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CONSULTA®

1.- S&o os seguintes os factos da hipdtese sobre a qual a Consulente, a Es-

taleiros Navais de Viana do Castelo, S.A., pretende conhecer a minha opinifo:

a) Por contrato de concessdo celebrado em 2 de Maio de 1946

(1), a entdio designada Junta

e subsequentemente alterado
Autdénoma dos Portos do Norte (actualmente na esfera da
Administra¢do do Porto de Viana do Castelo, S.A.) — con-
cedeu a Estaleiros Navais de Viana do Castelo, Lda. — ac-
tualmente Estaleiros Navais de Viana do Castelo, S.A. (do-
ravante “ENVC” ou “concessiondria”) — o direito de ocu-
pacdo de uma parcela de terreno do dominio publico, bem

como de uma area afecta a concessdo, totalizando, actual-

mente, 351.832,00 mz;

b) A data da atribuig8o dessa concessdo, destinava-se ela, ex-
clusivamente, ao exercicio da industria de construcdo e re-

paragdo naval;

c¢) Em alteragdes subsequentes ao contrato de concessdo, foi
ampliado o dmbito das actividades cujo exercicio era per-
mitido a ENVC, passando a abranger igualmente a indts-

tria de fabrico de componentes para aerogeradores edlicos e

*

1

O primeiro signatério, independentemente de ele lhe aprazer ou nfo, ainda nfo escreve se-
gundo as regras do Acordo Ortografico.

Contrato aprovado pelo Decreto-Lei n.° 35570, de 1 de Abril de 1946, alterado pelos Decre-
to-Lei n.° 36950, de 30 de Junho de 1948, Decreto-Lei n.° 37626, de 23 de Novembro de
1949, Decreto-Lei n.° 654/74, de 22 de Novembro de 1974, Decreto-Lei n.° 11/89, de 6 de
Janeiro de 1989, Decreto-Lei n.° 145/2005, de 26 de Agosto de 2005, Decreto-Lei n.°
297/2007, de 22 de Agosto de 2007, e Decreto-Lei n.° 98/2013, de 24 de Julho de 2013, e
rectificado pela Declaragdo de Rectificagdo n.° 95/2007, de 19 de Outubro de 2007.
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d)

g)

h)

(com a alteragdo de 2013) a industria metalomecénica, e,
bem assim, actividades complementares ou conexas com

estas;
O prazo da concessdo termina em 2031;

Por contrato de subconcesséo celebrado em 2 de Junho de
2006, entre a ENVC e a Enerconpor — Energias Renovéaveis
de Portugal, Sociedade Unipessoal, Lda., foi atribuido a es-
ta o direito de uso privativo de uma parcela de terreno néo

dominial da concessio de 106.670,00 m?;

No ambito da subconcessdo, a Enerconpor exerce a activi-
dade de fabrico de componentes para aerogeradores eoli-

Cos;

Nos termos do Decreto-Lei n.° 98/2013, de 24 de Junho, a
ENVC foi autorizada a subconcessionar a area dominial e a
area afecta a sua concessdo (na parte nfo abrangida pela
subconcess@o da Enerconpor) para a exploragdo das activi-
dades de construgdo e reparacdo naval, de fabrico de com-
ponentes para aerogeradores edlicos, de industria metalo-
mecdnica e outras actividades complementares ou conexas

com €ssas ;

Por antincio de 31 de Julho de 2013, publicado em 3 jornais
nacionais de grande circulacdo (“Jornal de Noticias”, “Dia-
rio Econdomico” e “Publico”) — e divulgado nos “sitios” da
internet da ENVC e da Agéncia para o Investimento € Co-
mércio Externo Portugués —, a Consulente langou um pro-
cedimento concursal (doravante “concurso”) para a atribui-
¢do dessa subconcessdo de uso privativo abrangendo uma

parcela de terreno que integra a concess@o dominial e, na
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referida parte sobrante, a 4rea que lhe estd afecta, num total
de 245.162 m® (doravante “subconcessdo concursada”) para
exploragdo de qualquer das actividades permitidas pela

CONCessao;

i) A ENVC ¢ uma sociedade de capitais exclusivamente pi-
blicos, totalmente detida pela Empordef — Empresa Portu-
guesa de Defesa, SGPS, S.A. (doravante “Empordef™), a

qual é, por sua vez, totalmente detida pelo Estado;

j) Na érea dominial e 4rea afecta a concessdo, a ENVC dedi-
ca-se actualmente & actividade de construgio e reparagdo de

navios.

2.- Perante os factos descritos, e perante os documentos do concurso lan-
¢ado — Anuncio do Concurso, Programa do Procedimento e Caderno de Encargos
—, pretende a Consulente saber se € legal o procedimento encetado pela ENVC, e,
designadamente, se ¢ legal a ndo sujei¢do do referido procedimento as regras
constantes do Codigo dos Contratos Publicos (doravante “CCP”) ou a quaisquer

outros constrangimentos nacionais ou comunitarios.

Quid iuris, entdo?
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PARECER

A)

INTRODUCAO

al) Da concorréncia de regimes legais de contratacio puablica

al.1) O Cédigo dos Contratos Publicos e o
Decreto-Lei n° 280/2007

1. Para aferir, como se nos pede, da legalidade do procedimento adoptado
para atribuigdo da subconcessdo ora concursada, cumpre determinar quais as re-

gras e principios legais que ao mesmo se aplicam.

Sucede que as regras legais sobre contratagdo publica, que vigoram actu-
almente em Portugal, constam de diplomas vérios, distinguindo-se subjectiva e

objectivamente o respectivo ambito de aplicagio.

Entre esses diplomas, destaca-se sobremaneira o Cdodigo dos Contratos
Publicos (doravante “CCP”), aprovado pelo Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de
Janeiro — que transpds para o ordenamento juridico nacional as Directivas comu-
nitérias 2004/17/CE e 2004/18/CE, de 31 de Margo de 2004® — ¢ que ¢é de vasta

aplicagéo.

Uns degraus abaixo do referido CCP, quer no que se refere ao respectivo

2 Directiva 2004/17/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo de 2004, rela-
tiva a coordenagdo dos processos de adjudicacdo de contratos nos sectores da agua, da ener-
gia, dos transportes e dos servigos postais (doravante “Directiva 2004/17/CE”), e Directiva
2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo de 2004, relativa a co-
ordenagéo dos processos de adjudicagfio dos contratos de empreitada de obras piblicas, dos
contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servigos (doravante “Directi-
va 2004/18/CE”).
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universo subjectivo quer em relagdo a sua amplitude objectiva, encontramos o
Decreto-Lei n° 280/2007, de 7 de Agosto, contendo-se nele “as disposicbes ge-
rais e comuns sobre a gestdo dos bens iméveis dos dominios publicos do Estado,
das Regides Auténomas e das autarquias locais” e, bem assim, o “regime juridi-
co da gestdo dos bens iméveis do dominio privado do Estado e dos institutos pi-

blicos”.

Como por aqui ja se v€, pode entdo dar-se por assente que os referidos di-
plomas legais, tanto internos como comunitérios, fazem depender o respectivo
ambito de aplicagdo de factores de ordem subjectiva, uns deles, referentes a (na-
tureza da) entidade que pretende contratar, outros de ordem objectiva, relativos
ao respectivo objecto, as prestagdes e aos bens sobre que recaem, isto €, ao tipo

de contrato a celebrar, e ao seu valor.

al.2) Da vigéncia do Decreto-Lei n° 280/2007

face as normas revogatorias do CCP

2. B natural, porém, que nos interroguemos sobre se o citado Decreto-Lei
n° 280/2007 sobreviveu a ampla revogacdo de anteriores regimes de contratagéo
publica a que o Decreto-Lei n° 18/2008, que aprovou o CCP, procedeu no respec-

tivo art. 14°.

Aponta no sentido da sua sobrevivéncia, desde logo, o facto de, entre os
inimeros diplomas nominadamente incluidos no n° 1 desse art. 14°, como sendo
objecto de revogacdo expressa, ndo se encontrar o referido Decreto-Lei n°
280/2007, quando outros, de muito menor densidade e importincia juridico-

préatica, foram abrangidos pelo rol dai constante.

E certo que no n° 2 daquele mesmo art. 14° se procedeu a revogagio tacita
de “toda a legislagdo relativa as matérias reguladas pelo Codigo dos Contratos

Piblicos, seja ou ndo com ele incompativel”.
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Sucede porém que as matérias a que se refere o art. 1° do Decreto-Lei n°
280/2007, acima transcritas — todas respeitantes a gestdo de “imdveis” — e que as
suas subsequentes disposi¢des regulam, constituem matérias ndo reguladas no

CCP.

Alids, dispde-se expressamente na alinea ¢) do art. 4°/2 do Coédigo néo se
aplicar ele aos “[c]ontratos de compra e venda, de doagdo, de permuta e de ar-
rendamento de bens imdveis ou contratos similares”, donde decorre, ndo apenas
por forga desta cldusula final da norma, mas também por maioria de razdo juridi-
ca, ndo se aplicar também o CCP — pelo menos, o respectivo regime de contrata-
¢do publica — a contratos similares a esses que tenham por objecto a constituigdo

de direitos de utilizagdo sobre bens imdveis do dominio publico.

Nem pode considerar-se despiciendo a este propdsito o facto de, na enu-
meragio dos n° 1 ¢ 2 do art. 6° do CCP, nfo virem referidos, a par das conces-
soes de obras e de servigos publicos, os contratos de concessdo de uso privativo
de bens dominiais, muito mais frequentes, alids, no caso do respectivo n° 1 — res-
peitante aos contratos entre entidades adjudicantes, como o Estado, as Regides
Auténomas, as autarquias locais, os institutos publicos, etc. — do que os contratos

daquelas outras duas espécies de concessdes.

Nem se diga que a subconcessdo ora concursada ndo tem por objecto ape-
nas a cedéncia do uso privativo de bens dominiais, indo nela incluidas também
parcelas de iméveis do dominio privado do Estado, por isso que, como se viu, a
tal alinea ¢) do art. 4°/2 exclui do d&mbito de aplicagdo do CCP os contratos de
cedéncia de utilizacdo de imodveis celebrados através de “arrendamentos ou con-

tratos similares”.
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a2) Razio de ordem

3. Entende-se portanto que as disposi¢des do Decreto-Lei n° 280/2007, se-
ja quanto a bens imoéveis dominiais ou quanto aos bens imoveis patrimoniais —
usando a classica disting@o terminoldgica entre bens do dominio publico e priva-
do do Estado e de outras pessoas colectivas publicas de populagdo e territorio —,
que tais disposi¢des, dizia-se, ndo foram revogadas pelo art. 14° do diploma que

aprovou o CCP.

Pelo que também teremos que tomar em conta as regras € principios desse
diploma de 2007 — e de outros com ele conexos — para responder a questdo for-

mulada na Consulta.

Sem prejuizo, claro, de nos arrimarmos também ao regime de contratagéo
estabelecido no CCP, & delimitagdo do seu d&mbito subjectivo e objectivo, de ma-
neira a dar resposta a todas as preocupagdes com que a Consulente se debate para
poder levar a cabo, sem correr o risco de ver posta em causa a respectiva valida-

de, o procedimento de atribui¢c@o concursada da subconcessdo aqui em causa.

Por razdes de método — até porque € natural pressupor que a atengido do
leitor se centre, primeiro, na questdo da (in)aplicabilidade do CCP a esse proce-
dimento de contratacdo — € com ele que nos confrontamos inicialmente, acaute-
lando, assim, a hipdtese que julgamos meramente académica, de afinal o Decre-
to-Lei n° 280/2007 ter mesmo sido revogado pelo citado art. 14°/2 do Decreto-
Lei n°® 18/2008.

Sem perder de vista, jamais, que sdo razdes de cautela deontologica que
nos impelem a tal e que a solug@o da questdo ha-de ser procurada, ou procurada

também, no regime estabelecido no referido Decreto-Lei n® 280/2007.
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B)
A HIPOTESE DA SUJEICAO SUBJECTIVA DA CONSULENTE AO REGIME DO

CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS

b1) O conceito de entidades adjudicantes no CCP: em especial, a espé-

cie “organismos de direito publico”

1. A resposta & questdo da Consulta passa, em primeira linha, por saber se
a ENVC, enquanto entidade contratante da subconcessdo concursada do uso pri-
vativo de bens iméveis do dominio piblico € do dominio privado que lhe estéo
concedidos e afectos, se enquadra no ambito subjectivo de aplicagdo do CCP,
isto €, se deve ser qualificada como uma das entidades adjudicantes abrangidas
pelo Caodigo e, em segundo lugar — caso a resposta a esta primeira questdo seja
afirmativa —, se o contrato de subconcess@o a celebrar estd sujeito as regras de

contratagd@o publica dele constantes.

