadro deve, com efeito, cingir-se ao
“quadro da prossecucdo do interesse superior da racionalizagio dos meios a uti-
lizar™ (9%), nfio podendo, em momento algum, ser “pressionada” — sob pena de
desvio de poder contratual — pela satisfagfio dos interesses subjacentes as pre-
tensdes deduzidas pelos interessados.

a) De forma a assegurar este aspecto poderia, eventualmente, contemplar-se
uma prescrigio de teor idéntico A introduzida pelo Decreto-Lei n.® 93/2008,
de 4 de Junho (%), no artigo 21.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.® 226-A/2007, de 31
de Maio (diploma que, como vimos, regula a atribui¢io de concessdes dominiais
de uso privativo a pedido dos interessados).

Com efeito, o citado Decreto-Lei n.° 93/2008, de 4 de Junho, veio escla-
recer que “o procedimento concursal de iniciativa dos particulares ndo se ini-
cia forgosa e automaticamente com a apresentacio do pedido pelo particular,
mas sim apenas quando a administra¢io entenda que o mesmo se justifica ou
que nio existem razdes que obstam a sua abertura, determinando a publicita-
ciio do pedido apresentado” (°3). Nessa conformidade, foi aditada ao Decreto-
-Lei n° 226-A/2007, de 31 de Maio, a seguinte disposigiio: “a autoridade com-
petente aprecia o pedido apresentado, verificando se existem causas que obstem
desde logo a abertura do procedimento, nomeadamente o incumprimento de
alguma das condigSes referidas no artigo 10.° de que depende a emissdio do

(%3} Cfr. SERvULO CORRELA, Legalidade, p. 667.
(*) Com a Declaragio de Rectificagio n.° 32/2008, de {1 de Junho.
(%5) Cfr. preimbulo do Decreto-Lei 1.° 93/2008, de 4 de Junho.
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tftulo, a sua inoportunidade ou inconveni€ncia para o interesse piblico ou, ainda,
o facto de se pretender atribuir essa utilizagfio por via de iniciativa piblica”
[cfr. artigo 21°, n° 4, alinea b), do Decreto-Lei n.* 226-A/2007, de 31 de Maio].

b) Cumulativamente, de forma a assegurar a estrita adeguacdio dos fins
visados com a decisio de “aceitagio” de uma “Proposta Ndo Solicitada™, o
regime em andlise deveria ignalmente incluir uma referéncia expressa aos efei-
tos negativos do siléncio da Administragdo.

Invoque-se, a titulo de exemplo, a norma constante do artigo 112.°, n.® 5,
da LCSP, nos termos da gual “o siléncio da Administragio (...) equivale & ndo
aceitagdo do estudo (de viabilidade formulado)”.

¢) Cumpre, em todo o caso, deixar claro que as sugestdes aqui apresenta-
das ndo significam que as tarefas de andlise e aprovagiio administrativa interna
dos projectos niio devam ser efectuadas no quadro de um ifer procedimental
objecto de cuidada e densa regulagio, de modo a evitar a rejei¢io de projectos
social e economicamente acertados e, pelo contrdrio, a aprovagio de projectos
com consequéncias desastrosas ou, ao menos, pouco favordveis, do ponto de
vista das finangas piblicas (°9),

Isto, do mesmo modo que se concorda que — sem prejuizo da existéneia
de uma ampla margem de livre decisGo administrativa —, se se pretende real-
mente incentivar a intervengio dos particulares neste fmbito e favorecer a apre-
sentacfio pelos mesmos de projectos inovadores que detectem e colmatem posi-
tivamente caréncias efectivas de dotagfio de infra-estruturas, é preciso exigir &
Administracdo que fundamente adequadamente todas as suas decisdes de rejei-
¢io de projectos, detalhando com o médximo rigor possivel, e com base em cri-
térios objectivos preestabelecidos, os motivos pelos quais nio considerou opor-
tuno avancar com a andlise (e eventual execugfio) do projecto (*7).

35, Por dltimo, refira-se que, nos casos em que a execuclio do projecto apre-
sentado envolva o langamento e a contratagdo de uma parceria piiblico-privada,
deveria ainda antever-se a observéncia das condi¢Bes e procedimentos cor-
respondentes, nos termos estabelecidos no Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26
de Abril (%), ou, ao menos (*), em conformidade com o disposto no CCP.

(%6) Cfr. ANABELEN CASARES MARCOS, La concesidn, p. 278.

