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PARECER DA AUTORIDADE DA CONCORRENCIA SOBRE O PROJETO DE LEI
N.° 66/XI111/1.2, APRESENTADO PELA REPRESENTACAO PARLAMENTAR
DO PARTIDO PESSOAS-ANIMAIS-NATUREZA

A Representacdo Parlamentar do Partido Pessoas-Animais-Natureza (PAN) apresentou a
Assembleia da Republica o Projeto de Lei n.° 66/XIII/1.2, intitulado “Transicdo para uma
alimentacdo mais saudavel e sustentavel nas cantinas publicas, com recurso a produtos de

agricultura local e biolégica”.

Tendo a Autoridade da Concorréncia (doravante AdC) sido convidada pela Senhora
Presidente da Comissdo de Orcamento, Financas e Modernizacdo Administrativa da
Assembleia da Republica, a emitir parecer sobre o Projeto de Lei em apreco, atentas as
respetivas competéncias, em particular, nos termos das alineas a) e g) do artigo 5.° dos
respetivos Estatutos, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 125/2014, de 18 de agosto, de “velar
pelo cumprimento das leis, regulamentos e decisdes de direito nacional e da Unido Europeia
destinados a promover e a defender a concorréncia” e de “contribuir para o aperfeicoamento
do sistema normativo portugués em todos os dominios que possam afetar a livre concorréncia,
por sua iniciativa ou a pedido da Assembleia da Republica ou do Governo”, respetivamente,
bem como o poder de “formular sugestées ou propostas com vista a criagdo ou revisdo do
guadro legal e regulatério” que lhe é conferido pela al. d) do n.° 4 do artigo 6.° dos Estatutos

citados, submete-se a Assembleia da Republica o seguinte parecer:

l. ENQUADRAMENTO PREVIO
I.1. O PROJETO DE LEI N.° 66/XI1l/1.2

Na exposicdo de motivos que acompanha o referido Projeto de Lei, vem 0 seu proponente
“propor que o Estado tenha por um lado uma intervencdo pedagogica, mas também de
incentivo ao consumo de alimentos de producao local e regional e em modo biol6gico, em
cantinas e refeitdrios da Administracdo Publica, central, regional ou local e dos Institutos

Publicos”.

Acrescenta ainda o proponente a sua fundamentacédo que a “mercantilizagéo da agricultura
tem provocado uma ‘deslocalizagdo alimentar’ sem precedentes, com alimentos que viajam
milhares de quilometros antes de chegarem as nossas mesas, 0 que provoca graves
consequéncias ambientais. Estima-se que, atualmente, a maioria dos alimentos viaja em

média cerca de 4000 a 5000 quilébmetros antes de serem consumidos”.
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Defende, por isso, que “[a] primazia das trocas comerciais locais e regionais tem importantes
razdes ambientais. Os alimentos que viajam milhares de quildometros em cadeias de
comercializacdo e conservacao muito longas sao grandes consumidores de energia e grandes

emissores de poluentes.

Além de que, por um lado, a “alimentagao local possibilita 0 consumo de alimentos frescos,
saudiveis e com muito menos conservantes e outros aditivos quimicos” e, por outro o
“desaparecimento das variedades regionais, dos sabores, dos principios nutritivos e dos

conhecimentos gastrondmicos constitui uma ameaca a Seguranca e a Soberania Alimentar”.

No que respeita a produgéo em agricultura biologica, e depois de elencar um grande niumero
de vantagens associadas a mesma, a Representacdo Parlamentar do Partido Pessoas-
Animas-Natureza recomenda “que seja introduzida, faseadamente, uma percentagem de

alimentos biolégicos em todas as cantinas publicas”.

Defende-se no Projeto de Lei que esta proposta alia “o aumento da procura deste tipo de
alimentos a uma menor pegada ecolégica publica, e ainda a um aumento da promoc¢ao da
saude de todos os portugueses que se alimentam diariamente em todas as cantinas e espacgos

publicos”.

O proponente vem, finalmente, “recordar que cumpre ao Estado a salvaguarda da identidade
do nosso Pais, da seguranca e soberania alimentar, da saude e bem-estar dos seus cidadaos,
da salvaguarda dos ecossistemas, sendo a aprovacdo do presente diploma o inicio do
caminho para o desenvolvimento econdmico local e nacional, conjugado com praticas
agricolas mais sustentaveis e, em consequéncia, para uma sociedade mais justa e

harmoniosa”.

A “transicdo para uma alimentacdo mais saudavel e sustentavel nas Cantinas Publicas,
através da preferéncia por produtos de origem local e bioldgica” defendida pela
Representacdo Parlamentar do Partido Pessoas-Animais-Natureza concretizar-se-a através
introdugéo de novas regras no que respeita a gestdo dos alimentos pelas cantinas publicas,
estabelecendo na al. a) do n° 1 do artigo 3.° que “[n]a contratagdo dos servicos de
fornecimento de produtos alimentares para confecao das refeicdes em cantinas publicas deve
ser tomado em conta” aquele objetivo através da obrigatoriedade de pelo menos 60% do
montante despendido na compra de produtos alimentares corresponder a alimentos de
producdo local, definidos na al. b) do artigo 2.° como os “produtos alimentares cuja fase de
producéo e distribuicdo foi desenvolvida na sua totalidade numa area geogréfica proxima do
local de fornecimento, com referéncia ao mapa NUTS I, aprovado pelo Decreto-Lei 46/89 de

15 de fevereiro.
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O Projeto de Lei preconiza a evolucao desta percentagem, no prazo de trés anos, para pelo

menos 70% (al. a) do artigo 4.°).

Ademais, propde-se no Projeto de Lei que sempre que nédo for possivel cumprir o0 requisito
percentual da producao local, por impossibilidade justificada, devera recorrer-se a produtos

de origem nacional (al. b) do n.° 1 do artigo 3.°).

Por fim, prevé ainda o Projeto de Lei que “[s]6 se devera recorrer & importacdo de produtos
alimentares nos casos em que as necessidades sejam insuscetiveis de suprimento pela

aquisicao de produtos nacionais (al. ¢) do n.° 1 do artigo 3.°).