No caso de se concluir pela ndo aplicagdo dessas regras, cabe ainda averi-
guar, primeiro, da eventual sujeicdo do procedimento aos principios comunitarios
fundamentais nessa matéria e/ou aos principios juridicos gerais de direito interno
portugués e, seguidamente, das respectivas repercussdes na organizagio e mode-

lagdo das pecas regulamentares do concurso @),

Sédo essas as matérias que analisaremos, € pela ordem enunciada, nas pagi-

nas subsequentes.

3 As pegas procedimentais mais relevantes, o programa do procedimento e o caderno de en-
cargos, assumem efectivamente caracter normativo, sendo juridicamente vinculativas para
todos os intervenientes procedimentais. O programa do procedimento €, de acordo com o art.
41° do CCP, o “regulamento que define os termos a que obedece a fase de formagdo do con-
trato”. Também o caderno de encargos partilha deste caracter normativo, na medida em que
af se prevé a disciplina juridica do contetido do contrato a celebrar, ou, como se diz no art.
42° do CCP, “as clausulas a incluir no contrato a celebrar”. Sobre o cardcter normativo das
pecas procedimentais, veja-se Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira,
“Concursos e Outros Procedimentos de Contrata¢do Publica”, Almedina, 2011, pag. 277.
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2. Nos termos do art. 2° do CCP, s@o consideradas entidades adjudicantes
— ficando, por isso, sujeitas ao respectivo regime de contratagdo —, para além do
Estado, Regides Auténomas, autarquias locais, institutos publicos, fundagdes
publicas, associagbes publicas e associacdes formadas por estas categorias de
entidades, também os designados “organismos de direito publico” e outras asso-

ciacBes, aos quais se refere o art. 2°/2.

Claro é que a ENVC nio se enquadra em qualquer uma das primeiras cin-

co categorias acima referidas, nem tem a natureza de associagéo.

Resta assim saber se a mesma se qualifica como “organismo de direito

publico”.

b.2) Os requisitos legais da qualificacio como “organismo de direito pu-

blico”: sua aplicacio a situacdo da ENVC
b2.1) Enunciado e contexto normativo

3. A categoria dos designados (pelo direito comunitario) “organismos de
direito publico”, a que se referem as varias alineas do art. 2°/2 do CCP, vem ai
descrita do seguinte modo:

“2. Sdo também entidades adjudicantes
a) “Quaisquer pessoas coletivas que, independentemente
da sua natureza publica ou privada:

i) Tenham sido criadas especificamente para satisfazer
necessidades de interesse geral, sem cardter industri-
al ou comercial, entendendo-se como tal aquelas cuja
atividade economica se ndo submeta a légica do mer-
cado e da livre concorréncia e,

ii) Sejam maioritariamente financiadas pelas entidades

referidas no numero anterior, estejam sujeitas ao seu
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controlo de gestdo ou tenham um orgdo de adminis-
tragdo, de dire¢do ou de fiscalizagdo cuja maioria
dos titulares seja, direta ou indiretamente, designada

por aquelas entidades;
b) Quaisquer pessoas coletivas que se encontrem na situa-
¢do referida na alinea anterior relativamente a uma en-
tidade que seja, ela propria, uma entidade adjudicante

nos termos do disposto na mesma alinea, .

Esta caracterizag@o dos ditos “organismos de direito publico” — ou enti-
dades adjudicantes do art. 2°/2 do CCP —, através da descri¢do dos requisitos de
que depende a subsung¢do nesse conceito de uma determinada entidade, resulta
de uma transposi¢@o do direito comunitério, ndo sé do direito positivado nas ci-
tadas Directivas 2004/17/CE e 2004/18/CE (e das anteriores gerag¢des de Direc-
tivas por elas revogadas) como da jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a da Uni-
do Europeia (ou “TJUE”), — e séo espelho (tais caracteristicas) dessas fontes de

direito, normativa, a primeira, e para-normativa, a segunda.

Tratando-se de um conceito de origem comunitaria — dai que néo se es-
tranhe a denominacéo de organismos de direito publico (trata-se de uma referén-
cia ao direito publico comunitario da contratagido), quando, na verdade, cabem ai
entidades de direito publico e de direito privado — tratando-se de um conceito
comunitério, dizia-se, temos que uma entidade qualificavel como organismo de
direito publico ao abrigo das Directivas comunitérias deve ser considerada como
entidade adjudicante para efeitos do CCP, mesmo que porventura houvesse dis-

crepancias entre ambos os ordenamentos.

Isso, por for¢a da prevaléncia do direito comunitério sobre o direito inter-

no dos Estados membros da Unido Europeia.

Por outro lado, como as referidas categorias estdo prenhes de conceitos
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vagos e indeterminados — cujo conteudo e alcance €, tantas vezes, dificil de des-
cortinar, permitindo interpretagdes diversas —, elas (a primeira, naturalmente, € a
segunda derivadamente) tém sido, nas dltimas décadas, bastante trabalhadas e
densificadas pela jurisprudéncia comunitaria, a qual constitui, assim, um elemen-
to importantissimo da fixa¢do do contetido e alcance dos respectivos requisitos,

no ambito do direito nacional.

4. A ideia central subjacente a tal qualificag@o € simples.

Consiste no facto de, muitas vezes, a natureza publica ou privada de uma
determinada pessoa colectiva ndo revelar, de uma forma clara, os seus tragos
fisionémicos e estruturais essenciais, o seu verdadeiro enquadramento e funcio-
namento no universo juridico e no seio do mercado e da concorréncia comunita-

rios.

A questdo assume naturalmente particular relevancia nesses dominios —
ou seja, em ambientes tipicos de mercado, onde avulta o elemento concorrencial
—, no Ambito dos quais se exige que os respectivos operadores se encontrem em

situacdo de igualdade, sendo de facto, pelo menos de direito.

Na verdade, por detras de um concreto modelo de organizagdo juridico-
econdmica, de natureza publica ou privada, existem, por vezes, poderes publicos

a desempenhar, directa ou indirectamente

, um papel central, com distorcdo re-
levante no funcionamento do mercado. Poderemos, assim, nesses casos, estar
perante entidades equiparadas ou substitutivas do Estado ou de outros entes do
sector publico administrativo — sujeitos por natureza as regras de contratagdo das

Directivas e do CCP —, razio bastante para as submeter ao direito administrativo

4 Por exemplo, através de entidades por si criadas, porventura para se furtarem as regras da
contratacdo concorrencial a que eles préprios — ao contrario dos entes empresariais — estari-
am sujeitos.
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dos procedimentos de contratagdo publica, independentemente de terem intuito

lucrativo e de actuarem em mercado ou a margem dele.

Pretende-se portanto, com o apelo ao conceito organismos de direito pi-
blico, sujeitar a essas regras de contratagfio publica as empresas que sejam como
que uma emanagdo do Estado ou de outros poderes publicos sendo, portanto,
susceptiveis de pautar a sua actua¢do no mercado, de proceder a contratagdo com
esta ou aquela entidade, por motivos diferentes da mera eficiéncia economica,

através de uma procura concorrencial.

Refira-se aqui, confirmando este entendimento, a clarificagdo a que o
TJUE procedeu, ao assinalar que "[o] objectivo das directivas é excluir simulta-
neamente o risco de preferéncia dos proponentes ou candidatos nacionais em
toda e qualquer adjudica¢d@o de contratos publicos por entidades adjudicantes e
a possibilidade de um organismo financiado ou controlado pelo Estado, pelas
autarquias locais ou por outros organismos de direito publico se deixar levar

por consideragdes ndo econdmicas" ® .

O caso dos organismos de direito publico € um bom exemplo desse fend-
meno: sensivel a intrincada configuragdo juridica dos operadores econémicos, 0
legislador enunciou, € o TJUE adoptou (&s vezes, adaptou) um conjunto de “pis-
tas” que permitem aferir se uma dada entidade se comporta efectivamente no
mercado em condi¢gdes de igualdade com qualquer outra ou se, pelo contrério,
mais nfo traduz do que uma extensdo artificial, um alter-ego ou uma longa ma-
nus dos poderes publicos — “pistas” ou requisitos, esses, que se condensam nas

diversas subalineas da alinea a) do art. 22 do CCP, acima transcritas.

E importante notar, para rematar, que, como alids resulta claramente do

5 Acérddos de 1 de Fevereiro de 2001, no processo C-237/99, “Comissdo contra Republica
Francesa", e de 3 de Outubro de 2000, no processo C-380/98, "University of Cambridge".
No mesmo sentido, vide os Acérddos de 10 de Novembro de 1998, no processo C-360/96,
"BFI Holding BV", ¢ de 15 de Janeiro de 1998, no processo C-44/96, "Mannesmann Anla-
genbau Austria AG e Outros".
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proprio preceito da lei, os requisitos ai enunciados séo de aplicagdo cumulativa,
o que significa que, caso néo se verifique, numa dada situagfo concreta, qualquer
um deles, a entidade em causa ndo serd qualificada como uma entidade adjudi-
cante para efeitos da aplicagdo do regime de contratacio publica constante do

CCP.

Nem o sera, bem assim, para efeitos da aplicagéio dos regimes comunita-
rios de contratagdo publica, pois que o elenco dos organismos de direito publico

deles constante ndo €, antes pelo contrario, mais lato.

Vejamos entdo em que consistem os requisitos acima enunciados para de-
terminar se a ENVC, subsumindo-se ou ndo neles, deve ser considerada uma

entidade adjudicante ao abrigo do art. 2°/2 do CCP.

Comegaremos — optando assim por uma exposi¢do ordenada de forma di-
ferente do enunciado legal — pelo requisito cuja interpretagéo suscita menos du-
vidas, seguindo depois para aqueles que oferecem maiores dificuldades de apli-

cacdo ao caso concreto, detendo-nos ai, por 1ss0, mais extensa e detalhadamente.

b2.2) O requisito da “influéncia dominante” do Es-

tado sobre a ENVC

5. Sobre este requisito, da subalinea ii) da alinea a) do art. 22 do CCP,
basta-nos, dada a certeza e evidéncia da conclusfo, asseverar ¢ justificar, de for-

ma sumadria, estar o mesmo claramente preenchido no caso da ENVC.

Na verdade, a influéncia dominante exercida pelo Estado e demais entes do
art. 2°1 do CCP ou por qualquer outro organismo de direito publico (deste
mesmo art. 2°/2) sobre uma determinada entidade — que € o conceito basico da
respectiva previsdo legal —, pode resultar de um de trés elementos: i) da proveni-

éncia do seu financiamento maioritario; ii) da sua sujei¢cdo ao controlo da respec-
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tiva gestdo; ou iii) da designagdo, directa ou indirectamente, da maioria dos titu-

lares de um dos seus 6rgdos de administracdo, de direc¢do ou de fiscalizagdo.

Ora, para néo falar j& do seu financiamento maioritario — que, € publico e
notdrio, vem sendo assegurado, de ha longa data, pelo Estado —, certo € que a
ENVC ¢ uma entidade de capitais totalmente publicos, detidos pela Empordef —

ela prépria um organismo de direito publico — e, indirectamente pelo Estado.

Os membros do Conselho de Administra¢do, incluindo o Presidente, sdo

eleitos pela Assembleia Geral e, portanto, pelo accionista Ginico, a Empordef.

E, por isso, claro que o controlo de gestio da ENVC ¢ igualmente detido

pela Empordef e, indirectamente, pelo Estado”.

E o que fica dito basta, por si s, para se considerar preenchido este pri-
meiro requisito — o da sujei¢do da ENVC a influéncia dominante da Empordef e,
indirectamente, do Estado — o que até tornaria desnecessério, pelo menos, para
este efeito, apelar ao referido facto de a ENVC ser maioritariamente financiada

com recursos publicos, estatais ou para-estatais.

b2.3) O requisito da finalidade da cria¢do do orga-
nismo de direito publico — a satisfagdo de
“necessidades de interesse geral”: factores

determinantes

6. O que se entende por “necessidades de interesse geral” — a cuja satisfa-
¢do vai votada a actividades destes organismos, de acordo com o disposto na

parte inicial da subalinea i) da alinea a) do art. 2°/2 do CCP — ¢ talvez uma das

6 Vide, a tal prop6sito, o Parecer n.° 19/2012, do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral
da Repiiblica, de 13 de Setembro de 2012, sobre a aplicagdo do regime da contratagdo publi-
ca constante do CCP a Empordef e as empresas por esta participadas.

7 Cf art. 72 do CCP.
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questdes mais dificeis de determinar no contexto da aplicagdo dos regimes de

contratagdo publica.