(1) Cfr. ANABELEN CASARES MARCOS, La concesidn, p. 301.

(") Na redacgfo conferida pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Julho.

(") Caso se viesse a confirmar que esse diploma foi afinal revogado, tal como defendeu
PEDRO Siza ViERA: cfr. “O Cédigo dos Contratos Pdblicos ¢ as parcerias pdblico-privadas”, Estu-
dos de Contratagéio Piblica, 1, Coimbra, 2008, p. 513.

36 — Hom, Séxvuio Correia — H
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36. Assegurada a equilibrada regulagfio do procedimento de andlise e apro-
vagho de “Propestas Ndo Selicitadas™, cumpriria, por seu tumo, equacionar a pos-
sibilidade de, entre esse procedimento e a abertira do competente procedimento
adjudicatério, se proceder a diligéncias prévias, destinadas a promover uma pri-
meijra sondagem dos niveis (¢ condi¢des) de concorréneia no mercado.

Neste contexto, importa considerar a solugdo constante do regime juri-
dico aplicdvel & aprovacdo de licengas e celebragdio de contratos de con-
cessdo de uso privativo de terrenos do dominio piiblico hidrico (Decreto-Lei
n.* 226-Af2007, de 31 de Maio): aqui, recorde-se, apés o interessado apresentar
0 respectivo pedido, e realizada uma apreciagfo preliminar do respectivo teor,
a autoridade competente procede & publicitagio do mesmo pedido, através da
afixagfio de editais e da publicagio no jornal oficial [cfr. artigo 21.°, n.° 4, ali-
neas g}, b) e ¢)]. Decorrido o referido prazo sem que seja apresentado um
pedido concorrente, é celebrado o contrato de concessdo com o requerente ini-
cial — desde que, obviamente, a sua pretensdo se mostre vidvel e oportuna (o
que carece de ser ponderado administrativamente) e se conforme com as normas
¢ condicionamentos vigentes [cfr. artigo 21.°, n.° 4, alinea )].

A adopefio de uma solugiio similar, no &mbito em andlise, tanto poderia
permitir obviar a abertura de procedimentos administrativos pré-contratuais com-
plexos e dispendiosos, nos casos de awséncia de interessados no projecto em
causa, como, nos casos de sinal contrdrio, poderia facultar & Administragfio o
acesso a outros projectos efou solugdes, para os mesmos fins, contribuindo para
uma mais consciente e integrada decisfio de contratar e para uma correcta con-
formagio do objecto e metodologia de avaliagio do procedimento adjudicatério
a desencadear. Em abstracto, a previsfio desta “fase intermédia” poderia inclu-
sivamente possibilitar — em casos e termos a estabelecer — a eventual inflexfo
pela Administracdo na definigio do modelo ou solucio, com base na proposta
inicial apresentada, e, desse modo, o lancamento de um procedimento adjudicatério
com diferente objecto e Ambito (cessando, neste caso, quaisquer vantagens ou
direitos especiais reconhecidos a0 primeiro proponente),

Em qualquer caso, saliente-se que a eventual adopcio desta solucfio deve-
ria sempre assegurar o estrito cumprimento das exigéncias impostas em matéria
de publicidade, de forma a garantir que todas as empresas (incluindo as sedea-
das em qualquer outro Estado-Membro) tenham acesso s informacdes relativas
a0 projecto (1%0). No caso de projectos referentes a concessdes de obras ptibli-

(1%} O que nilo significa, contudo, que as autoridades administrativas nfic devam procurar
assegurar a confidencialidade dos dados ou elemesitos constantes do projecto que consubstan-
ciem possiveis termos da proposta a apresentar pelo primeire proponente & que, por esse motivo,
se encontrem abrangidos — ainda que mediata ou indirectamente — pela tutela conferida is pro-
postas elaboradas no imbito de procedimentos concursais,
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cas, as referidas exigéncias de publicidade deverfio, alids, articular-se com o
disposto nos artigos 56.° a 61.° da Directiva n.° 2004/18/CE.

37. Na sequéncia da “validacBo” administrativa do projecto formulado no
dmbito de uma “Preposta Ndo Solicitada”, cumpriria entdo dar inicio ao pro-
cedimento administrativo adequado & formagfo do contrato destinado a servir de
base A respectiva execucgfio. Esse procedimento poderia, por principio, reconduzir-se
aos tipos previstos no Cédigo dos Contratos Pdblicos para a formagfio de con-
cessdes de obras e servigos priblicos (concurso piblico, concurso limitado por pré-
via qualificagfio ou procedimento de negociagdo), sem prejuizo das particulari-
dades introduzidas em beneficio do primeiro proponenie.