No que respeita a aquisicdo de produtos alimentares de produgdo em modo bioldgico,
preconiza-se que o0s mesmos devem representar, pelo menos 15% do montante total
despendido na compra de produtos alimentares (al. d) do n.° 1 do artigo 3.°), evoluindo este
namero até 100% nos termos previstos na al. b) do.artigo 4.°.

Além da reserva de mercado a favor de produtos locais e nacionais, prevé-se, em termos
neutros quanto a origem dos bens alimentares, a preferéncia por “produtos saudaveis, ricos
em nutrientes e de alta qualidade, em detrimento de produtos alimentares que representem
um risco para a saude, como é o caso das carnes processadas, ou demais alimentos com

excesso de sal ou agucar” (n.° 2 do artigo 3.9).

Por razbes de protecdo da biodiversidade genética agricola e de seguranca alimentar, o
Projeto de Lei prevé ainda a preferéncia por variedades agricolas tradicionais (n.° 3 do artigo
3.9).

O ambito de aplicacéo desta medida abrange as cantinas publicas, definidas como as “todas
as unidades de restauracdo afetas ao sector publico, como € o0 caso das cantinas
escolares e universitarias, unidades hospitalares, estabelecimentos prisionais, lares, dos
orgdos de soberania, autarquias, servi¢os sociais da administragé@o publica, central regional
e local e em todas as outras que nao estando aqui elencadas, sejam financiadas por fundos

publicos” (al. a) do artigo 2.°).

O Projeto de Lei prevé ainda a formacdo dos técnicos responsaveis pelos servicos de

alimentacéo e producéo de refeicbes das instituicdes publicas (artigo 5.°).

A fiscalizacdo do cumprimento deste regime é cometida a Autoridade de Seguranca Alimentar
e Econdmica (artigo 6.°), fazendo-se referéncia a um regime contraordenacional, ainda que
sem concretizar qual a pratica tipica visada (artigo 7.°). O Projeto de Lei concede um prazo
de 60 dias ao Governo para regulamentar o diploma em questdo (artigo 8.°), apés a sua

entrada em vigor, que ocorrera 60 dias apos publicacéo (artigo 9.°).
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l.2. ENQUADRAMENTO NO AMBITO DO MERCADO INTERNO DA UNIAO
EUROPEIA E DAS REGRAS DE CONCORRENCIA NACIONAIS E DA UNIAO
EUROPEIA

Antes de proceder a analise do impacto concorrencial das medidas previstas pelo Projeto de
Lei n.° 66/XI11/1.2, importa atender ao contexto juridico em que 0 mesmo se situa, em particular
no que se refere as regras decorrentes do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(TFUE). Tal enquadramento é necessario uma vez que o Projeto de Lei em apreco estabelece
uma reserva de mercado de 60% ou mais do valor dos produtos alimentares adquiridos para
cantinas publicas, a bens alimentares de producéo local (al. a) do n.° 1 do artigo 3.°), estende
essa reserva a produtos nacionais, quando ndo seja possivel o preenchimento da quota de
valor de 60% por produtos locais (al. b) do n.° 1 do artigo 3.9) e restringe as importacdes a
casos em que as necessidades nao possam ser supridas a nivel local e nacional (al. c) do n.°
1 do artigo 3.°9). Deve, por isso, atender-se as regras relativas as medidas que sejam
suscetiveis de restringir as importacdes com base em critérios de origem dos produtos.

Refira-se também a titulo preliminar que a interpretacdo do alcance das obrigacdes impostas
pelo Direito da Unido Europeia ao Estado portugués compete, em Ultima instancia, ao Tribunal
de Justica da Unido Europeia, sendo ainda de sublinhar o papel desempenhado pela

Comissao enquanto guardia dos Tratados.

Assim, o presente enquadramento reflete apenas o entendimento da AdC guanto ao contexto
juridico e econémico em que o Projeto de Lei se situa e constitui um contributo para eventual

ponderacao pela Assembleia da Republica.

O Mercado Interno da Unido Europeia “compreende um espaco sem fronteiras internas no
qual a livre circulacdo de mercadorias, das pessoas, dos servigos e dos capitais é assegurada

de acordo com as disposi¢fes dos Tratados” (n.° 2 do artigo 26.° do TFUE).

Quanto aos produtos agricolas, as regras relativas ao mercado interno sdo-lhes aplicaveis na
medida em que o contrario ndo decorra dos artigos 39.° a 44.° do TFUE (n.° 2 do artigo 38.°
do TFUE). Para atingir os fins da politica agricola comum, definidos pelo artigo 39.° do TFUE,
a Unido cria uma organizacao comum dos mercados agricolas, nos termos do n.° 1 do artigo
40.° do TFUE, estabelecendo regras comuns em matéria de concorréncia, uma coordenacao
obrigatéria das organizacdes nacionais de mercado e a organizacdo europeia de mercados.

Atualmente, o regime da organizacdo comum dos mercados dos produtos agricolas encontra-
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se previsto no Regulamento (UE) n.° 1308/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
17.12.2013.1

As regras de concorréncia do TFUE (artigos 101.° a 109.°) aplicam-se a producao e comércio
de produtos agricolas no ambito do regime legal da organizacdo comum de mercados

agricolas, atualmente previsto no citado Regulamento (UE) n.° 1308/2013.

Importa sublinhar que é o proprio TFUE que determina a exclusao, no ambito da organizacao
comum de mercado, de qualquer discriminacdo entre produtores ou consumidores da Unido
(segundo paragrafo do n.° 2 do artigo 40.° do TFUE) e que permite o desenvolvimento de

acdes comuns de promocao do consumo de certos produtos [al. b) do artigo 41.° do TFUE].

Quanto a livre circulacédo de mercadorias, o TFUE proibe, entre outras medidas, “as restricées
guantitativas a importacao, bem como todas as medidas de efeito equivalente” (artigo 34.°
TFUE).