A tarefa de definir o que séo “necessidades de interesse geral” tem sido le-
vada a cabo pela jurisprudéncia do TJUE de forma intensa e bastante estabiliza-
da ao longo dos tempos (e, em menor parte, pelos tribunais administrativos por-

tugueses), tendo-se consolidado algumas ideias-chave que passamos a expor.

Em primeiro lugar, o TJUE esclareceu que a nogdo de necessidades de inte-
resse geral é uma nogdo de direito comunitario, que deve ser apreciada autono-
mamente, sem referéncia & ordem juridica dos Estados membros®. Por outro la-
do, fazendo referéncia ao anterior Acérddo “BFI Holding BV”, o Tribunal acen-
tuou que tal nogdo deve ser apreciada de modo objectivo, sem ter em conta a
forma juridica das disposi¢des em que tais necessidades ou finalidades vém ex-

pressas e atribuidas.

O que significa, desde logo, precisamente por isso, que o respectivo concei-
to ndo tem necessariamente de estar ligado & nogdo de “interesse publico” ou,
mais concretamente, a necessidades reconhecidas por lei — pela lei nacional —

como sendo de interesse publico®.

Assim, tem sido entendido que a nogdo de “necessidades de interesse ge-
ral” pode ser apreendida através da ideia de “actividades que beneficiam direc-

tamente a colectividade, por oposi¢do aos interesses individuais ou de grupo”™™.

Ou seja, estaremos perante necessidades dessas sempre que os interesses a
prosseguir ndo tenham em vista a apropriagdo individual dos bens ou servigos

respectivos, ndo digam respeito apenas a um conjunto circunscrito de pessoas

8 Acdrddo de 27 de Fevereiro de 2003, no processo C-373/00, “Adolf Truley”.

9 Neste sentido, nos pronunciamos ja em “Concursos e Outros Procedimentos de Contratagdo
Publica”, Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, pag. 102.

10 No mesmo sentido, pronunciou-se o Advogado-Geral Léger, nas Conclusdes apresentadas no
ambito do Acordio do TIUE, “Mannesmann”, acima referido.
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determinadas ou determinéveis, e, se reportem, antes, a colectividade considerada

no seu todo, quer esse “todo” seja de &mbito nacional, regional ou local.

Isto, naturalmente, sem prejuizo da possibilidade de a actividade desen-
volvida acabar por beneficiar, em termos prdticos e concretos, apenas um niime-

1D 5y até, no limite, uma vnica pessoam), desde que a en-

ro limitado de pessoas
tidade que a(s) serve haja sido criada para salvaguardar um interesse geral do
Estado, servindo-lhe de suporte € podendo portanto, a todo o momento, ter bene-

ficios mais alargados™.

Mais do que a delimitag@o dos efectivos beneficiarios ou dos meios utili-
zados para satisfazer as necessidades em causa, o que € decisivo € portanto a pre-
senca de interesses gerais e/ou colectivos (caracteristicos da actividade desenvol-
vida ou das necessidades a satisfazer) que o Estado pretende assegurar (ou garan-
tir que um terceiro assegure), tendo em conta os beneficios dai resultantes para a

colectividade.

Por outro lado, o facto de tais actividades serem também desenvolvidas
por algumas empresas privadas e de, portanto, ndo serem exercidas em regime de
monopdlio, ndo invalida que as mesmas sejam qualificadas como “necessidades

de interesse geral” 19,

Acresce ser indiferente que, para além da missdo de satisfagdo de necessi-
dades de interesse geral, uma determinada entidade tenha a liberdade de exercer
outras actividades que ndo correspondam a tal qualificagéio. O facto de a satisfa-
¢do das necessidades de interesse geral constituir apenas uma parte — ainda que

relativamente pequena — das actividades efectivamente exercidas ndo tem rele-

11 Vide o Acorddo do TJUE, de 10 de Maio de 2001, nos processos apensos C-223/99 e C-
260/99, “Agora v. Ente Autonomo Fiera Internazionale di Milano”.

12 Vide o Acdrddo do TJUE, de 22 de Maio de 2003, no processo C-18/01, “Arkkitehuuritoimis-
to Riitta Korhonen Oy v. Verlauden Taitotalo Oy”.

13 Vide também o Acérdio do TIJUE “Mannesman”, acima referido.

14 Acordao BFI Holding BV, acima referido.
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véancia excludente nesta sede, pois que tal entidade continua a encarregar-se das
necessidades que especificamente se destinam a defesa de interesses gerais ou
colectivos, tanto bastando para que seja considerada um “organismo de direito
pblico” 19,

Refira-se, por fim, que ¢ igualmente irrelevante o facto de determinada
entidade ndo ter sido criada especificamente para satisfazer necessidades de inte-

resse geral. Basta que venha, posteriormente, a assumir tal missao"®. E isso quer

ela esteja estatutariamente prevista ou no.

7. Resulta da confluéncia de todas estas proposi¢des jurisprudencialmente
assumidas pelo TJUE poder defender-se que o conceito de “necessidade de inte-

resse geral” deve ser interpretado num sentido amplo 7.

Trata-se, em suma, de actividades de cujo exercicio estd incumbido o Es-
tado ou entes publicos com vista a garantir a realizacdo de interesses colectivos
maiores ou menores, desde os nacionais aos paroquiais, inclusivamente através
da sua atribuigdo a entidades privadas, para serem prosseguidos como se de eles

proprios (entes publicos) se tratasse.

Repescando tudo quanto antes se escreveu, diriamos entéio que estdo aqui
em causa actividades que, “por razdes ligadas ao interesse geral, o Estado opta
por satisfazer ele proprio ou em relagdo as quais pretende manter uma influén-

cia determinante” 1®

, independentemente:
e da forma juridica ou das normas com base nas quais a entida-

de em causa exerce essa actividade;

15 Vide, a este propésito, o ja citado Acdérdio “Mannesmann Anlagenbau Austria AG”.

16 Vide o Acdrddo do TJUE, de 12 de Dezembro de 2002, no proc. C-470/99, “Universale-
Bau”.

17 No mesmo sentido, Rui Medeiros, “Admbito do novo regime de Contratacdo Publica a luz do
principio da concorréncia”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 69, 2008, pag. 22.

18 Acorddo Arkkitehtuuritoimisto Riitta Korhonen Oy v. Varkauden Taitotalo, acima referido.
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e de prosseguir também outro tipo de actividades, em maior ou
menor parte; de a respectiva actividade beneficiar em concre-
fo apenas algumas, ou mesmo apenas uma, entidade;

e de ela ter assumido a prossecu¢do da mesma em momento
posterior a sua cria¢io;

e de a actividade ndo ser prosseguida em regime de monopdlio
mas ser também exercida por entidades privadas sem qualquer

intuito pré-colectividade .

Ficardo assim excluidas de tal conceito apenas as actividades relativamen-

te as quais o mercado ja se encarrega de suprir as necessidades do publico em

geral ou do Estado, e em que este apenas se envolve, eventualmente, na sua reali-

zagdo com fins lucrativos ou como um passo tendente & privatizagdo, dado a sua

intervenc@o néo ser entdo necesséria para a prossecugdo dos interesses em cau-

sa(zo).

19 Em decisdes anteriores, foram consideradas necessidades de interesse geral, entre outras, as
actividades de:

Recolha de lixo, dado que, por razdes de saide publica e ambiente, esta actividade
ndo poderia ser adequadamente prestada por empresas privadas (Acérddo “BFI Hol-
ding BV, acima referido);

Exploracéo de instalacies de eliminagio de residuos poluentes (Acérdio “Univer-
sale-Bau”, acima referido);

Produgio de impressos para a administragfo federal em relagdo aos quais se exige
sigilo ou o respeito de normas de seguranga, como passaportes ou outros (Acordio
“Mannesman Anlagenbau Austria AG” acima referido);

Servigos mortuarios, dado que interessa ao Estado controlar a emisséio de certiddes
de nascimento e de 6bito e controlar a respectiva actividade por razdes de satide
(Acoérddo “Adolf Truley”, acima referido);

Gestdao de universidades (Acorddo “University of Cambridge ”, acima referido);
Operacdo de redes publicas de telecomunicagdes e prestacdo de servigos publicos
de telecomunicagbes (Acorddo “Telaustria”, de 7 de Dezembro de 2000, no processo
C- 324/98);

Construcio ¢ aquisi¢io de imoéveis para disponibilizagdo a empresas com o intuito
de estimular a actividade economica num municipio (Acorddo “Arkkitehtuuritoimisto
Riitta Korhonen Oy v. Varkauden Taitotalo”, acima referido);

Organizagio de feiras e exposi¢des, com vista a promover o intercdmbio, a produgio
de bens e servigos e o comércio (Acorddo de 10 de Maio de 2001, nos processos C-
223/99 e C-260/99, “Agora v Ente Autonomo Fiera Internationale di Milano”.

20 “The law of public and utilities procurement”, Sue Arrowsmith, ponto 5.13.
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b2.4) A qualificagdo da ENVC como entidade
criada para satisfazer necessidades de inte-

resse geral

8. Cumpre entfo averiguar, olhando ao que ficou explanado, se a ENVC ¢

uma “entidade criada para satisfazer necessidades de interesse geral”.

A ENVC tem por objecto, de acordo com o art. 3° dos seus Estatutos, “/a]
construgdo e reparagdo navais, bem como o exercicio de todas as actividades
comerciais e industriais com ela conexas e as actividades de industria e comér-
cio de bens e tecnologias militares”, podendo ainda “desenvolver as actividades

de fabrica¢do, construgdo, e montagem de estruturas metdlicas”.

E como referido supra, ela € exclusivamente detida pela Empordef, uma

sociedade gestora de participagdes sociais.

Ora, conforme resulta do regime juridico das SGPS Y, estas tém por tni-
co objecto social a gestdo de participagdes sociais de outras sociedades, como
forma indirecta de exercicio de actividades econémicas, ndo se antevendo que,
sO por isso, ela devesse ser considerada como uma entidade criada para satisfazer

necessidades de interesse geral.

Sucede contudo que — como bem se assinalou no ja citado Parecer n°
19/2012, do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica — a Em-
pordef foi criada e enquadra-se no dmbito de um “sector estratégico — a defesa
nacional —, directamente relacionado com as fungbes de soberania que, como é
acentuado no Predmbulo do Decreto-Lei n.° 235-B/96, de 12 de Dezembro [que
criou a Empordef], “devem permanecer no sector publico”. E visando aquela
empresa prosseguir os objectivos estratégicos do Estado portugués, essa activi-

dade é, obviamente, de interesse geral”, invocando-se ai, para o efeito, o que se

21 Aprovado pelo Decreto-Lei n.°495/88, de 30 de Dezembro, alterado pelos Decreto-Lei n.°
318/94, de 23 de Dezembro, Decreto-Lei n.° 378/98, de 27 de Novembro e Decreto-Lei n°
109-B/2001, de 27 de Dezembro.
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escreveu no predmbulo desse diploma e o que se dispde no respectivo art. 9°.

Poder-se-ia entdo pensar que, como os “organismos de direito publico”
podem dedicar-se parcialmente, mesmo que em percentagem elevada, a activi-
dades que n#o satisfazem necessidades de interesse geral, ndo deve excluir-se a
possibilidade de uma SGPS de interesse geral exercer essa parte da sua activida-
de através de uma empresa por si detida, que se dedicasse exclusivamente a tal
parcela de interesse particular da sua actividade — isto €, aquela que ndo corres-
ponde a necessidades de interesse geral. Nesse caso, dir-se-ia que essa “empresa-
filha”, entidade juridicamente auténoma, ndo seria de qualificar como um orga-
nismo de direito publico, uma entidade adjudicante, apesar de a sua “empresa-

maée” ter tal natureza.

Sucede que as férmulas organizatdrias através das quais os entes sujeitos
aos regimes comunitdrios (ou nacionais) de contratago publicas se furtam a sua
aplicagdo, criando entes ndo abrangidos por tais regimes, tem sido objecto de
censura pela jurisprudéncia comunitaria e nacional — especialmente pelo Tribu-
nal de Contas —, considerando as referidas formulas como impotentes para servir
esse designio, submetendo-as aos regimes da entidade-mée e evitando assim o

sucesso da utilizagdo desse expediente em fraude a lei (intencional ou ndo).

O que significaria que, sendo a Empordef, em virtude do seu préprio ob-
jecto ou actividade, qualificada como “organismo de direito publico”, entdo
também as sociedades por ela criadas instrumentalmente — incluindo a ENVC —

deveriam necessariamente obedecer 3 mesma qualificaggo 2.