Neste contexto, importa, coniudo, comecar por destacar a necessidade de,
no Ambito do procedimento escolhido, se assegurar o respeito de um principio
geral aplicdvel & Administragfio e, em particular, & contratagdo publica: o prin-
cipio da imparcialidade administrativa.

De um modo geral, a imparcialidade administrativa procura obviar & ocor-
réncia de situagdes capazes de pdr em causa a isengfio da Administragio. Com
base neste principio, a nossa jurisprudéncia vem defendendo — em termos gue
recebem hoje relativa consagragiio no CCP (1) — a impossibilidade, & luz do
principio da imparcialidade, de participagiio (a titulo principal ou sob a forma de
assessoria a um concorrente) no Ambito de um concurso ou de outro procedimento
adjudicatério de uma empresa com prévia intervengfio na preparagio das pegas
do procedimento (em especial, do caderno de encargos) (!9%). Na mesma linha,
determinava ji o n° 2 do artigo 14.°-F do Decreto-Lei n.° 86/2003 (Regime
Juridico das PPPs) que “o consultor externo que venha a prestar servigos de
consultoria ao parceiro piblico na preparagfo, avaliagfio, acompanhamento, rene-
gociaciio ou outra intervengfio referente a uma determinada parceria piiblico-
-privada que lhe permita o acesso a informagfio nio disponive! publicamente
fica impedido de prestar assessoria ao parceiro privado ou a qualquer entidade
que se apresente como concorrente no mbito dessa parceria”.

Ora, i primeira vista, poderia defender-se a aplicagio de idéntica conclusdo
a situagio que decorreria da aplicagfio do regime em aprego; de facto, nessa
situagfio, assiste-se 2 participagiio no dmbito de determinado procedimento de con-
tratacfio piiblica do auior do projecto com base no qual o referido procedimento
foi iniciado.

Refira-se, nfo obstante, que um tal entendimento nio revesteria necessi-
riamente carfcier fundado. Neste sentido, bastaria atentar que “hoje existe na lei

(10ty Cfr. artigo 55.°, alinea j}, do CCP.
(1) Cfr. Acérdiio do Supremo Tribunal Administrativa, de 9 de Abril de 2002.
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um procedimento especialmente adequado para os casos em que as entidades adju-
dicantes carecem dos conhecimentos técnicos dos particulares (como normal-
mente sucede nos contratos inovadores ou particularmente complexos), proce-
dimento que, por um lado, permite o aproveitamento desses conhecimentos,
mas, por outro lado, nio impede, pelo contririo, os particulares intervenientes de
apresentarem depois uma proposta para o contrato que se pretenda adjudicar: trata-se
do didlogo concorrencial, regulado nos artigos 204.° e segs. do CCP” (103),
Idéntico sentido se extrai da andlise do Direito comparado. No direito espanhol,
o artigo 112.°, n° 5, da LCSP nio coloca quaisquer objeccBes & participagfio, num
procedimento de atribuigiio de concessdes, do autor do estudo de viabilidade
gue conduziu 2 decisfio administrativa de contratar.

O entendimento acima mencionado nem sequer decorre da aplicagiio dos
principios comunitérios: pelo menos, se se considerar o sentido e alcance que
Thes empresta o TJ, que, em vérios casos (por exemplo, Fabricom, de 3.3.2005),
entendeu que, existindo uma situaglio (...), de assessoria ou apoio técnico,
deve ser dada a oportunidade ao concorrente de “provar que, nas circunstin-
cias do caso concreto, a experiéncia adquirida nfo pode ter falseado a con-
corréncia” (*™). A prépria Directiva n.° 2004/18/CE admite expressamente, con-
forme ji referido, que, “antes da abertura de um processo de adjudicaciio de
um contrato, as entidades adjudicantes podem, recorrendo a um “didlogo téc-
nico”, solicitar ou aceitar pareceres que possam ser utilizados para a elabora-
¢io do caderno de encargos, na condicfio de que esses pareceres nfo tenham
por efeito impedir a concorréncia™ (105).