Segundo a jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica da Unido Europeia, “qualquer
regulamentacdo comercial dos Estados-membros suscetivel de entravar, direta ou
indiretamente, atual ou potencialmente, o comércio intracomunitario, deve ser considerada

como uma medida de efeito equivalente a restricGes quantitativas”.?

O Tribunal de Justica teve ja ocasido de delimitar o &mbito da intervencado dos Estados-
membros, na auséncia de medidas de harmonizagdo, quanto aos incentivos a compra de
produtos nacionais. Assim, 0s incitamentos através de programas governamentais a
substituicdo de produtos importados por produtos nacionais foram considerados contrarios ao
artigo 34.° do TFUE no acérddo Comissdo c. Irlanda (Buy Irish), proferido em 1982.2 Os
principios enunciados naquele caso foram reiterados num acérdao relativo a uma campanha
lancada por uma entidade publica britanica, o Apple and Pear Development Council, que
promovia variedades de macds e peras tipicas de Inglaterra e do Pais de Gales,
concretizando-se que tais entidades publicas ndo devem aconselhar os consumidores a
comprar produtos nacionais unicamente em razdo da sua origem nacional.* Todavia, o
Tribunal considerou que seria compativel com o artigo 34.° do TFUE a valorizac¢éo, por meios

publicitarios, das qualidades especificas dos frutos produzidos naquele Estado-membro ou a

! Publicado no J.0.U.E. L 347, de 20.12.2013, p. 671.

2 Acordéao do Tribunal de Justigca, de 11.7.1974, no Proc. 8/74, Procureur du Roi c. Benoit et Gustave
Dassonville, ECLI:EU:C:1974:82, n.° 5 (traducdo nossa).

8 Acorddo do Tribunal de Justica, de 24.11.1982, no Proc. 249/81, Comissdo c. Irlanda,
ECLI:EU:C:1982:402

4 Acérdao do Tribunal de Justica, de 13.12.1983, no Proc. 222/82, Apple and Pear Development Council
c- K.J. Lewis Ltd e 0., ECLI:EU:C:1983:370.

5



30.

31.

32.

x AUTORIDADE DA
CONCORRENCIA

organizacdo de campanhas de promocdo da venda de certas variedades indicando as
respetivas propriedades particulares, mesmo sendo tais variedades tipicas da producéo

nacional.

A realizacao de acbes de informacéo e de promocédo de produtos agricolas, com o objetivo de
reforcar a competitividade do sector agricola da Unido Europeia encontra-se atualmente
sujeita ao regime estabelecido pelo Regulamento (UE) n.° 1144/2014 do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 22.10.2014, relativo a execucao de acbes de informacdo e de promocao
dos produtos agricolas no mercado interno e em paises terceiros, e que revoga o
Regulamento (CE) n.° 3/2008 do Conselho.> Nos termos do considerando 7 do preambulo

daquele Regulamento:

“As acdes de informacgéo e de promocdo ndo deverdo ser orientadas em funcdo de
marcas ou da origem. N&o obstante, a fim de melhorar a qualidade e a eficacia das
demonstragdes, das degustacdes e do material de informacao e de promocao, devera
ser possivel referir a marca comercial e a origem do produto, desde que seja
respeitado o principio da n&o discriminacdo e que as a¢bes ndo visem incentivar o
consumo de qualquer produto apenas em razdo da sua origem. Além disso, as
referidas acfGes deverdo respeitar os principios gerais do Direito da Unido e nao
deverdo resultar numa restricao a livre circulacéo de produtos agricolas e alimentares,
em violagdo do disposto no artigo 34.° do Tratado sobre o Funcionamento da Uni&do
Europeia (TFUE). Deverao ser estabelecidas normas especificas sobre a visibilidade

das marcas e da origem relativamente a mensagem principal da Unido numa

campanha”.
Nos termos do n.° 2 do artigo 4.° do Regulamento (UE) n.° 1144/2014:

“(...) as acbes de informacdo e de promogéo ndo se orientam em funcdo da origem.
As referidas a¢des ndo tém como objetivo encorajar o consumo dos produtos devido

exclusivamente a sua origem”.

Também se afigura relevante para o presente parecer a inclusao nas a¢fes de informacéo e
de promocdo dos regimes de qualidade estabelecidos pelos Regulamentos (UE) n.°
1151/2012, (CE) n.° 110/2008 e pelo artigo 93.° do Regulamento (UE) n.° 1308/2013 bem
como os regimes relativos ao modo de producéo biolégico definido pelo Regulamento (CE)
n.° 834/2007, do Conselho [alineas a) e b) do n.° 4 do artigo 5.° do Regulamento (UE) n.°
1144/2014].

5 Publicado no J.0.U.E., L 317, de 4.11.2014, p. 56.
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As regras relativas a livre circulacdo de mercadorias no ambito do mercado interno séo
igualmente aplicaveis as medidas tomadas pelos Estados-membros em sede de contratacdo
publica, em particular quando estas operam uma discriminacao entre fornecedores em razéo

da origem dos produtos.
Assim, no acérddo Du Pont de Nemours Italiana,® o Tribunal de Justica considerou que:

“o artigo 30.° do Tratado CEE [atual artigo 34.° do TFUE] deve ser interpretado no
sentido de que se opde a uma regulamentacéo nacional que reserva para as empresas
estabelecidas em determinadas regides do territério nacional uma percentagem dos

contratos de fornecimento de direito publico”.

Em causa estava uma medida legislativa do Estado italiano pela qual se estabelecia a
obrigacao de todos os organismos e servicos da administracdo publica, bem como os
organismos e sociedades com participacdo do Estado, se abastecerem, até ao limite de, pelo
menos, 30% das suas necessidades, junto de empresas industriais, agricolas e artesanais
estabelecidas no Mezziogiorno, nas quais o0s produtos visados tenham sofrido uma

transformacao.
O Tribunal afirmou ent&o que:

“... tal regime, que favorece os produtos transformados numa determinada regiao de
um Estado-membro, impede os servigos da administracdo publica de se abastecerem,
quanto a parte das suas necessidades, junto de empresas situadas em outros
Estados-membros. Nestas condi¢des, tem de admitir-se que os produtos originarios
de outros Estados-membros sdo discriminados em relagéo aos produtos fabricados no
Estado-membro em questdo e que, assim, constitui obstaculo ao curso normal das

trocas intracomunitarias”.”