22 O referido parecer do Concelho Consultivo da PGR parece conduzir a conclusdo diferente,
ao dizer que as empresas participadas pela Empordef terdo a natureza de organismos de di-
reito publico se “prosseguirem uma actividade idéntica a da Empordef’. Apesar de a formu-
lacdo deste passo da reflexdo daquele prestigiado Conselho nfo ser inteiramente claro quanto
ao seu alcance, parece, pelo menos, admitir-se ai que nem todas as empresas participadas pe-
la Empordef seriam “organismos de direito publico”.
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9. No minimo, entenderiamos que a resposta a questdo de que ora cura-
mos pressupde um olhar mais aturado sobre a actividade da ENVC e o seu even-
tual enquadramento nos objectivos estratégicos prosseguidos pelo Estado, via

Empordef.

Como se viu, a Empordef tem como objecto legal e estatutario a gestdo de
participacGes sociais detidas pelo Estado em sociedades ligadas directa ou indi-
rectamente as actividades de defesa (como forma indirecta de exercicio de activi-
dades economicas®® ), que é precisamente, como também se viu, uma das parce-
las do objecto das actividades da ENVC, relativa a “industria e comércio de bens

e tecnologia militares (art. 3° dos respectivos Estatutos).

Alias, a actividade da ENVC comegou por dirigir-se exclusiva ou essenci-
almente aos navios de guerra encomendados pelo Governo portugués, aos navios

de carga e petroleiros, em claro “apoio” & marinha de guerra, & marinha mercante

e a frota pesqueira nacionais.

Bastaria isso para a Consulente ja ser considerada como tendo sido criada

para satisfagdo das necessidades de interesse geral.

Mas néo € tudo.

10. Também a sua actividade ligada & construgdo e repara¢do naval —
sendo embora uma actividade exercida em regime de concorréncia através da
qual ela prossegue intuitos exclusivamente lucrativos — assume caracteristicas

proprias das actividades de interesse geral.

23 Art. 3.%1, dos respectivos Estatutos, publicados em anexo ao diploma que procedeu a criagdo
da Empordef.
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Assim, no preambulo do Decreto-Lei n° 35.570, de 1 de Abril de 1946, e
nos pontos 1 e 3 do preambulo do Decreto-Lei n° 36950, de 30 de Junho de 1948,

fazia-se expressa referéncia

*+ aos objectivos de “valorizagdo das obras portudrias, o auxilio
a industria da pesca do bacalhau e o fomento da marinha
mercante nacional ”’;

*  “a industria de construgdo e reparagdo de navios, como
complemento indispensadvel da explora¢do portudria e valioso
meio de fomento da marinha mercante nacional ”;

» ao facto de ser “dever do Governo envidar todos os esforgos
para que uma industria com importdncia vital esteja o mais
rapidamente possivel em condigdes de satisfazer as necessi-

dades do Pais”.

Do exposto, resulta que o Estado considera efectivamente a actividade de
construg@o e reparagdo naval, embora ndo a tome como sua atribui¢do propria,
como sendo uma actividade essencial a industria da pesca e a marinha mercante
nacional, & exploracdo portudria e, em termos mais abrangentes, a economia na-
cional — como uma actividade destinada a satisfazer portanto “necessidades de
interesse geral” em conformidade com as caracteristicas que acima lhes assacé-

mos(24).

A mesma filosofia aflora no Decreto-Lei n° 478/75, de 1 de Setembro, que
procedeu & nacionalizagdo da ENVC, o qual se refere ao “papel vital desempe-
nhado pela industria da construgdo naval na economia portuguesa” e a “neces-
sidade de um papel integrado no sector da construgdo e reparagdo naval com

outros sectores bdsicos da economia’.

24 E, provavelmente por essa razdo, ao atribuir 8 ENVC a concesséo de cuja subconcess@o aqui
concursada se trata, o Estado imp0s que a parcela de terreno cujo uso privativo se estava a
conceder se destinasse exclusivamente ao exercicio da indastria de construc#o e reparagéo de
navios.
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Nio devendo esquecer-se, tal como acima se referiu, que a jurisprudéncia
comunitaria considerou j& que actividades cujo exercicio se destina a promogao
da industria ou do comércio em determinado pais ou regido séo actividades que
tém por finalidade a satisfagdo de “necessidades de interesse geral @5 _ o que,
repete-se, ndo significa que sejam actividades de interesse publico, que constitu-

am uma atribui¢@o que ele préprio deva prosseguir.

11. Assim, apesar de a actividade da ENVC se encontrar significativamen-
te reduzida face a outras épocas € de os seus actuais clientes serem, de acordo
com as informag¢des que nos foram facultadas, essencialmente, entidades priva-
das, ndo temos elementos que nos permitam concluir que a actividade da ENVC,
mesmo se hoje em dimensdo bem mais reduzida, deixou de ter por finalidade
impulsionar, incentivar o comércio e economia nacionais (estando ai o Estado

apenas como accionista).

Ndo estamos a esquecer, note-se, nem que o facto de uma actividade ser
importante para a economia nacional ndo significa que a mesma se destine a sa-
tisfazer necessidades de interesse geral, nem que o facto de a ENVC ter sido cri-
ada para satisfazer necessidades que hoje qualificariamos como sendo de interes-

se geral tenha ainda a mesma relevancia.

Mas a verdade € que todos os elementos coligidos apontam decididamente
no sentido de, mesmo hoje, dever qualificar-se a actividade prépria da ENVC —
independentemente da sua pertenga a uma entidade adjudicante criada para satis-
fazer necessidades de manifesto interesse geral — como sendo uma actividade

para ai teleologicamente orientada.

25 Vide a este proposito os Acorddos Arkkitehtuuritoimisto Riitta Korhonen Oy v. Varkauden
Taitotalo” e “Agora v Ente Autonomo Fiera Internationale di Milano”, acima referidos.
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b2.5) O requisito do “cardcter ndo industrial ou
comercial” da actividade exercida: o conceito

e seus factores determinantes

12. Aventando-se entdo, como melhor hipdtese, a de que a ENVC conti-
nua a prosseguir uma actividade destinada a satisfazer necessidades de interesse
geral — e dado como cumprido também o requisito da influéncia dominante —, ela
apenas sera qualificada como entidade adjudicante ou “organismo de direito

publico” se essa actividade ndo tiver “cardcter industrial ou comercial”.

E o que resulta da parte final da subalinea i) da alinea a) do art. 2%2 do
CCP.

O requisito em aprego assenta na distingdo avangada pelo legislador (co-
munitario e nacional) entre necessidades de interesse geral que tém carécter in-

dustrial ou comercial e as que ndo possuem esse caracter.

Consciente da ambiguidade do conceito de “cardcter industrial ou comer-
cial” associado ao exercicio de uma determinada actividade — e dos problemas
interpretativos que, a este proposito, hd muito vém ocupando a jurisprudéncia
comunitaria —, o legislador nacional (acolhendo aquela mesma jurisprudéncia)
optou por dar um contributo para a sua compreensdo, esclarecendo, na parte final
da referida subalinea i), que “sdo consideradas pessoas colectivas criadas espe-
cificamente para satisfazer necessidades de interesse geral, sem cardcter indus-
trial ou comercial, aquelas cuja actividade economica se ndo submeta a légica

do mercado e da livre concorréncia’.

Ou seja, utilizando a mesma ideia mas na formulag@o contraria, uma enti-
dade satisfaz necessidades de interesse geral com cardcter industrial ou comer-
cial sempre que actue no mercado numa situa¢@o de livre e plena concorréncia,

efectiva ou potencial, com outros operadores econdémicos privados.
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Do mesmo modo, de acordo com a jurisprudéncia comunitaria @6 __

161 __

e, na
mesma linha, a jurisprudéncia naciona , 0 conceito de entidades “com ca-
rdcter industrial ou comercial” deve interpretar-se ndo como sinénimo de em-
presa em sentido econdémico, mas com o sentido de pessoa que actua plenamente

submetida & l6gica do mercado e da livre concorréncia.

Neste contexto, uma entidade ndo tera “cardcter industrial ou comercial”
quando exerce a sua actividade fora do mercado concorrencial, sem ter como ob-
jectivo primordial o lucro e ndo suporta (ou néo suporta sozinha) o risco econd-

mico e financeiro da sua actividade.

E, nesse caso, ela ja ndo seria uma entidade adjudicante do art. 2°/2 do
CCP e ndo estaria, portanto, sujeita as regras de contratagdo publica dai constan-

tes.

O TJUE teve, no entanto, a oportunidade de advertir que a circunstancia
de uma dada entidade actuar numa situag¢do de concorréncia (e até de concorrén-
cia desenvolvida) no mercado apenas pode constituir um indicio de que as neces-

sidades de interesse geral que prossegue tém caracter industrial ou comercial.

Na verdade, para apurar se estamos (ou ndo) perante uma situagéo de ver-
dadeira concorréncia, ¢ preciso proceder a uma analise do caso concreto, ai con-
siderando “a fotalidade dos elementos de facto e de direito relevantes, tais como
as circunstdncias que presidiram a criagdo do organismo em causa e as condi-
¢Oes em que 0 mesmo exerce a sua actividade. Se o organismo opera em condi-
¢Oes normais de mercado, prossegue um fim lucrativo e suporta as perdas asso-

ciadas ao exercicio da sua actividade, ¢ pouco provdvel que as necessidades que

26 Vide os Acérdios BFI Holding BV ¢ Mannesman Anlagenbau Austria AG v. Strohal Rotati-
onsdruck GmbH, acima referidos, entre outros.

27 Vide os acérddo do Supremo Tribunal Administrativo (“STA”), no processo relativo aos
CTT - Correios de Portugal, SA, de 17 de Janeiro de 2006; Acdrddos do Tribunal Central
Administrativo do Sul, relativos aos hospitais, S.A., de 16 de Margo de 2005, no processo
560/05; de 7 de Abril de 2005, no processo 559/05; de 14 de Abril de 2005, no processo
1004/04.0BESNT.
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visa satisfazer ndo sejam de natureza industrial ou comercial”®® (negritos nos-

S0S).

Assim, se a actuag@o da entidade em causa se der em regime de concor-
réncia com outros operadores econdémicos privados, estaremos perante um im-
portante indicio do “cardcter industrial ou comercial” da actividade desenvolvi-

da.

Decisivo, porém, ¢ saber se essa actuacdo se desenvolve num ambiente ¢
em condi¢des de verdadeira, integral e livre concorréncia, ou se, sob a capa de
uma concorréncia (entre a actividade em causa e os outros operadores econémi-
cos privados), existem, afinal, circunstincias que desvirtuam a sua natureza for-
malmente empresarial e a transformam num “operador especial”, com privilé-
gios de actuag@o que ndo estdo ao alcance de qualquer sociedade comercial pri-
vada ou com especificidades que a distanciam dos demais operadores do merca-

do.

A jurisprudéncia comunitaria tem considerado também que o requisito em
causa (ndo ter a actividade de interesse geral em causa “cardcter industrial ou
comercial”) deve dar-se como preenchido sempre que o risco da actividade de-
senvolvida ndo corra exclusivamente por conta da entidade que dela se incumbe.
Por essa razdo, mesmo numa situagdo de actuag@o concorrencial, a circunstancia
de estar prevista, por exemplo, a possibilidade de compensagbes publicas para
suportar os prejuizos decorrentes da actividade da empresa impede a sua qualifi-
cagdo como tendo “cardcter industrial ou comercial @, levando assim a subme-

té-la as regras da contratacdo publica do CCP.

A jurisprudéncia do TJUE refere até que “embora tais sociedades apre-

sentem, no plano juridico, poucas diferencas relativamente as sociedades ano-

28 Vide Acorddo “Arkkitehuuritoimisto Riitta Korhonen Oy v. Verlauden Taitotalo Oy~ acima
mencionado.
29 Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, ponto 5.15.
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nimas detidas por operadores privados, na medida em que suportam os mesmos
riscos economicos que estas ultimas e podem, da mesma forma, ser objecto de
declaragdo de faléncia, [os poderes publicos aos quais pertencem] raramente
permitirdo que isso ocorra e procederdo, sendo esse o caso, a uma recapitaliza-
¢do dessas sociedades para que estas possam continuar a assumir as tarefas pa-
ra as quais foram constituidas, ou seja, (...) e ainda que, apesar de ndo estar ex-
cluida a possibilidade de tais sociedades gerarem lucros, a procura desses lu-
cros ndo pode, em caso algum, constituir o objectivo principal dessas socieda-

des” .

b2.6) A qualificagdo da ENVC como entidade

sem cardcter comercial ou industrial

13. No caso concreto, € verdade, por um lado, que a ENVC tem a natureza
de sociedade comercial, tendo assim, em principio, o intuito da obten¢do de um

lucro.