Neste quadro, concluiu recentemente o Supremo Tribunal Administrativo,
em sede de recurso excepcional de revista, que “o principio da imparciali-
dade nfio tem forcosamente de ser protegido através da forma abstracta e
méxima de protecgiio, que poderia ser a adopgfio de um principio da transpa-
réncia consubstanciado no estabelecimento de impedimentos proibindo a par-
ticipagio nos concursos, como concorrentes, de entidades que estivessem em
determinadas situa¢@es que permitem concluir que a sua participacfio no con-
curso gera risco ou perigo de violagiio do principio da imparcialidade. Na

(13 Cfr. RopriGo ESTEVES DE OLIVERA, “Os principios”, pp. 96 e 97.

(1) Cfr. RODRIGO EsTEVES DE OLIVEIRA, “Os principios”, p. 93. Idéntico entendimento foi
recentemente defendido pelo TICE, a respeito de uma disposigiio nacional que, tendo em vista a
garantia dos principios da igualdade de tratamento dos proponentes e da transparéncia no dmbito
dos processos de adjudicagfio dos contratos piiblicos, estabelecia uma proibiglio absoluta de par-
ticipagdo simultinea ¢ concorrente num mesmo concurso de empresas entre as quais exisia uma
relagiio de dominio ou que estejam asscciadas entre si, sem lhes dar a possibilidade de demons-
trar que a dita relagio ndio teve influéneia sobre o seu comportamento respective no dmbito desse
concurso (Acérdio Assitur, de 19 de Maio de 2009, Proc. n.° C-338/07).

195y Cfr. Considerando 8.°
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verdade, mesmo sem uma protecgiio desse tipo, com criagho de impedimentos
de participac@o, ndo deixa de ser possivel assegurar a implementac@o prética
do principio da imparcialidade, controlando as concretas violagdes que se
detectarem, gque podem conduzir & eliminagfio juridica dos actos praticados
sem observancia desse principio” (109).

Parece assim que o principio da imparcialidade ndo obsta i criagao de um
regime do tipo do acima referido. Todavia, esse mesmo principio aconselha
— sobretudo, atendendo 2 leitura preconizada pela jurisprudéncia comunitdria e
nacional — que se adoptem cautelas adicionais no sentido de assegurar que o
conhecimento pela entidade adjudicante de, pelo menos, parte da proposta apre-
sentada pelo primeiro proponente e a utilizagio de informagio extraida desse ele-
mento como base de elaboragiio das pegas do procedimento nfio implica a dis-
tor¢io das condigbes reais de concorréncia. Ou seja, importa assegurar a
inexisténcia de fundados riscos ou suspei¢Bes quanto 4 isengfo ¢ objectividade
da entidade adjudicante aquando da elaboragiio das pegas concursais.

Neste sentido, cumpriria estabelecer algumas regras relativas a elaboragio
dessas pegas, estabelecendo-se a proibigio de qualquer intervencio, nesse dmbito,
por parte do primeiro proponente ¢, sobretudo, afirmando-se a liberdade da
Administragio na execugio das tarefas ai envolvidas (concretamente, na defini-
¢do da solugfio técnica a executar, na delimitagiio dos aspectos da execugfio do
contrato submetidos & concorréncia pelo caderno de encargos e na concretizagio
da correspondente metodologia de avaliagho).

O regime em andlise deveria também assegurar que a Administrago, no exer-
cicio daquelas tarefas, nio possa proceder, sem majs, a uma adop¢dio pura e
simples — e, sobretudo, imponderada — da solugfio técnica e demais aspectos
relevantes preconizados no projecto do primeire proponente. Ou seja, deveria
garantir-se que a definiciio dessa solugfio serd efectuada estritamente com base
na respectiva adequagio relativamente 20s interesses piiblicos prosseguidos, de
acordo com a apreciagfio efectuada pela Administragiio {ainda que, naturalmente,
por referéncia ou com base em informagfio constante ou resultante da proposta
nio solicitada do primeiro proponente). Para esse efeito, campriria determi-
nar: i) que a entidade adjudicante néo pode integrar nas pegas do procedimento
a referéneia a aspectos de execugiio do contrato ou critérios (de qualificagio ou
adjudicagiio) que, nfio se revelando necessérios ou adequados A finalidade do con-
trato, venham claramente favorecer a posiciio do primeiro proponente; ii) e que
a Administraciio deve cingir a fixagfio dos aspectos da execugdo do contrato ndo
siubmetidos & concorréncia is soluges, meios e especificagdes técnicas que se
revelem absolutamente essenciais & prossecucio dos interesses piiblicos visa-

(108) Cfr, Acérdiio de 25 de Margo de 2009, Proc. n.® 055/09 (in www.dgsi.npt).
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dos, permitindo, no mais, a apresentagiio de propostas contendo solugdes dis-
tintas (197). Bste dever imp8e-se, sobretudo, nos casos em que a Administragio
tenha tido conhecimento {nomeadamente, por forca da eventual realizagao de uma
“fase intermédia”, nos termos acima ponderados) da intencfio de apresentagfio por
outros interessados de propostas concorrentes.