O facto de os efeitos restritivos de tal medida favorecerem apenas os bens produzidos na

regido em causa nao afasta a contrariedade face ao artigo 34.° do TFUE.®

A existéncia de uma discriminacéo formal em razéo da origem leva a que a medida em apreco

ndo possa ser justificada com base nas exigéncias imperativas reconhecidas na chamada

6 Acordao do Tribunal de Justica de 20.3.1990, no Proc. C-21/88, Du Pont de Nemours Italiana SPA c.
Unita Sanitaria locale n.° 2 di Carrara, ECLI:EU:C:1990:121.

7Ildem, n.° 11.

8 ldem, n.° 13.
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jurisprudéncia Cassis de Dijon, a qual apenas abrange medidas indistintamente aplicaveis a

produtos nacionais e produtos importados.®

Nesse caso, estando perante uma medida de efeito equivalente a uma restricdo quantitativa,
apenas poderd ser aplicada a derrogacéo prevista pelo artigo 36.° do TFUE. Sublinhe-se que,
segundo a jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, o artigo 36.° do TFUE deve ser
interpretado no sentido de ndo estender o seu alcance a outras causas justificativas néo
enumeradas ho mesmo artigo e que 0s objetivos a prosseguir nesse ambito devem apenas
dizer respeito a salvaguarda de interesses de natureza nao econémica, o que exclui objetivos

como a promocéo da producéo nacional em detrimento das importagdes.*®

No dominio do regime europeu e nacional da contratacdo publica assume ainda especial
relevancia o principio da concorréncia que, como afirmou a Advogada-Geral Christine Stix-
Hackl, nas suas conclusées no caso Sintesi, “constitui um dos principios fundamentais da
legislacdo comunitaria relativa a adjudicacdo de contratos publicos”.!! Este principio é
acolhido no n.° 4 do artigo 1.° do Cdodigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei

n.c 18/2008, de 29 de janeiro, bem como no n.° 1 do artigo 18.° da Diretiva n.° 2014/24/UE.*?

Para concluir este enquadramento geral, necessariamente breve dado o curto prazo
concedido para a emissdo deste parecer, cumpre ainda referir o regime de ajudas a
distribuicdo as criancas de frutas e legumes, o qual procura responder, pelo menos
parcialmente, a algumas das preocupacdes centrais ao Projeto de Lei em analise,
designadamente as que se referem aos objetivos sociais de salvaguarda da salde das

criangas em idade escolar.

O Regulamento (UE) n.° 1308/2013, ja referido, prevé, no capitulo Il, o estabelecimento de
regimes de ajudas “destinados a melhorar a distribuicdo de produtos agricolas e a melhorar
0s habitos alimentares das criangas” (artigo 22.°). Para que possam beneficiar deste regime
de ajudas da Unido, os Estados-membros devem elaborar previamente uma estratégia de

aplicacéo, ao nivel nacional ou regional (n.° 2 do artigo 23.°). Essa estratégia deve definir uma

° Idem, n.° 13. No acorddo de 20.2.1979, no Proc. 120/78, Rewe-Zentral AG c.
Bundesmonopolverwaltung fur Branntwein (dito “Cassis de Dijon”), ECLI:EU:C:1979:42, o Tribunal de
Justica admitiu a possibilidade de justificacdo de medidas indistintamente aplicaveis a produtos
nacionais e importados, desde que justificados por exigéncias imperativas relativas a interesses
publicos ndo econémicos, como a defesa dos consumidores ou outros posteriormente reconhecidos na
jurisprudéncia europeia, como a protecdo do ambiente.

10 Ac6rdao do Tribunal de Justica de 9.6.1982, no Proc. 95/81, Comissao c. Italia, ECLI:EU:C1982:216,
n.c 27.

11 Conclusdes da Advogada-Geral no Proc. C-47/02, ECLI:EU:C:2004:399, n.° 34.

12 Publicada no J.0.U.E., L 94, de 28.03.2014, p. 65. A Diretiva n.° 2014/24/UE deve ser transposta até
18 de abril de 2016 (artigo 51.°, n.° 1).
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lista de produtos elegiveis, provenientes dos sectores das frutas e produtos horticolas, das
frutas e produtos horticolas transformados e das bananas, ndo podendo incluir produtos
referidos no Anexo V daquele Regulamento (acUcar adicionado, matérias gordas adicionadas,
sal adicionado e edulcorantes adicionados). A selecdo dos produtos elegiveis é efetuada

pelos Estados nos termos do 4.° paragrafo do n.° 3 do artigo 23.° daquele Regulamento:

“Os Estados-Membros selecionam os produtos com base em critérios objetivos, que
podem incluir consideracdes de salde e ambientais, a sazonalidade, a variedade ou
disponibilidade do produto, dando a prioridade, tanto quanto praticavel, a produtos
originarios da Unido, particularmente a compra local, aos mercados locais, a cadeias

de abastecimento curtas ou os beneficios para o0 ambiente”.

Portugal € um dos Estados-membros que tem vindo a definir e executar uma estratégia
nacional ao abrigo deste regime. Tal como resulta do preAmbulo da Portaria n.° 375/2015, de
20 de outubro, esta estratégia prossegue, como objetivos principais, o reforco dos habitos

alimentares nas criancas aptos a disseminar comportamentos saudaveis na populacao.

Segundo a Estratégia Nacional — Regime de Frutas e Horticolas nas Escolas, de janeiro de
2015,*3 a selecéo de produtos tem por base “os objetivos de promocgdo da producdo nacional,
de boas praticas ambientais, numa logica de favorecer produtos com maior proximidade
geografica, diminuindo os custos de transporte e reduzindo as emissdes de carbono,
destacando os produtos locais ou regionais e equacionando a discriminacdo positiva para
producdo em regimes de qualidade -certificada, atendendo também a critérios de
sazonalidade”. Os critérios de escolha previstos na Estratégia Nacional incluem a forma de

apresentacgédo, a qualidade, a origem, a sazonalidade e o impacto ambiental.
Quanto ao critério da origem, a Estratégia Nacional refere o seguinte:

“da-se preferéncia, por esta ordem, aos produtos de origem local, regional, nacional,
e comunitaria, procurando dar sempre prioridade a inclusédo de produtos locais, por
motivos de disponibilidade, menores custos logisticos e de distribuicdo, menor impacto
no meio ambiente devido ao transporte, maior qualidade do produto, assim como por
motivos diretamente relacionados com a educacdo e a realidade produtiva, no que

respeita ao conhecimento dos produtos e a sua proveniéncia”.