E também verdade que ndo existem constrangimentos legais & entrada no
mercado de outras entidades no exercicio da actividade levada a cabo pela ENVC

— como existem, efectivamente, entre nos.

A actividade da ENVC € puramente privatistica no sentido de que néo esta
submetida a fiscalizagdo ou controlo orcamental, ndo estd submetida a regulagéo
legal ou contratual ou a qualquer intervengdo nas condi¢des com base nas quais
presta tal actividade, designadamente, por via da fixagdo de precos ou de niveis
de servigo — para além, obviamente da interven¢@o da Empordef e do Estado na
sua qualidade de accionistas (directo, a primeira, e indirecto, o segundo) da

ENVC.

Note-se, porém, que o facto de a ENVC actuar “num mercado concorren-

30 Acorddo Arkkitehtuuritoimisto Riitta Korhonen Qy v. Varkauden Taitotalo, acima referido.
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cial” — pelo menos na acep¢do que acima se exp0s — ndo significa que actue no

mercado em condig¢des de plena concorréncia.

Na verdade, ela ndo assume — ndo tem assumido — o risco da sua actuacio

e das perdas associadas a sua actividade. Nem de facto, nem de iure.

Comprova-o, desde logo, o disposto no art. 9° do Decreto-Lei n® 235-B/96,

que criou a Empordef, no qual se dispde que:

“A gestdo estratégica do grupo deverd ter em conta os se-

guintes objectivos de politica:

[...]

e) Recurso ao crédito bancdrio, para redugdo do esforgo exi-

gido ao Orgamento do Estado, com utilizagdo conjugada de

aval do Estado, dos recursos imobilidrios, a alienagdo de ac-

tivos e a privatizagdo de empresas na Optica do saneamento

financeiro,

f) Utiliza¢do do or¢camento de aquisi¢ées das Forg¢as Arma-

das para assegurar uma base estdvel, a médio prazo, para fi-

nanciamento do sector,

g) Contratualiza¢do da manutengdo das capacidades estraté-

gicas financiada pelo orcamento do Ministério da Defesa

Nacional, que apoiard também, se necessdrio, 0 saneamento

financeiro,; ” (sem destaque no original).

Do exposto resulta claro que a actividade do grupo Empordef e, por isso,
indirectamente, a actividade da ENVC séo apoiadas pelo orgamento publico, por
avales do Estado, enfim, por apoios financeiros que se consideram necessarios a

“gestdo estratégica do grupo”.

E verdade igualmente, agora no plano dos factos, que a ENVC tem tido

sucessivos resultados negativos, sendo a sua actividade suportada, em grande
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medida, e ao longo de vérios anos, por recurso a fundos publicos, ndo podendo
portanto afirmar-se que ela exerce a sua actividade em condi¢des de plena e livre
concorréncia e de igualdade com as demais entidades efectiva ou potencialmente

existentes no mercado.

Nio tem, por isso, a ENCV carécter industrial ou comercial.

b2.7) Conclusdo

14. Considerando o exposto, € nossa opinifio ndo existirem elementos que
nos permitam concluir que a ENVC deixou de ser uma entidade adjudicante, um
organismo de direito publico, para efeitos do art. 1%2 do CCP ©P, por se terem
dado como preenchidos os requisitos (positivos e negativos) de que, nos termos
das alineas a) e b) do respectivo art. 2°2, depende a qualificacdo de uma qual-

quer entidade como tal.

Deve, assim, entender-se que a ENVC € uma entidade adjudicante para
efeitos de aplicacdo das regras de contratagdo publica constantes do CCP, fican-
do entdo o procedimento de formagdo do contrato de subconcesséo sub iudice, se
olhada a questdo apenas do ponto de vista subjectivo, sujeita ao regime pré-

contratual do CCP.

O

A HIPOTESE DA SUJEICAO OBJECTIVA DO CONTRATO SUB IUDICE AO CCP
cl) A qualificacdo do presente contrato de subconcessio

cl.1) A necessidade dessa qualificagdo

1. Para saber se a celebragdo do contrato de subconcessdo, dado o seu ob-

31 O qual, como se vera adiante, no deve porém ser tomado no rigor dos seus termos literais —
impedem-no outras disposi¢des do proprio CCP.
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jecto, deve, ou nio, ser precedida de um dos procedimentos pré-contratuais pre-
vistos na Parte II do CCP, importa qualificar esse mesmo contrato, averiguar de

que espécie €, dentro dos contratos abrangidos pela sua Parte I.

Qualificagdo essa que se reveste, alids, da maior relevancia, na medida em
que, como mais adiante se vera, a circunstincia de a ENVC ser considerada, a luz
do art. 2°/2 do CCP, uma entidade adjudicante, para efeitos da aplicagdo do re-
gime de contratagdo publica do CCP, ndo implica a sujei¢do automatica de todo e

qualquer contrato seu a esse regime.

Ha, efectivamente, na referida Parte I, normas que excluem de tal sujeigéo
uma série mais ou menos extensa de contratos, em fun¢éo, umas vezes, apenas
do seu objecto, outras, em fungdo desse objecto e da espécie de entidades adjudi-

cantes envolvidas.

cl.2) A qualifica¢do do contrato segundo a vontade

das partes

2. O primeiro factor relevante para determinagdo da categoria ou espécie

de um contrato faz apelo a vontade das partes.
Compreensivelmente, alids.

E que, consubstanciando um contrato um acto de expressdo de uma vonfa-
de — a vontade fundida das vontades reciprocas das partes contratantes —, a tarefa
de qualificagdo de um contrato deve ter como ponto de partida a averiguagdo da
espécie de negocio juridico que as partes pretenderam celebrar, tarefa que se
cumpre fixando o sentido de cada uma dessas declaragdes de vontade € da sua

conjungéo.

Sendo entdo a vontade das partes um elemento revelante na qualificagéo

de um contrato, ela ndo ¢ contudo um factor determinante, por si s6, tornando-se
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necessario saber se tal vontade encontra uma expressdo adequada nas proprias
prestagdes que se obrigam a realizar uma em favor da outra (eventualmente, de
terceiro) ou se, porventura, o objecto de tais prestagdes arreda a qualificagdo vo-
luntarista, por o respectivo objecto corresponder as de um contrato legalmente
nominado diverso daquele cujo nomem se escolhera — ou, entdo, por ndo corres-

ponderem tais prestagdes aquelas que a lei liga necessariamente a esse nomem.

Ora, se, em teoria, a vontade das partes nem sempre € facil de apurar, no
caso em apreco tal anélise ndo se afigura complexa, atenta a clareza dos docu-

mentos do concurso, e ndo so, em que tal vontade vem vazada.

Com efeito, escreveu-se, em termos idénticos, no Programa do Procedi-
mento e no Caderno de Encargos, que o procedimento agora langado tem por
objecto a atribui¢@o da subconcessdo da utilizagdo privativa de uma parcela de
terreno que integra a drea dominial concessionada 8 ENVC, com uma superficie
total de 126.232 m?, assim como das parcelas de terreno (com 118.930 m2), dos

edificios, das infraestruturas e dos equipamentos afetos a referida concesséo.

Qualificagdo essa que corresponde, alids, aquela que, nos ja longinquos
anos da década de 40 do Séc. XX — ndo havia ainda as preocupag¢des concorren-
ciais dos regimes de contratagio de hoje —, o Estado e a ENVC atribuiram ao
contrato de concessdo entre si celebrado, como manifestado no Decreto-Lei n°

35.570, de 1 de Abril de 1946, e de que a presente subconcessdo € derivada.

Pode, assim, afirmar-se com seguranga que a ENVC — pois € ela que pro-
move o concurso € a quem compete definir os termos e as solugdes vertidas nos
respectivos documentos conformadores —, bem como o seu futuro co-contratante,
cuja vontade adere, nessa parte, & formulada pela entidade adjudicante, preten-
dem precisamente celebrar um contrato de subconcesséo do uso privativo de bens

do dominio publico (e de outros bens seus acessérios ou complementares).
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cl.3) A qualificagdo do contrato em fungdo das

prestagdes do seu objecto

3. Apurada qual a espécie contratual que a ENVC (e o seu futuro contra-
ente) pretendem celebrar — & qual estdo obrigados, alids, por se tratar de um con-
trato derivado, de um subcontrato, portanto — importa agora verificar se o conte-
udo do contrato de subconcessdo concursado corresponde efectivamente a vonta-

de assim manifestada.

Para tal, ter-se-a que proceder a andlise das prestagdes descritas no Anexo
A do Caderno de Encargos, pois € ai que encontramos, conforme se dispde no

seu art. 3°, a minuta do contrato em apreco.

Néo obstante se conterem na referida minuta muito mais clausulas respei-
tantes ao conteudo das prestacdes e ao modo de execugdo do contrato, cingimos a
presente andlise aquelas que t€ém maior relevancia para determinagéo da qualifi-
cacdo da subconcessdo de uso privativo, sem prejuizo de se poder asseverar que
nenhuma das que excluimos da reflex@o subsequente se revela incompativel com

a qualificacfo adoptada.

4. Estipula-se entfo na cldusula 4.1 dessa minuta, e passamos a citar, que
“[a] Subconcessdo tem por objecto a utilizagdo privativa de uma parcela de ter-
reno que integra a drea de concessdo dominial concessionada a Estaleiros Na-
vais de Viana do Castelo, S.A., com a drea de 126.232 m’, assim como das par-
celas de terreno com a drea de 118.930 m’, dos edificios, das infraestruturas e

dos equipamentos afetos a referida concessdo, que totaliza 245.162 m?”.

Por sua vez, na clausula 5.1 da minuta — que tem, precisamente, por epi-
grafe “Estabelecimento da subconcessdo” — dispde-se que (sem destaques no

original):
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“Integram o Estabelecimento da Subconcessdo:

a) uma parcela do dominio publico com a drea de 126.232
mz, identificada no Anexo II;

b) os edificios, infra-estruturas e equipamentos no actual es-
tado em que os mesmos se encontram na data do presente
Contrato, instaladas na drea identificada na alinea a) da
Clausula 5.1 e constantes do Anexo VI e indicados no Inven-
tario,

c) a drea afecta a referida concess@o com a dimensdo de
118.930 m’, conforme identificada no Anexo II, assim como
os respectivos edificios, infra-estruturas e equipamentos no
actual estado em que os mesmos se encontram na data do
presente Contrato, identificados no Anexo VII e constantes do
Inventario;

d) todas as infraestruturas, instalagbes e equipamentos que
venham a ser instalados pela Subconcessiondria na Subcon-

cessdo”.

Quanto as diversas parcelas desse estabelecimento, prevé-se, na clausula
5.4, que a subconcessiondria néo poderd, salvo autorizagdo expressa da ENVC,
celebrar qualquer contrato que tenha por efeito a promessa ou a efectiva cedén-
cia, aliena¢fo ou oneragdo de quaisquer dos bens que estejam instalados ou que

integram o estabelecimento da subconcessdo 2.

A isso acresce o facto de quaisquer obras que a subconcessionaria preten-
da fazer na area da concessdo (incluindo as de remogdo ou demoli¢do), respeitan-

tes a instalagdes, infraestruturas, equipamentos fixos e exploracéo de actividades,

32 Adicionalmente, determina a clausula 5.7 que “[o]s bens e direitos da Subconcessiondria
ndo abrangidos [nessa cldusula 5] e que sejam utilizados no desenvolvimento das suas acti-
vidades na subconcessdo, poderdo ser livremente alienados, onerados e substituidos por
aquela”.
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bem como os investimentos em activos fixos, ficarem dependentes da apresenta-

¢do dos respectivos projectos &8 ENVC e da aprovagéo expressa desta @2,

Eo que resulta, nomeadamente, das Clausulas 14.1 e 19.1 da minuta

do contrato de subconcessdo anexa ao Caderno de Encargos do concurso.

Talvez nédo aparente ser muita coisa, pois, aquilo que se contém nessa

minuta em matéria de defini¢8o das prestagdes envolvidas.

Mas também ¢ verdade que — além dos demais que, de seguida, se tomam
igualmente para este efeito — os elementos indicados ja bastariam para sustentar a
qualifica¢do do contrato tal qual vem definida nos documentos do concurso, co-
mo uma subconcessdo da utilizagdo privativa de um bem dominial ®¥ e dos de-
mais bens dela complementares que se encontram afectos & concesséo a subcon-

ceder.