Outra medida que — com maiores dificuldades — se poderia equacionar e
regular genericamente para este efeito consiste na proibigio de inclusiio, nas
propostas inicialmente apresentadas pelo primefro proponente (ou, por oufras
palavras, nas propostas apresentadas anfes da abertura do procedimento adjudi-
catdrio}, de quaisquer mengdes quanto aos principais aspectos — sobretudo, de
cardcter quantitativo — que se prevé que venham a ser submetidos i concorréncia,
relegando-se a comunicagfio destes aspectos para momento posterior ao da aber-

tura do procedimento adjudicatério (ou seja, para a fase de apresentagfo das
propostas).

38. Posto isto, impde-se examinar a especifica conformaciio dos procedi-
mentos adjudicatérios desencadeados no segnimento da aprovacgiio de “Propos-
fas Nédo Solicitadas”, mais concretamente, a possivel formulagfio das vantagens
a conferir a0 primeiro proponente.

Atendendo A experiéncia verificada no ordenamento juridico nacional, cen-
trar-nos-emos na determinaciio dos principios gerais a atender na definigiio de um
regime baseado na opgio pela tipica formulac@io das solucdes do “Swiss Chal-
lenge System”, traduzidas, como vimos atrds, na possibilidade de exercicio pelo
primeiro proponente de um direito de preferéncia na celebragfio do contrato, de
acordo com a melhor proposta apresentada no procedimento.

39. Como vimos atrds, estas solugdes podem suscitar algumas didvidas,
sobretudo, a propdsito da respectiva conformidade com o principio da igualdade.
ImpGe-se, portanto, aferir de que forma € possivel garantir a compatibilizaciio dos
respectivos termos com a tutela do contelido essencial desse principio.

Para esse efeito, considera-se, desde logo, necessdrio fixar alguns limites ao
direito de preferéncia reconhecido ao primeiro proponente. Nomeadamente, con-
sidera-se adequado restringir o referido direito de preferéneia s situagGes em que:

i) No procedimento adjudicatdrio tramitado, tenham sido unicamente sub-
metidos & concorréneia aspectos (da execucio do contrato) que revistam

{107y Neste sentido, refere o UNCITRAL, Legisiative Guide on Privately Financed Infras-
tructure Projects (chap. III, paras. 102) a necessidade de uma maior flexibifidade na defini¢iio do
objecte dos procedimentos adjudicatérios, traduzida na mera fixagiio dos resultados esperados
com o projecto e ndo dos meios mediante os quais tais resultados deverfio ser alcangados, dispondo
os concorrentes de plena liberdade para apresentar os seus préprios processos ¢ métodos.
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cardcter quantitativo (v, g., valor de contrapartidas financeiras relevan-
tes, prazo de execugéio de obras e prazo de vigéncia da Concessiio, mon-
tante global de investimentos a realizar, entre muitos outros); ou,

ii) Apesar de terem sido submetidos & concorréncia, no procedimento adju-
dicatério tramitado, aspectos (da execugho do contrato) que nfio revis-
tam cardcter meramente quantitativo, a diferenca de pontuagfo atribuida
A proposta do primeiro proponente ¢ & melhor proposta avaliada decorra,
pura e simplesmente, da avaliagiio de aspectos quantitativos (da execu-
¢io do contrato) (108),

40. Bsta solugfio tem correspondéncia parcial com aquela que se acha esta-
belecida na proposta de lei sobre o regime geral dos bens do dominio piiblico
[cfr. artigo 66.°, alinea ¢)]. E a verdade é que a mesma contribui para assegu-
rar a razeabilidade (ow proporcionalidade) da discriminaghio positiva introduzida
no procedimento adjudicatério visado, através da atribui¢io de um direito de
preferéneia ao primeiro proponente.