13 Documento disponivel em verséo eletronica em http://www.gpp.pt/MA/RFE/.
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Estes critérios relevam néo apenas para efeito de determinacdo dos produtos elegiveis (0s
produtos incluidos na lista da Estratégia Nacional) como também para a aquisicao pelos

Municipios participantes no programa.

Quanto aos parametros de selecdo de produtos elegiveis, a Portaria n.° 375/2015 ndo opera
uma discrimina¢do no acesso ao programa em funcéo da origem dos produtos. No entanto, é
estabelecida uma majoracéo, a pedido do requerente e quando justificada, para os produtos
provenientes de regimes publicos de qualidade certificada, de producéo integrada, de modo
de producdo biolégico, de denominacdo de origem protegida, de indicacdo geografica

protegida ou de protegéo integrada (n.°s 3 e 4 do artigo 4.° da Portaria n.° 375/2015).

Il. AVALIACAO DE IMPACTO CONCORRENCIAL

Da analise do Projeto de Lei n.° 66/XIIl/1.2, realizada pela AdC, resulta que o mesmo é
suscetivel de produzir um impacto na concorréncia na medida em que estabelece uma reserva
de mercado de 60% ou mais do valor dos produtos alimentares adquiridos para cantinas
publicas, a bens alimentares de producéo local (al. a) do n.° 1 do artigo 3.°), estende essa
reserva a produtos nacionais, quando ndo seja possivel o preenchimento da quota de valor
de 60% por produtos locais (al. b) do n.° 1 do artigo 3.°) e restringe as importacdes a casos
em que as necessidades ndo possam ser supridas a nivel local e nacional (al. ¢) do n.° 1 do

artigo 3.9).

O contributo que a AdC pode dar neste procedimento consiste em criar condi¢cdes para uma
avaliacdo informada sobre os custos e beneficios em causa, concorrendo para a melhor
decisdo politica. E essa a funcéo das consideracdes seguintes, em que se procura identificar
0 potencial impacto anticoncorrencial da medida em apreco bem como se existe uma

justificagéo suficientemente ponderosa de interesse publico.

O potencial das medidas em apreco de criacdo de obstaculos ao bom funcionamento da

concorréncia como mecanismo de promocdo da eficiéncia econdmica é ilustrado pela

aplicacdo da Lista de Controlo da OCDE.** Com efeito, tanto a reserva de mercado de pelo

14 Por referéncia a tabela de avaliagdo de impacto concorrencial de politicas pUblicas da OCDE. Ver
Guia de Avaliacdo de Concorréncia — Volume | - Principios, OCDE, Paris, 2011, disponivel em
http://www.oecd.org/daf/competition/46969642.pdf. Este Guia vem dar corpo a Recomendacdo do
Conselho da OCDE sobre Avaliacdo de Impacto Concorrencial, aprovada a 22 de outubro de 2009
(C(2009)130 — C/M(2009)21/PROV), a qual incentiva os membros daquela organizacao internacional a
introduzir os procedimentos adequados a identificagdo de medidas de politicas publicas existentes ou
em projeto que sejam suscetiveis de restringir a concorréncia e a desenvolver critérios especificos e
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menos 60% como a preferéncia por produtos locais ou, quando tal ndo seja possivel, por
produtos nacionais, correspondem a medidas que limitam a capacidade para a aquisicdo de
bens ou servicos a certos tipos de fornecedores (Ponto A3 da Lista de Controlo). Tal impacto
€ agravado por se consagrar uma clausula que restringe as importacdes, sujeitando-as a uma
condicdo de insusceptibilidade de satisfacdo pela oferta nacional, restringindo os fluxos

geograficos de produtos (Ponto A5 da Lista de Controlo).

Em geral, estas restricbes sao consideradas excessivas pela OCDE, na medida em que
“limitam indevidamente o nimero de fornecedores, reduzem indevidamente o nidmero de
fornecedores, reduzem a concorréncia entre estes e resultam em precos mais elevados ou

em condicfes contratuais menos favoraveis para os consumidores”.

Aquela organizacao internacional reconhece que tais medidas podem visar a promoc¢ao de
objetivos de politica regional ou de defesa das pequenas empresas, sustentando, todavia, que
tais fins podem ser prosseguidos através de alternativas menos restritivas, como subsidios
diretos e/ou beneficios fiscais, a aplicacdo de normas mais favoraveis a fornecedores

regionais ou de pequenas dimensdes ou o recurso a campanhas publicitarias/educativas.*®

Do ponto de vista da AdC, as medidas previstas no Projeto de Lei em apreco limitam a
concorréncia entre fornecedores de produtos alimentares a cantinas publicas, excluindo de
pelo menos 60% daqueles fornecimentos os operadores que comercializem produtos que ndo
sejam de origem local, criando uma preferéncia relativa a origem e assumindo uma proibi¢ao
de importacdes de dificil compatibilizacdo com as regras do mercado interno. Tal cenario
configura uma diminuicdo da pressdo concorrencial que de outro modo incidiria sobre os
operadores privilegiados, reduzindo os incentivos para que estes sejam mais eficientes e
exigentes do ponto de vista da qualidade e podendo levar, nos casos em que existam
produtores com poder de mercado a nivel local, regional ou nacional, a um aumento dos

precos suportados pelas entidades adquirentes ou diminuigdo da qualidade.