S&o elementos desses

« o facto de o contrato ter como objecto a constituigéo, a fa-
vor de uma pessoa, de direitos de utilizacdo de um bem
dominial — os quais s6 podem ser cedidos, por forga de lei
imperativa, mediante um acto administrativo de /icenga ou
de um contrato de (sub)concessdo de utilizagdo ou de ex-
ploragdo do bem(35);

+ o facto de a 4rea dominial cedida se destinar a ser utilizada

ou explorada privativamente (ou exclusivamente) pelo sub-

concessiondrio para o exercicio das actividades contratual-

33 O que significa ficar tudo isso dependente, também, de aprovagéo pelo prdprio concedente, o
Estado ou a Administragdo Portuaria de Viana do Castelo (nos termos dos arts. 32° e 41° do
Decreto-Lei n° 654/74, de 22 de Novembro).

34 Ou de subconcessdo de exploragdo de um bem dominial, o que no entanto ¢ indiferente para
efeitos do presente parecer, por esses dois contratos terem no CCP, em sede de contratagdo,
exactamente o0 mesmo regime.

35 De acordo com a distingdo entre essas figuras (sub)concessorias adiante feita, em cl.4) e
cl.5).
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mente estabelecidas (de qualquer uma, de algumas ou de

todas elas, como ele entender);

Essas duas caracteristicas do presente (sub)contrato s6 por si implicam a
sua submissdo a um conjunto de regras, € 0 concessionario a um conjunto de de-
veres e sujeigdes juridicas, legalmente inerentes a cedéncia de direitos privativos

sobre bens da referida natureza.

5. Ha, porém, como ja se alvitrou, outros elementos a contribuir para se
dar como replicadas nas prestagdes do presente contrato, aquelas que caracteri-
zam os contratos de subconcess@o do uso privativo (ou exploracéo privativa) de

bens dominiais.

Resultam eles da disciplina vertida no contrato de concessdo de que a pre-
sente subconcessdo deriva e dos diplomas que lhe sdo aplicaveis (a ela, conces-

s80).

Com efeito, ndo pode ignorar-se que o contrato de subconcessdo tem, for-
cosamente, que respeitar a disciplina contida no contrato de concesséo, celebrado
em Maio de 1946 pela ENVC, e tem que se submeter aos diplomas legais a que
j& acima, no enquadramento da presente Consulta, fizemos referéncia, nomeada-

mente ao regime instituido pelo Decreto-Lei n° 98/2013, de 24 de Julho.

Recorde-se, assim, que esse contrato de concessdo teve por objecto, ja en-
tdo, a atribui¢do a ENVC do direito de utilizac@o privativa de uma parcela de ter-

reno do dominio publico.

Inicialmente, tal concessdo destinava-se exclusivamente ao exercicio da
industria de construgdo e reparagdo naval. Actualmente, por via de vérias altera-
¢des subsequentes de que a mesma foi objecto, a parcela de terreno dominial

concessionada € a que a complementa podem ser também utilizadas para a insta-
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lagdo da industria de fabricagdo de componentes para aerogeradores edlicos e
para o exercicio da inddstria metalomecédnica, bem como de actividades comple-

mentares ou conexas a todas estas.

Por outro lado, no art. 4° do citado Decreto-Lei n° 98/2013, dispde-se que
“[flica autorizada a ENVC, S.A., a subconcessionar as dreas definidas no n.° 2
do artigo anterior, para o exercicio de quaisquer atividades permitidas ao abri-

go do contrato de concessdo em vigor”.

Ora, tal subconcess@o tem — rectius, s6 pode ter — por objecto aquilo que
constitui objecto do contrato de concessdo, como alids o refere o disposto, maxi-

me, no art. 4° do Decreto-Lei n° 98/2013.

E evidente, por outro lado, que, embora a concessdo da ENVC se cinja ao
uso e exploragdo de um bem dominial, isso ndo arreda a possibilidade de ela ce-
lebrar contratos de empreitada de obras publicas, nos termos conjugados da ali-
nea b) do art. 3%1 e dos arts. 343° e ss. do CCP, mas ndo é menos verdade que
nada no contrato sub iudice permite qualificid-lo como sendo de empreitada de

obra publica ou de concessdo de obras ou servigos publicos.

cl.4) A qualificacdo do contrato em fung¢do da
subconcessdo de uma drea ndo dominial e

a irrelevdncia da questdo

6. Por outro lado, hé que ter em consideracdo o facto de o contrato versar
também sobre a cedéncia do uso ou exploragdo de terrenos, edificios € equipa-
mentos situados fora da respectiva area dominial, portanto, sobre bens do domi-
nio privado do Estado — e de, em consequéncia disso, ndo poder assacar-se aos
direitos ou prestagdes sobre eles subconcedidos a natureza de direitos privativos

de utilizagdo de um bem dominial.

Sucede que essa diferenga do objecto mediato da subconcessdo, na apa-
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réncia tdo determinante, ndo tem qualquer relevo na qualifica¢do do contrato. Ou,
pelo menos ndo o tem no que respeita a sujeigdo ao regime de contratacdo publi-

ca do CCP.

Desde logo, porque a figura da concessdo de uso de bens do Estado € utili-
zavel quer em relagdo a cedéncia de imdveis dominiais quer em relagdo aos seus

imoéveis patrimoniais.

Mesmo se ndo se trata de um contrato frequente entre nds — melhor, mes-
mo se, entre nos, contratos com essa configuragcdo ndo aparecem frequentemente
qualificados como tais —, o que ¢ certo € que ele € admitido no direito comparado
36) £ A

como correspondendo a uma figura com tragos préprios, quando a cedéncia
temporaria de imoveis patrimoniais, nomeadamente dos chamados indisponiveis,
assume caracter precéario, podendo portanto ser objecto de cessdo ou denuncia
unilateral pelo cedente, o que diferencia tal figura, de maneira flagrante, da do

arrendamento.

Por outro lado, face a concessdo de uso de bens dominiais, a concessdo de
uso de bens patrimoniais, tendo a caracteristica comum da precaridade, afasta-se
daquela primeira, designadamente, por nfo estar sujeita as restrigdes dominiais
que impendem sobre ela, em virtude da natureza dos bens do seu objecto media-

to.

Mas néo € s6 por isso que a existéncia, no objecto da concessdo, de uma
area dominial e outra ndo dominial ndo releva para os efeitos que aqui estdo em

causa.

E também porque, se se entendesse que do se que tratava em relagéo a par-
te ndo dominial da subconcesséo era de um arrendamento (ou comodato) de imo-

veis do Estado, o certo € que tais contratos, como ja o dissemos na Alinea A)

36 Ver, por todos, A. Laubadére, F. Moderne e P. Delvolvé, Traité des Contrats Administratifs,
1983, tomo L, pp 329 e ss.
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deste parecer, estdo excluidos do ambito objectivo de aplicagdo do CCP (art. 4°),
ndo se submetendo as regras da contratagdo publica ai formuladas — como vamos

ver ser também o caso das concessdes e subconcessdes de uso privativo.

Para finalizar, ainda diremos complementarmente, que, no caso de contra-
tos que tenham por objecto prestagdes caracteristicas de mais do que um contra-
to, o critério cldssico da respectiva qualifica¢do assenta na sua inser¢éo na espé-
cie de maior valor — ndo havendo aqui lugar a aplicag¢éo das regras do art. 32° do
CCP, por as mesmas s6 funcionarem quando uma das prestagdes tipicas dos con-
tratos mistos ai abrangidos corresponder as das empreitadas e concessdes de
obras publicas, de concessdo de servigos publicos, de loca¢do ou aquisi¢do de

bens madveis, de aquisi¢cdes de servicos e de sociedade.

Quando as presta¢des mistas de um contrato ndo se incluirem em qualquer
dessas espécies, nenhuma das regras do art. 32° funciona, como resulta claramen-
te da previsdo dos seus n% 1 a 9 — sendo alids os critérios ai referidos utilizaveis

apenas para efeitos de escolha do respectivo procedimento de adjudicagéo.

De tudo quanto fica dito, € facil tirar a conclusdo de que o facto de a sub-
concessdo sub iudice ter como objecto a cedéncia de uso de bens dominiais e de
bens patrimoniais ¢ irrelevante em sede de qualificagdo — ou €é-0, pelo menos,
para efeitos de nfo sujei¢lo as regras de contratagdo do CCP, que n#o se aplicam
nem as (sub)concessdes de uso privativo nem aos arrendamentos ou comodatos e

outros contratos deles similares, por forga da alinea ¢) do respectivo art. 4°.

cl.5) A figura do contratos de (sub)concessdo e
distingdo de tipos contratuais afins, inclu-

indo a concessdo de exploragdo dominial

7. As concessdes de uso privativo de um bem dominial — e portanto tam-

bém as respectivas subconcessdes — ficaram jé sumariadamente caracterizadas



42
Mario Esteves de Oliveira
Jurisconsulto-Advogado

nas alineas anteriores, por referéncia aos concretos contratos de concesséo e de

subconcessdo a que tange a Consulta.

Por razdes de método convém, no entanto, referir tais caracteristicas ao
modelo estrutural e funcional tipico da figura, de maneira a facilitar a sua dife-
renciacdo de outras figuras contratuais afins, nomeadamente das restantes con-
cessdes (de obras e servigos publicos e de exploragdo de bens dominiais) —, tarefa
tdo mais necessaria quanto € certo que, pelo menos essas duas primeiras figuras

estdo sujeitas a regimes diferenciados de contratag@o publica.

8. As coisas publicas ou, preferivelmente, os bens do dominio publico sédo
passiveis de utilizacdo pelos particulares, a diversos titulos € com objectivos dife-

rentes.

Como regra geral, podera afirmar-se que as utilidades retiradas dos bens
publicos se destinam a ser aproveitadas por toda a comunidade, que deles frui
individualmente (como no caso das vias e jardins publicos) ou difusamente (co-
mo no caso das instalagdes militares). Estamos ai, em ambos os casos, perante

um uso comum dos bens publicos.

Por sua vez, o respectivo uso privativo traduz-se, como a préopria designa-
¢do indicia, na possibilidade de um particular usar ou fruir de um bem do domi-
nio publico exclusivamente, limitando, ou até vedando, a utilizagdo dele por ter-
ceiros — como se dispde no art. 28° do ja citado Decreto-Lei n® 280/2007, de 7 de
Agosto.

Néo sendo os particulares detentores de um direito de usar privativamente
. e 37 . TS , oA
as coisas publicas ", torna-se necessaria a existéncia de um titulo juridico-

publico — um acto ou contrato administrativo — por via do qual a entidade (de

37 Ao contrario do que sucede com o uso comum de bens dominiais, em relagdo ao qual eles
detém um direito subjectivo publico (enquanto o bem se mantiver afecto a esse uso, claro).
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populagdo e territorio) titular do bem dominial cria ex novo, na esfera juridica do
particular, o direito de aproveitar privativamente as utilidades proporcionadas por

um bem publico.

Ou entfo, no caso da subconcessdo, cria-se por via de um titulo (também)
juridico-publico, pelo qual, com autorizagdo do concedente, o concessiondrio
constitui derivadamente na esfera juridica do subconcessionério, o direito de
aproveitar, no todo ou em parte, € nos mesmos termos da concessdo precedente,

as utilidades proporcionadas pelo uso do bem subconcedido.

Note-se, para finalizar, que a (sub)concessdo de uso privativo ndo tem de
estar ao servigo da prossecugdo de quaisquer interesses publicos, melhor, ndo tem
forcosamente de se destinar ao exercicio de uma actividade de natureza publica,
sendo, de resto, comum, o recurso a esta figura para o exercicio de actividades de

interesse privado @,

9. Para além da possibilidade de uso privativo, as coisas publicas podem
igualmente, mediante concesso, ser objecto de gestdo ou exploragdo por particu-

lares.

A concessdo da exploragdo de bens do dominio publico é também objecto
de referéncia no DL n° 280/2007, dispondo-se no seu art. 30° que “/a/través de
acto ou contrato administrativos podem ser transferidos para particulares, du-
rante um periodo determinado de tempo e mediante o pagamento de taxas, pode-

res de gestdo e de exploragdo de bens do dominio publico”.

Estamos portanto perante um contrato distinto do da concessdo de uso ou

frui¢do privativos.

Enquanto ai estd em causa, unicamente, a atribui¢éo do direito de fruir o

38 Embora compativeis com a utilidade publica a que o bem dominial esta afecto.
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bem publico, para o exercicio de uma determinada actividade, de natureza ou
interesse publico ou privado, € indiferente, mas compativel com o destino do
bem, que continua a ser gerido pela entidade sua titular, j4 na concessdo da ex-
ploragdo de coisas dominiais, a autoridade administrativa atribui ao particular o
direito de gerir e explorar, ele proprio, uma coisa piblica, em conformidade com
o seu destino dominial, com a assungdo por parte do concessionario da posigédo
que a Administragdo concedente teria se gerisse e explorasse pessoalmente o bem
concedido — eventualmente, prestando as utilidades dai resultantes (ao proprio
concedente ou) a terceiros —, estando portanto aqui em causa a assungédo de atri-

bui¢des ou actividades administrativas 39,

10. Para além das concessdes de uso privativo e de exploragdo de bens do

dominio publico, importa ainda caracterizar outros dois tipos concessorios.