Com efeito, a solugiio apresentada revela-se, desde logo, conforme com os
objectivos visados com a atribuigio do mencionado direito — ou seja, com a pre-
tendida opfimizacdo do exercicio da fungiio administrativa —, obrigando o pri-
nteire proponente a apresentar, ndo apenas uma “boa proposta”, mas a “melhor
. proposta possivel” para a realizagfio do projecto, sob pena de nfio beneficiar de
qualquer vantagem no correspondente procedimento adjudicatério. Por seun
turno, a referida solugfic permite manter um elevado nivel de incentivo a parti-
cipagio da concorréncia nesse procedimento, considerando que o prinmeiro pro-
ponente nio dispde de quaisquer garantias ou certezas absolutas quanto 3 adju-
- dicagfio da respectiva proposta e, de igual modo, quanto & possibilidade de
execucdio do projecto em causa.

A solugfio assinalada permite, assim, precaver os riscos identificados pela
doutrina italiana a respeito do direito de preferéncia consagrado no artigo 153.°
“do Cédigo dos Contratos Pablicos italiano, mediante a referéncia ao fendmeno

conhecido, na esfera econdmica, por “azzardo morale” (ou “moral hazard™) (109y,

riscos esses que estiveram precisamente na base da ulterior eliminagfio desse
direito.

{108y Em alternativa ou, mesmo, cumuiativamente, e de forma a estimular o surgimento de
oufros interessados, poder-se-ia prever que ¢ exercicio pelo primeiro proponente do respectivo direito
de preferéncia depende dos resultados obtidos pela sua proposia: caso a diferenga existente entre
as'pontuagfes obtidas por esta proposta ¢ a /melhor propesta scja superior a determinado valor per-
centual, o primeire proponente nio deve dispor de direito de preferéncia.

(199 Cfr. GIANFRANCESCO FIDONE, “Un’applicazione”, pp. 10 ss.
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41. Adicionalmente, a mesma solugéio, pelas condicBes que estabelece,
acaba por definir os concretos moldes de exercicio do direito de preferéncia,
condicionando-o {mas, ao mesno tempo, viabilizando-o) nos casos em que a pro-
posta vencedora se mostre fundada numa solugfio téenica distinta da preconizada
pelo printeire proponente.

De acordo com a mencionada soluglio, o exercicio do direito de preferén-
cia por esse concorrente confere-lhe a possibilidade de executar o conirato, de
acordo com os termos e especificagdes técnicas da sua proposta, com excepgéo
daqueles aspectos quantitativos que, tendo sido submetidos & concorréncia, aca-
baram, em sede de medi¢fo de performance (avaliagiio), por receber pontuagio
inferior & obtida pela melhor proposta; guanto a estes aspectos ¢ apenas quanto
a esles, o primeiro proponente deverd, se quiser exercer o seu direito de prefe-
réncia, alterar a respectiva proposta, adaptando-a aos valores constantes da
melhor proposta.

E, alids, legitimo afirmar-se que, por via de regra, apenas deste modo se
poderia conceber o direito de preferéncia em analise. Com efeito, a exigéncia
de garantia de igualdade de condigdes, para o exercicio, no Ambito civilistico,
de direitos de preferéncia (119, nfio é de aplicac@io ficil ou imediata a celebra-
¢éio de contratos de concessfio de obras e servigos piiblices. Se, relativamente
20 que sucede com os contratos de compra e venda — e com diversos cutros con-
iratos onerosos — a garantia de uma igualdade de condi¢Bes se prende apenas
com o oferecimento do mesmo preco, 0 mesmo j& niio sucede com os contratos
que — como 0s concessdrios — integram direitos e obrigagBes de diversa natu-
reza. Nesses contratos, como ¢ evidente, 0s termos propostos por um determi-
nado concorrente para o exercicio de alguns direitos e obrigagdes nflo podem, pela
sua natureza, ser igualados por outros concorrentes, precisamente por respeita-
ram a qualidades e condigdes préprias (e exclusivas), em matéria empresarial e
cometcial, do respectivo proponente.

Por este motivo, parece pois que o direito de preferéncia eventualmente
atribuido ao primeire proponente apenas poderd ser exercido nas situagdes em
(ue 0 Mesmo possa executar o contrato, nos termos previstos na respectiva pro-
posta, alterando apenas 08 aspectos quantitativos relativamente menos valoriza-
dos no exame concorrencial realizado. E, pelas demais condigbes que se impSem
ao exercicio desse direito, nas situacfes referidas, nem sequer se levantam espe-
ciais ddvidas quanto & equiparag@o, no plano dos fins de interesse piblico visa-
dos, das condicdes asseguradas pelo respectivo titular.