Em particular, a titulo de exemplo, considere-se o caso do fornecimento do leite. Com efeito,
como é referido pela AdC no seu Relatério Final sobre Relagbes Comerciais entre a

Distribuicdo Alimentar e os seus Fornecedores, paragrafo 810:

“a recolha de leite cru em territorio nacional € assegurada por um ndmero limitado de
grandes cooperativas e/ou unides de cooperativas. Em particular, a Lactogal é

controlada, em partes iguais, por trés unides de cooperativas, que asseguram cerca

transparentes para a realizacdo de avaliagbes de impacto concorrencial, incluindo a preparacdo de
instrumentos de triagem.
15 OCDE, Guia de Avaliagdo de Concorréncia — Volume | - Principios, p. 13.
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de 2/3 da recolha de leite cru em territorio nacional continental, operando a Lactogal a

jusante na industria transformadora”.®

Acresce que, em 2005, a oferta de leite pasteurizado em Portugal estava concentrada na
empresa Lactogal, que representava entre 90% a 100% do mercado.!” Em 2013, e de acordo
com os dados da AdC publicamente disponiveis, esta empresa detinha ainda quotas

superiores a 40% em varios mercados relevantes do sector.'8

Ao criar uma protecdo para os produtos locais e nacionais, o Projeto de Lei em apreco é
suscetivel de ter um impacto que podera ser particularmente negativo em mercados onde

exista um elevado nivel de concentracdo do lado da produg&o, como sucede com o leite.

Seguindo a metodologia de avaliagdo de impacto concorrencial delineada pela OCDE,
identificados os impactos negativos na concorréncia deve seguidamente analisar-se a
adequacéo, necessidade e proporcionalidade da medida em apreco face aos objetivos por ela
prosseguidos.

Como ja foi referido, o Projeto de Lei n.° 66/XIll/1.2 tem objetivos econ6micos, sociais,
ambientais, de protecdo da seguranca alimentar e ainda culturais.

Quanto aos objetivos econdmicos de protecéo da producédo nacional, a AdC entende que, ndo
obstante as medidas em causa serem claramente dirigidas a esta finalidade, a mesma pode
ser assegurada por meios que incidam diretamente no refor¢co da competitividade da producédo
nacional e que sejam menos restritivos da concorréncia. Com efeito, a simples reserva de
mercado para produtos locais e nacionais reduz os incentivos para a promog¢éao da eficiéncia,
diminuindo a presséao concorrencial que é o principal estimulo ao aumento da produtividade e
a inovacdo. Neste sentido, seria mais adequado promover a producdo nacional atraves de
regimes de apoios dirigidos ao refor¢o da eficiéncia dos produtores nacionais, devidamente
enquadrados pelas regras da Unido Europeia e da Organizagdo Mundial do Comércio. De
resto, tal € o propésito prosseguido no ambito do atual Programa de Desenvolvimento Rural
2014-2020.

16 A versao publica do Relatério pode ser encontrada em:
<http://www.concorrencia.pt/SiteCollectionDocuments/Estudos e Publicacoes/Outros/AdC_Relatorio
Final Distribuicao _Fornecedores Outubro 2010.pdf>.

17 Processo CCent n.° 38/2006, Lactogal — Produtos Alimentares/International Dairies, versdo nao
confidencial da Deciséo da AdC, disponivel em
http://www.concorrencia.pt/FILES _TMP/2006 38 final net.pdf .

18 Processo CCent n.° 5/2015, JML/Serraleite, versao néo confidencial da Deciséo da AdC, disponivel
em http://www.concorrencia.pt/FILES TMP/2015 05 final net.pdf, n.° 39.
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Além de visar a protecdo da producdo nacional, as medidas em causa podem prosseguir
objetivos de natureza social, ambiental e cultural. O reconhecimento de valores como a
promocao de uma alimentacédo saudavel junto dos utentes de cantinas publicas e do publico
em geral, a reducdo dos custos ambientais de cadeias logisticas extensas, as razdes de
seguranca alimentar e a promocéao de praticas agricolas sustentaveis, nomeadamente pela
promocao dos produtos de agricultura biolégica, pode ditar a adocdo de medidas relativas a

aquisicao de produtos alimentares por entidades publicas.

O fornecimento de refeicbes em cantinas e refeitérios publicos assenta na aquisicdo dos
produtos para confe¢do e consumo nas mesmas ou na aquisi¢cao a terceiros dos servicos de
fornecimento de refeicbes. Em qualquer dos casos, estas aquisicbes devem respeitar o
estipulado no regime juridico da contratagcéo publica plasmado no CCP.

O regime da contratacao publica estabelecido no CCP ¢é aplicavel a formacao dos contratos
publicos, entendendo-se por tal todos aqueles que, independentemente da sua designagéo e
natureza, sejam celebrados, entre outras, pelas seguintes entidades adjudicantes: Estado;
Regifes Autonomas; autarquias locais; institutos publicos; entidades publicas empresariais;
fundacGes publicas; associacdes publicas.®

O CCP estabelece como critérios de adjudicacdo “o da proposta economicamente mais
vantajosa para a entidade adjudicante” ou “o do mais baixo preco”. A entidade adjudicante s
pode recorrer ao critério do mais baixo pre¢o “quando o caderno de encargos defina todos os
restantes aspetos da execuc¢do do contrato a celebrar, submetendo apenas a concorréncia o
preco a pagar pela entidade adjudicante pela execucdo de todas as prestacdes que

constituem o objeto daquele” (artigo 74.° do CCP).

Assim, quando se estabeleca o critério da proposta economicamente mais vantajosa é
possivel ter em conta parametros de qualidade. De resto, é esta a pratica usual em matéria
de contratacdo de refeices confecionadas, sendo disso exemplo o recente Acordo Quadro

Refei¢cdes Confecionadas, celebrado pela eSPap em 2014.