Enquanto a concessdo da utilizagdo privativa de um bem dominial se inte-
gra nos contratos administrativos denominados contratos de atribuigdo — que t€m
como causa-func¢do a atribui¢do de beneficios ao contraente particular, em vista
do exercicio por ele de uma actividade que interessa ao contraente publico, sem
que haja ai a prossecug@o de actividades que coubesse 2 Administracdo realizar
—, outras concessoes, ditas de colaboragdo (subordinada), ha, porém, que associ-
am o concessionario ao desempenho de fun¢des administrativas em cuja realiza-
cdo ele fica a colaborar, destacando-se, entre estas, a concessdo de obras publi-

~ . P 4
cas e a concessdo de servigos piiblicos “7.

E sabido que, quando pretende realizar uma obra ou prestar um servigo
publico, a Administracdo pode optar por um de #rés sistemas de execucio:

(i) fazer a obra ou prestar o servico pelos seus proprios meios, com o0s

39 Distingdo conforme com a proposta por Freitas do Amaral, em Curso de Direito Administra-
tivo, Almedina, 2% ed., vol. I, pp. 576 e ss.
40 E verosimilmente, também, na concessao de exploragdo dominial.
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seus préprios agentes € maquinaria;

(i) fazé-lo através de terceiro, cujos servigos contrata (no dmbito de
uma empreitada ou de uma prestagdo de servigos) para, sobre a sua
administragéo, eles realizarem a obra ou prestarem o servigo;

(iii) fazé-lo mediante a concessdo da obra ou do servigo.

11. Nos termos do art. 407°/1 do CCP, entende-se por “concessio de
obras publicas” o contrato pelo qual o co-contratante se obriga a execugdo ou a
concepgdo e execugdo de obras publicas, adquirindo em contrapartida o direito
de proceder, durante um determinado periodo, a respectiva exploragdo, e, se

assim estipulado, o direito ao pagamento de um prego”.

A concessdo de obras publicas implica, assim, a assungéo, pelo concessio-
nério, das obrigagdes de construgdo e explora¢do da obra — sob sua propria con-
cepcdo (normalmente) e administragdo, embora com fiscalizagdo do concedente
—, sendo ele remunerado pelas receitas obtidas com essa explorag@o (acrescidas,

eventualmente, de um montante pago pelo concedente) “n

Quanto a concessdo de servigo publico, o art. 407°/2 do CCP define-a co-
mo o “contrato pelo qual o co-contratante se obriga a gerir, em nome proprio e
sob sua responsabilidade, uma actividade de servigo publico, durante um deter-
minado periodo, sendo remunerado pelos resultados financeiros dessa gestdo ou,

directamente, pelo contraente publico”.

E sabido que a Administragdo pode gerir directamente qualquer servigo
publico — entendido estritamente como o exercicio de uma tarefa ou actividade
publica que consiste na produgdo (normalmente em regime de monopolio) de

bens ou servigos destinados a serem prestados a quem quer que deles carega, me-

41 Enquanto no contrato de empreitada, ndo ha qualquer exploragdo da obra por parte do em-
preiteiro contratado pela Administragdo, terminando o contrato logo que executados os tra-
balhos de construgio.
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diante “pregos publicos” (ou publicamente fixados) —, podendo porém a Admi-
nistracdo atribuir a gestdo ¢ exploragcdo desse servico a um terceiro, o qual fica
responsavel pela sua prestagdo, assumindo o inerente risco de exploragéo, € sen-
do, como se refere na acima transcrita norma do CCP, remunerado em fungfo

dos resultados financeiros da sua exploragéo.

No seu modelo tipico, os contratos de concessdo de obra ou de servigo pu-
blico ndo incidem sobre bens do dominio publico — e s6 por ai ja nfo se confun-
dem com as concessdes de uso privativo ou de exploragdo de bens do dominio
publico —, embora eventualmente essa obra ou servigco possam assentar em (ou,

mesmo, vir a constituir) bens dominiais.

E o que sucede, respectivamente, quando a concessdo da obra publica tem
por objecto a construgdo e a exploragdo de um trogo de auto-estrada ou de uma
ponte ou quando a concessdo de servigo respeita a (construgéo e) exploragio da

prestacio do servigo de caminhos de ferro entre determinadas localidades.

cl1.6) Conclusdo: a qualificagdo do Contrato de
Subconcessdo como uma subconcessdo do

uso privativo de bens do dominio publico

12. Aqui chegados, refor¢a-se entéo, em fungéo de tudo quanto se disse ao
longo da parte anterior desta alinea C), a qualificagdo ja proposta de que o con-
trato que serd celebrado no culminar do concurso langado pela ENVC tem por
objecto a atribuigdo a um seu subconcessionério do direito de uso privativo das

areas dominiais (e ndo dominiais) cuja utilizagdo lhe estava concedida.

Que na concessdo feita pelo Estado a ENVC — pois € essa concessdo, de

que deriva a subconcessdo, que imprime a esta a sua verdadeira natureza “2)

42 A ENVC nfo pode, por exemplo, subconcessionar uma obra publica, quando nfo é concessi-
onaria de uma obra publica. Nem tdo pouco pode subconcessionar, total ou parcialmente, a
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que nessa concessdo ndo estd em causa a exploracdo de um bem dominial, nem
uma empreitada ou uma concessdo de obra ou de servigo publico, € de toda a

evidéncia.

Nio est4 em causa uma concessdo de exploragdo dominial, porque os con-
tratos de concessdo e subconcessdo ndo tém como objecto a transferéncia dos
poderes de gestdo e exploragdo do dominio publico, os quais integram as atribui-
¢Oes e fun¢des da Administragdo concedente — que, de resto, conserva o essencial
desses poderes, como resulta claramente das cldusulas 14.1 ¢ 19.1 da minuta do
contrato de subconcessdo —, limitando-se ela a permitir ao concessionério e seus
subconcessionarios que utilizem tais bens para o exercicio de actividades pro-
prias deles (se bem que compativeis com o destino do bem concedido) que ndo

cabem no leque de atribui¢des ou actividades administrativas.

Tudo, de acordo com a distin¢cdo que ha pouco estabelecemos entre essas

concessdes da exploragéo e as concessdes de uso privativo de bens dominiais.

Por outro lado, o Estado ndo encomendou a Consulente, fosse em 1946 ou
posteriormente, que construisse ¢ lhe entregasse um estaleiro naval (e equipa-
mentos complementares) — ndo temos portanto empreitada de obra publica —,
nem lhe confiou o estaleiro para que ele facuitasse as respectivas utilidades, em

regime de concesso, a terceiros.

Do que se tratava, no seu objecto tipico, era de a ENVC proceder, ela pré-
pria, a construgdo e reparacdo de embarcagdes por que entendesse dever respon-
sabilizar-se, mediante empreitadas (arts. 1207° e 1212° do Cédigo Civil) ou pres-
tagdes de servigos (art. 1154°, ibidem) contratadas com quem quisesse adquirir

tais embarcagdes ou com os proprietarios das carecidas de reparag@o.

Nem havia af, igualmente, servigo publico concedido.

gestdo e exploragdo de um servi¢o piblico, quando n#o € esse o objecto do seu Contrato de
Concessdo.
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A constru¢do e reparagio navais eram uma actividade a que podia dedicar-
se quem o pretendesse — desde que tivesse locais adequados a essa actividade — e
o Estado ndo impunha & ENVC que atendesse e prestasse a sua actividade a
quem aparecesse a pedi-la. Para além, claro, de ndo se tratar de um servigo, esse
da construcdo e reparagdo naval de embarcagdes, que integrasse as atribuigGes e

servigos publicos de que a Administrag@o estava legalmente encarregada.

Coisa diferente poderia dar-se se o contrato de concessdo em causa, para
além de regular os termos da atribui¢@o do uso privativo, disciplinasse também o
exercicio da actividade que ai iria ser exercida, impondo as regras de acordo com
as quais tal actividade deveria ser levada a cabo e prestada a terceiros, assumin-
do, assim, que se tratava de uma sua atribui¢do, de uma necessidade colectiva por

cuja satisfagdo era priméria e operacionalmente responsavel.
Néo temos nada disso, no caso sob apreciagéo.

Aliés, a futura subconcessiondria, assim como se permitia & concessiona-
ria, podera, se o entender, destinar toda a area concessionada a industria de fabri-
cagdo de componentes para aerogeradores edlicos ou ao exercicio da industria

metalomecanica. Ou voltar, depois, a construgio e reparacido naval.

E inteiramente livre de o fazer.

c2) Os contratos sujeitos ao regime de contratacao do CCP

c.2.1) O pressuposto académico desta reflexdo e a
cldausula geral do art. 192 do CCP

13. Caracterizada a ENVC como uma entidade adjudicante, por se tratar
de uma entidade adjudicante ou de um organismo de direito publico, e qualifica-

do o contrato de subconcess@o como de atribuig@o do uso privativo de um bem
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imovel do dominio publico (¢ de uma area ndo dominial anexa), importa agora
saber se este contrato deve considerar-se, ou ndo, sujeito ao regime de contrata-

¢do publica consagrado na Parte II do CCP.

Reflex@o que vai aqui feita no pressuposto — a que logo inicialmente, na
alinea al.2) deste parecer, se disse ndo aderirmos — de que a hipdtese da Consulta
deve ser perspectivada & luz do CCP e que deve responder-se a questdo ai formu-

lada com base nele.

Nessa pressuposi¢do — que assumimos por dever de cautela para com a
Consulente — importa entdo recortar primeiramente o &mbito de aplicagdo objec-

tivo dessa Parte II do CCP.

A primeira vista, a resposta a questdo acima enunciada parece simples e de

formulacdo célere.

14. E que o art. 1°/2 do CCP dispde, sem qualquer reserva, que o regime
de contratagdo publica “é aplicdvel a formagdo dos contratos publicos, enten-
dendo-se por tal todos aqueles que, independentemente da sua designacgdo e na-
tureza, sejam celebrados pelas entidades adjudicantes referidas no presente Co-

digo”.

A redacgdo de tal norma revelaria assim uma vontade legislativa de adop-
tar uma nog¢do tdo ampla quanto possivel do conceito contratagdo publica, suge-
rindo-se que as regras e procedimentos plasmados na Parte II do CCP sdo, ao
menos tendencialmente, aplicaveis a todos os contratos celebrados por entidades

adjudicantes *®.

Ora, o contrato de subconcessdo é celebrado por uma entidade adjudicante

43 Alis, logo no predmbulo do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, o legislador anuncia-
ra a intengdo de projectar o conceito de contrato publico a partir da acepgdo subjectiva de
entidade adjudicante.
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— a ENVC — pelo que deveria ser considerado como um contrato publico para
efeitos daquele art. 12 do CCP. E, tratando-se de um contrato publico, entfo a
sua celebragéo teria que obedecer as regras de contratagdo publica vertidas no

Codigo.

Assim, se nos ativéssemos unicamente a norma posta no citado art. 12 do
CCP, seriamos tentados a dar por concluida a nossa andlise, asseverando que a
subconcessdo concursada pela ENVC seria um contrato sujeito ao regime da con-

tratacdo posto na Parte II do Codigo.

Sucede € que o que ai se dispde — no sentido de que bastaria averiguar se
estamos perante uma entidade adjudicante para que a sua vontade de celebrar um
contrato “concorrencial” redundasse, sem mais, na submissdo do mesmo ao re-
gime de contratagdo publica —, induz o intérprete em erro, como, alids, é clara-

mente confirmado, por varias outras disposi¢des do proprio CCP.

c2.2) A interpreta¢do e integrac¢do da cldusula
geral do art. 192 do CCP a luz das normas
concorrentes dele constantes: enunciado

das normas relevantes

15. Efectivamente, a no¢do amplamente abrangente sobre o d&mbito objec-
tivo de aplicagdo do CCP, proclamado no citado art. 1°/2, € contrariada pelo facto
de a formagdo de certos contratos tendencialmente publicos, no sentido que esse
conceito aparece ai empregue, se encontrar excluida da respectiva disciplina da

contratagdo publica.

E isto, repete-se, atentando apenas nas proprias solugdes gizadas pelo le-

gislador e vertidas noutras disposi¢des do Codigo.