(') Cfr., nomeadamente, ANTUNES VARELA, Das Obrigagées em Geral, 1, Coimbra,
1989, p. 339, ou M. HENRIQUE MESQUITA, (Qbrigacdes Reais ¢ Onus Reais, Cotmbra, 1997
(reimp.), p. 189,
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42, A titulo de breves notas finais, importa chamar a atengfo para trés
pontos complementares.

Por um lado, na definiciio da disciplina legal em andlise, podera revelar-se
igualmente conveniente fixar, tal como sucede na proposta de lei sobre o
regime geral dos bens do dominio priblico [cfr. artigo 66.°, alinea a)], o prazo
durante o qual € reconhecido um direito de preferéncia ao primeiro proponente,
direito esse que poderd ser exercido apds uma decisdo de rejeiciio do seu
projecto, no quadro da andlise e aprovacfio administrativa interna do mesmo,
no caso da subsequente abertura de um novo procedimento adjudicatério ten-
dente A consecuciio de um projecto (significativamente) idéntico ao por si
apresentado.

Paralelamente, importa novamente realgar a necessidade de observancia dos
requisitos de publicidade requeridos a nivel comunitario (e, bem assim, nacio-
nal), prevendo-se — i semelhanca do que sucedia no direito italiano — a obri-
gatoriedade de inclusdo de menges expressas, nos antincios publicados e nos
competentes documentos, is particularidades dos procedimentos em causa.

Por (ltimo, deve mencionar-se a possibilidade de se prever o pagamento ao
primeiro proponente de uma compensaciio pelos custos incorridos com a ela-
boracio da respectiva proposta, NOS casos em que esse concorrente nio se tenha
tornado (por opgiio propria ou nio) no adjudicatdrio e em que a respectiva pro-
posta se tenha revelado complera, suficiente e correcta. Idéntica compensagéio
deveria, alids, ser reconhecida ao autor da proposta vencedora, no caso de o
primeire proponente vir a exercer, sobre a mesma, o respectivo direito de pre-
feréncia, aqui residindo mais um forte incentivo ao cardcter (efectivamente)
competitivo dos procedimentos adjudicatérios tramitados para efeitos de execu-
¢fo de “Propostas Nao Solicitadas™ (}11).

43, Em jeito de derradeiro excurso, cumpre apenas referir que os aspectos
mencionados — em particular, os relacionados com as exigéncias impostas pelo
principio da imparcialidade - nfo poderfio deixar de ser ponderades no qua-
dro da interpretacdio e aplicagio das normas que actualmente consagram, no
direito portugués, solucfes similares, como € o caso, acima mencionado, do
regime estabelecido a respeito da celebragfio de contratos de concessdo de uso
privativo do dominio piiblico hidrico na sequéncia de pedido apresentado por um
interessado. Da observéncia das cautelas e condicionalismos acima sublinhados
depende, com efeito, a conformidade das referidas solugBes com as normas

(*!y Sobre os beneficios decorrentes da previsio de uma tal compensagio (em certos casos,

denorninada por “Gain Redemption Clause™}, cfr. MasstMo RICCHI / LAurRa GEMINIANIL, “PPP,
Finanza™, pp. 10 ss.
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(constitucionais e comunitdrias) de hierarquia superior, bem como a manutengéo

das mesmas, & margem do regime geral de contrataciio piblica constante da
Parte 11 do CCP.

Em particular, no que & aplicagfio do mencionado regime concerne, cum-
pre destacar a necessidade de a Administragfio resistir & tentacfio de, apds a
recepgio e validacio de certo pedido de atribuigdo de uma concessiio de uso
privativo do dominio publico hidrico, ¢ aquando da elaboracio dos documen-
tos do correspondente procedimento, pura e simplesmente acolher cu adoptar
0 concreto projecto téenico apresentado pelo primeiro proponente. Uma tal
actnacdo bem poderd equivaler a impor aos demais interessados na concessiio
o projecio do primeire proponente, impedindo-os de apresentarem solugdes
técnicas alternativas para a construgio e exploracio do aproveitamento domi-
nial pretendido.