Assim, nos termos do artigo 22.° do Programa de Concurso, o critério de adjudicacdo € o da
proposta economicamente mais vantajosa, determinado segundo um modelo de avaliacédo

baseado no Preco Total das Diarias.?°

19 Artigos 1.° e 2.° do Cdédigo dos Contratos Publicos aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de
janeiro.
20 https://www.espap.pt/Documents/servicos/compras/Concurso _Publico RC-2013-PC datas.pdf.
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O Caderno de Encargos daquele Acordo Quadro estabelece, na Parte Il, as especificacbes
minimas e os niveis de servico.?! A este titulo, deve sublinhar-se que ja se prevé a
obrigatoriedade de apresentacdo dos documentos necessarios para assegurar a
rastreabilidade dos alimentos, fixando-se, no artigo 18.°, os requisitos na elaboracdo de
ementas que incluem fatores como a ficha técnica e nutricional da ementa, a rotacdo de
ementas tendo em conta a sazonalidade e a disponibilidade dos géneros alimenticios de
acordo com as estacdes do ano, a garantia da maior alterndncia entre condutos com

fornecedores proteicos de origem animal diversa, entre outros.

Os contratos celebrados ao abrigo deste Acordo Quadro seguem os critérios de adjudicagéo
previstos pelo artigo 22.° do respetivo Caderno de Encargos, podendo as entidades
adjudicantes optar pelo critério da proposta de mais baixo preco ou pelo da proposta
economicamente mais vantajosa. Neste Ultimo caso, devem ser tidos em conta 0s seguintes

fatores:
- “Prego, com uma ponderag¢ao minima de 60%;

- Adequacdao técnica e funcional — valoragdo de propostas que contenham aspetos
adequados as necessidades das entidades adquirentes;

- Requisitos ambientais — valoragéo de propostas que enaltecam aspetos ambientais,
nomeadamente a recolha seletiva dos residuos com posterior encaminhamento para
tratamento e/ou reciclagem e a utlizagdo de materiais ecolégicos, como sejam
guardanapos e toalhas de papel produzidos em material reciclado, utilizagdo de
produtos de limpeza produzidos em conformidade com requisitos de rétulos ecoldgicos

e utilizacdo de produtos que ostentem um rotulo “bioldgico” nacional ou comunitario”.

Verifica-se, assim, que o atual quadro legal j& permite, nos casos em gue se opte pelo critério
da proposta economicamente mais vantajosa, ter em consideragdo critérios objetivos,

transparentes e ndo discriminatérios que prossigam finalidades de carater social e ambiental.

As Diretivas n.° 2014/24/UE e n.° 2014/25/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26
de fevereiro, que revogam as Diretivas n.° 2004/17/CE e 2004/18/CE, do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 31 de marco (transpostas pelo atual CCP), vém reforcar a prossecucéo de

objetivos sociais e ambientais através da contratagdo publica.

O n.° 96 do predmbulo da Diretiva n.° 2014/24/UE preconiza que:

21 https://www.espap.pt/Documents/servicos/compras/Concurso_Publico RC-2013 CE VF2.pdf
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“[a] contratacdo publica desempenha um papel fundamental na Estratégia Europa
2020, estabelecida na Comunicacdo da Comissao, de 3 de marco de 2010, intitulada
‘Europa 2020, uma estratégia para um crescimento inteligente, sustentavel e

inclusivo’[...] como um_dos_instrumentos de mercado a utilizar_para_alcancar_um

crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo, assegurando simultaneamente a

utilizacdo mais eficiente dos fundos publicos. Para o efeito, as regras de contratacao

publica, adotadas nos termos da Diretiva 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho e da Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, deverdo

ser revistas e modernizadas a fim de aumentar a eficiéncia da despesa publica, em

particular facilitando a participacdo das peqguenas e médias empresas (PME) na

contratacdo publica, e de permitir que os adgquirentes utilizem melhor os contratos

publicos para apoiar objetivos sociais comuns” (sublinhado nosso).?

71. O n.° 2 do artigo 67.° da Diretiva n.° 2014/24/UE d& preferéncia ao critério da proposta

economicamente mais vantajosa, sendo que:

“[a] proposta economicamente mais vantajosa do ponto de vista da autoridade
adjudicante deve ser identificada com base no preco ou custo, utilizando uma
abordagem de custo-eficacia, como os custos do ciclo de vida em conformidade com
0 artigo 68.°, e pode incluir a melhor relacdo qualidade/preco, que deve ser avaliada

com base em critérios que incluam aspetos qualitativos, ambientais e/ou_sociais

ligados ao objeto do contrato publico em causa’. A Diretiva 2014/24/UE concretiza que

“[e]stes critérios podem compreender, por exemplo: Qualidade, designadamente valor
técnico, caracteristicas estéticas e funcionais, acessibilidade, concec¢éo para todos 0os
utilizadores, caracteristicas sociais, ambientais e inovadoras, negociagao e respetivas

condigbes” (sublinhado nosso).%

72. No entanto a filosofia das diretivas citadas ndo esquece o0s principios subjacentes a toda a
contratac&o publica. E assim que o n.° 92 do preAmbulo da Diretiva 2014/24/UE deixa claro

que:

“[o]s critérios de adjudicacéo escolhidos ndo deverao conferir a autoridade adjudicante

uma liberdade de escolha ilimitada, devendo assegurar a possibilidade de

22 N.° 2 do predAmbulo da Diretiva n.° 2014/24/UE. A Estratégia Europa 2020, no seu ponto 2 intitulado
2. Crescimento Inteligente, Sustentavel e Inclusivo. Iniciativa emblemética: «Uma Europa eficiente em

termos de recursos», disponivel em http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:2020:FIN:PT:PDF prevé que “A nivel
nacional, os Estados-Membros devem: [...] Utilizar instrumentos baseados no mercado, tais como

incentivos fiscais e contratos publicos, para adaptar os métodos de producéo e de consumo”.
23 Artigo 67.°, n.° 2, alinea a) da Diretiva 2014/24/UE.
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concorréncia efetiva e leal e ser acompanhados de disposi¢cdes que permitam uma

verificacdo eficaz da informacédo fornecida pelos proponentes. A fim de identificar a

proposta economicamente mais vantajosa, a decisdo de adjudicacdo do contrato nao

devera assentar apenas em critérios diferentes dos custos. Os critérios qualitativos

devem, por conseqguinte, ser acompanhados de um critério de custos que podera ser,

a escolha da autoridade adjudicante, o preco ou uma abordagem custo-eficacia como

0 célculo dos custos do ciclo de vida” (sublinhado nosso).