A ilegaiidade desta situacfo resulta clara de uma interpretaciio do dis-
posto no artigo 68.°, n.° 5, da Lei da Agua e do artigo 21.°, n.° 4, alineas c)
e d), do Decreto-Lei n.° 226-A/2007, de 31 de Maio, em conformidade com os
principios que regem a contratacio piblica. O primeiro destes preceitos detes-
mina que, nos concursos para atribuicfio de concessdes de utilizagHo priva-
tiva do dominio publico iniciados por particulares, os interessados possam
apresentar “pedidos idénticos de atribui¢lio da concessfio”, isto é, “pedidos
com o mesmo propdsito”. O segundo esclarece que, sempre que forem apre-
sentados “pedidos concorrentes”, hd jugar a nm procedimento concursal entre
todos os interessados para a atribui¢fio da concessfio com o objecto e finalidade
proposto pelo particular. Da leitura destas disposigdes, & luz dos citados prin-
cipios, facilmente se verifica que, na elaboragiio das regras que disciplinam o
concurso, a autoridade competente se deve [imitar a definir a finalidade ¢
objecto do pedido de concessio apresentado pelo primeiro proponente, iden-
tificando as caracteristicas genéricas da utilizagfio e as coordenadas da sua
localizagfio.

Diversamente, hao poderd a mesma autoridade definir antecipadamente uma
tinica especificagiio técnica para o empreendimento que visa satisfazer tal fina-
lidade, sob pena de se tornar impossivel a apresentacdo de pedidos concorren-
tes — isto ¢, de pedidos que possam ser considerados opositores uns dos outros,
0 que pressupde que efectivamente compitam entre si de acordo com o mérito
relativo das solugBes alternativas propostas —, e de se tornar, portanto, des-
provida de utilidade a determinagfio imposta pela lei de abrir um concurso entre
todos os interessados.

Pelo contrdrio, o principio da concorréncia exige que na formagio dos
contratos se garanta ¢ mais amplo acesso aos procedimentos dos interessados
em contratar, de forma a optimizar o leque de ofertas contratuais disponiveis,
E, para que a concorréneia seja real e efectiva é ainda necessdrio que, depois
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de chamados os concorrentes, se potencie a comparabilidade das suas pro-
postas, enquanto respostas distintas para obtengfio de uma finalidade comum,
para se saber, objectiva ¢ imparcialmente, a final, qual a melhor solugfio que
o mercado fornece.

A mesma conclusgo resulta também do principio da prossecugdo do inte-
resse priblico pela Administragdo Priblica. Com efeito, a abertura de um pro-
cedimento concursal, além de expressar uma forma de proteger a concorrén-
cia e igualdade entre todos os interessados, visa também contribuir para que
mais facilmente se encontre no mercado respectivo a resposta mais adequada
a satisfacfio das necessidades a cargo da entidade contratante. E, neste qua-
dro, é evidente que a busca de uma solugio norteada pelo objectivo da pros-
secugiio Optima do interesse publico serd facilitada pela apresentacdo a con-
curso de propostas alternativas, que, visando uma mesma finalidade, apresentem
solucdes distintas para a alcangar. Com efeito, sem concorréncia de propos-
tas, o leque de escolhas ¢ limitado, sendo menor a probabilidade abstracta de
se obter aquela que seria a melhor soluciio para o interesse piiblico, em todas
as suas dimensdes.

Finalmente, também o principio da imparcialidade impde que o regime
legal que disciplina o procedimento especifico de atribuiciio da concesséio seja
interpretado de modo a impedir que a entidade concedente possa adoptar, nas
pecas concursais, a soluciio técnica proposta pelo concorrente inicial como tinica
solucdo admissivel. Com efeito, como vimos acima, este principio postula,
designadamente, que os documentos que servem de base ao procedimento nao
podem conter qualquer cldusula que vise favorecer ou prejudicar interessados em
confratar, nem tho-pouco fazer-se, na sua aplicaglio, qualquer interpretagfo que
contemple tais propdsitos.

Em suma, os principios da concorréncia, da prossecugdo do interesse
piiblico e da imparcialidade imp@em & Administragiio que, na configuragfio do
procedimento concursal previsto no artigo 68.°, n.° 5, da Lei da Agua e no
artigo 21.°, n.? 4, alineas ¢) e d}, do Decreto-Lei n° 226-A/2007, de 31 de Maio,
ndo se restrinja o contetido das propostas a apresentar — e, consequente-
mente, a escolha do concessiondrio — ao projecto apresentado pelo primeiro
proponente.
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