Perante este quadro, verifica-se existir amplo espaco para a concretizacdo de critérios

gualitativos inspirados por preocupacdes sociais e ambientais.

Em sintese, a AdC entende que é possivel atender a esses valores através das regras
existentes da contratacdo publica, sem que seja posta em causa a liberdade da concorréncia,
como sucederia com a fixacdo de quotas para produtos locais ou nacionais. Nessa medida,
pode ser ponderada a fixacao de critérios de qualidade objetivos, transparentes e nédo
discriminatérios, em alternativa a mecanismos que distorcem o funcionamento eficiente dos
mercados. Tais critérios permitiriam ter em conta aspetos como as consideracdes de saude e
ambiente, a sazonalidade, variedade e disponibilidade do produto, bem como a extensédo das
cadeias de abastecimento, evitando privilegiar produtos exclusivamente devido a sua origem.

De resto, tal foi a opgdo assumida a nivel nacional pela Portaria n.° 375/2015, de 20 de
outubro, que estabelece uma preferéncia por produtos provenientes de regimes publicos de
qualidade certificada, de producdo integrada, de modo de producdo biologico, de
denominacdo de origem protegida, de indicacdo geogréfica protegida ou de protecao
integrada (n.° 3 do artigo 4.° da Portaria n.° 375/2015), para efeitos de atribuicdo de uma

majoragdo no pagamento desses bens alimentares.

Compatibilizar-se-iam, deste modo, os objetivos de natureza social, ambiental e cultural com

0 principio da concorréncia.

Por fim, e dada a diversidade das estruturas de mercado em causa, convém acautelar a
existéncia de uma ponderacdo casuistica, por parte da entidade adjudicante, quanto ao
possivel impacto restritivo que, ainda assim, tais critérios possam ter. A AdC recomenda, por
conseguinte, que qualquer iniciativa em matéria de compra de produtos alimentares para
cantinas e refeitérios publicos clarifique que os critérios de sele¢do ndo podem ser fixados de
modo a reduzir artificialmente a concorréncia, nomeadamente quando operem de modo a

favorecer ou desfavorecer indevidamente determinados operadores econémicos.
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78. Pelo que antecede, nos termos e com os fundamentos ai expressos, afigura-se que:

a. Asregras relativas a livre circulagdo de mercadorias no @mbito do mercado interno
sdo aplichveis as medidas tomadas pelos Estados-membros em sede de
contratacdo publica, em particular quando estas limitam as importacdes e/ou

operam uma discriminacéo entre fornecedores em razao da origem dos produtos.

b. O principio da concorréncia integra os principios fundamentais do regime nacional

e da Unido Europeia em matéria de contratacdo publica.

c. As medidas previstas no Projeto de Lei em apreco limitam a concorréncia entre
fornecedores de produtos alimentares a cantinas publicas, excluindo de, pelo
menos, 60% daqueles fornecimentos os operadores que comercializem produtos
gue nao sejam de origem local e criando uma preferéncia relativa a origem que é

de dificil compatibilizacdo com as regras do mercado interno.

d. Tal cenario configura uma diminuicao da pressao concorrencial que de outro modo
incidiria sobre os operadores privilegiados, reduzindo os incentivos para que estes
sejam mais eficientes e exigentes do ponto de vista da qualidade e podendo levar,
nos casos em que existam produtores com poder de mercado a nivel local, regional
ou nacional, a um aumento dos precos suportados pelas entidades adquirentes ou

diminui¢cdo da qualidade.

e. Quanto aos objetivos economicos de protecdo da produgdo nacional, a AdC
entende que, ndo obstante as medidas em causa serem claramente dirigidas a
esta finalidade, a mesma pode ser assegurada por meios que incidam diretamente
no reforgo da competitividade da produg&o nacional e que sejam menos restritivos
da concorréncia. Com efeito, a simples reserva de mercado para produtos locais e
nacionais reduz os incentivos para a promogao da eficiéncia, diminuindo a presséo

concorrencial que € o principal estimulo ao aumento da produtividade e & inovagao.

f. Neste sentido, a AdC considera ser mais adequado promover a producdo nacional
através de regimes de apoios dirigidos ao refor¢co da eficiéncia dos produtores
nacionais, como o atual Programa de Desenvolvimento Rural 2014-2020,
devidamente enquadrados pelas regras da Unido Europeia e da Organizacdo

Mundial do Comércio.

17



X AUTORIDADE DA
CONCORRENCIA

g. A AdC considera que os objetivos de natureza social, ambiental e cultural
presentes na fundamentacao do Projeto de Lei em causa podem ser prosseguidos
através das regras existentes da contratacdo publica, sem que seja posta em
causa a liberdade da concorréncia, como sucederia com a fixacdo de quotas para

produtos locais ou nacionais.

h. Nessa medida, a AdC recomenda que seja ponderada a fixacdo de critérios de
qualidade objetivos, transparentes e nao discriminatérios, em alternativa a

mecanismos que distorcem o funcionamento eficiente dos mercados.

i. Tais critérios permitiriam ter em conta aspetos como as consideragfes de saude e
ambiente, a sazonalidade, variedade e disponibilidade do produto, bem como a
extensdo das cadeias de abastecimento, evitando privilegiar produtos devido

exclusivamente & sua origem.

j.  Por fim, e dada a diversidade das estruturas de mercado em causa, convém
acautelar a existéncia de uma ponderacdo casuistica, por parte da entidade
adjudicante, quanto ao possivel impacto restritivo que, ainda assim, tais critérios
possam ter.

k. A AdC recomenda, por conseguinte, que qualquer iniciativa em matéria de compra
de produtos alimentares para cantinas e refeitérios publicos clarifique que os
critérios de sele¢cdo ndo podem ser fixados de modo a reduzir artificialmente a
concorréncia, nomeadamente quando operem de modo a favorecer ou

desfavorecer indevidamente determinados operadores econémicos.

Lisboa, 25 de janeiro de 2016

FAIR PLAY.
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