De entre as varias normas a que recorremos para fundamentar tal assergéo
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relevam, no presente caso, a do art. 6%2 ¢ a da alinea ¢) do art. 4°.

Vejamo-las por essa ordem.

¢2.3) cont.: A disposi¢do do art. 692 do CCP

16. Estabelece-se no art. 6°/2 do CCP que o regime da contrata¢do publica
constante da sua Parte II s6 ¢ aplicdvel a formag@o dos contratos das entidades
adjudicantes referidas no respectivo art. 2°/2 — entre as quais a ENVC — cujo ob-
jecto abranja (por remissdo para o n° 1 desse mesmo artigo) prestagdes tipicas
dos contratos (i) de empreitada de obras publicas, (ii) de concessdo de obras pu-
blicas, (iii) de concessdo de servigos publicos, (iv) de locagdo ou aquisicdo de

bens moveis, € (V) de aquisi¢io de servigos.

O que se dispde ndo é portanto que sé esses tipos de contratos se encon-
tram sujeitos ao regime de contratagdo publica do CCP, mas sim, para que a for-
magdo de um contrato dessas entidades se considere abrangida por tal regime,
que o objecto do mesmo inclua — ainda que n#o a titulo exclusivo ou principal —

prestacdes tipicas de um dos contratos arrolados no seu n® 1.

Nao se faz, assim, depender a aplicacdo desse regime de contratagdo pu-
blica do tipo de contrato a celebrar, mas sim do contetido das prestagdes por ele

abrangidas.

Precisamos portanto de averiguar se o contrato de subconcessdo inclui
prestagdes tipicas de algum daqueles contratos nominados do art. 6°/1 do CCP,

aproveitando-se para esse efeito tudo quanto se expds na precedente alinea cl).

Ora, de tudo que ai se viu, resulta poder afirmar-se agora, sem necessidade
de maiores explica¢des, que, no contrato de subconcesséo, se atribui, mediante o
pagamento de uma renda, o direito de o subconcessionario utilizar, a titulo exclu-

sivo, os bens dominiais e complementares que constituem seu objecto.
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Ndo hé ai realizacdo de obra publica dada de empreitada ou concedida,
nfo ha ai concessdo de um servigo publico (muito menos, ao publico), ndo ha
compromissos relativos a aquisi¢do ou locagdo de moéveis — quanto muito de

iméveis — nem a obrigagdo de prestacdo de servigos ao Estado.

Nem h4, igualmente, pagamento de qualquer preco pela entidade adjudi-
cante, mas, pelo contrario, ha € o pagamento de uma renda a adjudicante pela

entidade adjudicada.

Concluindo-se facilmente que o contrato de subconcessdo em apre¢o ndo
abrange qualquer prestagdo tipica dos contratos referidos no art. 6°/1 do CCP,
aqui aplicavel por for¢a do seu n° 2, néo estando portanto a sua celebragdo, por
essa razdo, sujeita a observéncia das regras de contratagfo publica constantes da

Parte II do CCP.

c2.4) cont. A disposi¢do do art. 4°do CCP

17. Dispoe-se na alinea ¢) do art. 4° do CCP que “[o] presente Cédigo nédo

€ igualmente aplicavel aos seguintes contratos:

[..]

¢) Contratos de compra e venda, de doagdo, de permuta e de

arrendamento de bens imoveis ou contratos similares”.

Embora a /etra da norma ndo se refira nominadamente aos contratos de
cedéncia onerosa do uso privativo de bens imoveis do dominio publico, o seu
espirito, mais, até, a propria clausula expressa relativa a “contratos similares”

abrange-os também, até por maioria de razdo, poderia dizer-se.

E abrange-os, porque as prestacdes tipicas ai envolvidas correspondem
exactamente as do arrendamento de bens imoveis — salvo, claro, no que respeita a

natureza do imdvel seu objecto (dominial, num caso, e patrimonial, no outro) ¢ as
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decorréncias de regime, de prerrogativas, digamos, dai resultantes.

Mas em ambos os casos existe a cedéncia, por um periodo de tempo, do
uso ou frui¢fio de um imével e o pagamento pelo cessionario (ou arrendatério) ao

cedente (ou senhorio) de uma renda.

E como, para 0 CCP, o que releva, para efeitos de aproximagdo (ou dife-
renciagdo) de regimes de contratag@o publica de dois ou mais contratos, é o facto
de eles terem (ou ndo) como objecto a realizagdo das mesmas (ou de diferentes)
“prestagdes tipicas”, podemos concluir, sem margem para erro, que — envolven-
do as concessdes de uso privativo de bens dominiais € o arrendamento de bens
imoveis de mercado as mesmas prestagdes tipicas —, eles devem considerar-se
como “contratos similares” para efeitos de desaplicacdo dos regimes de contrata-

¢do publica do CCP, ex vi seu art. 4°, alinea c¢).

Quer isto dizer, que a exclusdo do presente contrato de (sub)concessdo do
regime de contratagdo publica do Cddigo, inequivocamente resultante do dispos-
to no mencionado art. 6°2, é preposi¢do que ainda sairia reforgada, se necessario

fosse, pelo disposto na alinea c¢) do seu art. 4°.

¢2.5) Conclusdo quanto a esta parte

18. Conclui-se, assim — no pressuposto (a que ndo aderimos) de que o
CCP teria revogado o Decreto-Lei n° 280/2007 —, que, mesmo se a questdo da
Consulta devesse ser respondida olhando ao que nesse Codigo se dispde, a res-
posta correcta seria a de que, em relag@o ao contrato de subconcessdo em aprego,
a ENVC, sendo embora uma entidade adjudicante, ndo estd vinculada aos regi-

mes de contratagfo piblica dele constantes, resultando tal exclusdo do disposto
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nos respectivos arts. 62 e 4°, alinea c) *¥.

D)
OS EVENTUAIS CONSTRANGIMENTOS RESULTANTES DA APLICAGAO DO DIREI-

TO COMUNITARIO DA CONTRATACAO PUBLICA

dl) Os parimetros comunitarios do direito interno da contratacio

publica: enunciado geral

1. A tarefa que agora nos propomos desenvolver prende-se com a questio
de saber se a celebragdo do contrato de subconcessdo se encontra, por alguma
forma, condicionada pelo direito comunitario — seja, por um lado, o direito posi-
tivo vertido nas Directivas em matéria de contratagéo publica, nomeadamente a
ja citada Directiva 2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, sejam,
por outro lado, os principios gerais de direito da Unido Europeia aplicéaveis,
mesmo, a procedimentos de formagdo de contratos que ndo se encontram abran-

gidos pelas referidas directivas.

Na verdade, a contratagdo publica — que representa praticamente 20% do
PIB da Unido Europeia —, instrumento fundamental da realizagdo do mercado
interno da UE, tem merecido por parte do direito comunitario uma atengfo muito
especial, constituindo um dos melhores exemplos da europeizagdo do direito ad-
ministrativo, da penetragdo do direito Europeu no direito administrativo interno

dos Estados membros.

44 Em sentido contrério, pugnando pela aplicagdo do Cédigo a estes contratos, sem distinguir as
entidades adjudicantes do n° 1 e 2 do respectivo art. 2°, veja-se Pedro Nuno Rodrigues, 4s
propostas ndo solicitadas e o regime da contratagdo publica: reflexbes a pretexto dos pro-
cedimentos de atribui¢do de usos privativos de recursos hidricos por iniciativa particular,
na Revista de Direito Publico e Regulagdo n.° 3, CEDIPRE, Setembro de 2009.
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A atenc¢do dedicada pelas institui¢des comunitérias a esse tema, manifesta-
se ndo0 sO ao nivel normativo ou para-normativo — através de directivas, regula-
mentos, livros verdes, comunicagdes interpretativas e uma série infindavel de
decisdes da Comissdo —, como também na importantissima e incontornavel juris-
prudéncia do TJUE, que tem vindo a estabelecer paulatinamente os termos de
interpretagdo das regras constantes das directivas, bem como as exigéncias que
decorrem dos principios do direito comunitario para a contrata¢do excluida do

regime das directivas.

Dai que, muitas das solugdes que o legislador nacional tem adoptado no
ordenamento juridico portugués, nesta matéria, resultam néo s6 da obrigatorieda-
de de transposi¢do de normativos europeus, como também da necessidade de
adequar as solugdes adoptadas (ou adaptadas) no direito nacional aquilo que € o
entendimento defendido pela Comisséo e pela jurisprudéncia do TJUE sobre o
sentido das normas estabelecidas e sobre os principios que delas dimanam ou

nelas se reflectem.

Temos pois que averiguar se impendem sobre a celebragéio do contrato de
subconcessdo em aprego quaisquer constrangimentos decorrentes do direito co-

munitario da contratagdo publica.

d2) Os diversos parimetros comunitarios: a sua aplicacio ou desapli-

cacdo ao caso sub iudice
d2.1) A inaplicabilidade da Directiva 2004/18/CE

2. O CCP, ja o dissemos antes, procedeu a transposi¢do, para o ordena-
mento juridico portugués, do regime constante das Directivas 2004/17/CE — esta
destinada a regular a actividade de contratago publica no dmbito dos denomina-

dos sectores especiais — e 2004/18/CE, que € a que aqui releva.
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Como se sabe, as regras da Directiva 2004/18/CE — diversamente do que
porventura acontece com o0s principios nele vertidos ou que lhe sdo imanentes —
s6 servirdo de parametro de validade das leis nacionais de contrataggo publica, e
dos procedimentos concretos levados a cabo para o efeito, quando estejam em
causa contratos que, pelo seu objecto e pela entidade adjudicante ai envolvida (e,

ainda, pelo seu valor) se subsumam nessa directiva.

3. Quanto a concluséo de o CCP néo ser aplicével ao contrato de subcon-
cessdo, trata-se de solugdo que, como agora veremos, estd em plena consonéncia
com o regime da Directiva 2004/18/CE, pelo facto de também ela excluir do seu

ambito de aplicacdo a formac&o do referido contrato.

Para suportar tal concluséo, ndo sdo necessarias superiores indagacoes,

bastando, para o efeito, atentar no conjunto de contratos sujeitos a directiva.

E que a mesma contém uma lista exaustiva dos tipos contratuais a que se
aplica, deixando de fora todos aqueles contratos — ou, se quisermos, de forma
mais abrangente, todas as prestagdes contratuais tipicas de contratos — que ndo se

encontrem ai referidos.

Efectivamente, a Directiva 2004/18/CE ¢ aplicavel unicamente aos contra-
tos publicos definidos na alinea a) do art. 1°%2 e no art. 7°, como “contratos a
titulo oneroso, celebrados por escrito entre um ou mais operadores econémicos
e uma ou mais entidades adjudicantes, que tém por objecto a execug¢do de obras,
o fornecimento de produtos ou a prestacdo de servigos na acepgdo da presente

directiva’.

Ou seja, a Directiva 2004/18/CE € aplicavel, somente, aos seguintes con-
tratos: (i) contratos publicos de fornecimentos, (ii) contratos publicos de servigos,
(iii) contratos de empreitada de obras publicas, e (7v) concessdes de obras publi-

cas (cf. o art. 1° da Directiva 2004/18/CE, onde encontramos igualmente a defi-
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ni¢do de cada tipo contratual).

Atenta a caracterizagdo do presente contrato de subconcessdo, € conside-
rando que no mesmo ndo se incluem prestagdes tipicas de qualquer uma dessas
espécies contratuais, podemos concluir, com seguranga, ndo lhe serem aplicaveis

as regras constantes da Directiva 2004/18/CE.

d2.2) A inaplicabilidade da jurisprudéncia do
TJUE sobre os principios comunitarios em
matéria de contratagdo publica aplicdveis a
contratos ndo abrangidos pela Directiva
2004/18/CE

4. Tendo-se concluido que a solugdo normativa resultante do CCP, no sen-
tido da néo aplica¢do do regime de contratagdo publica & formagdo do contrato de
subconcessdo, estd em linha com a solugdo que resulta da Directiva 2004/18/CE
— diploma que n#o € igualmente aplicavel ao caso objecto da presente Consulta —

poderiamos ser tentados a dar por concluida a nossa analise.
Naio é, contudo, o caso.

E que as inimeras decisdes proferidas ao longo dos anos pelo TIUE, e as
posi¢des que a Comissdo, a reboque dessa jurisprudéncia, tem vindo a assumir
formalmente, quanto & celebragdo de contratos publicos ndo abrangidos pelas
regras postas nas directivas de contratagdo publica, criam problemas angustiantes

para as entidades adjudicantes.

Em duas palavras, o que o TJUE sustenta € que a adjudicag¢éo de contratos
publicos ndo abrangidos pela disciplina das directivas comunitarias da contrata-
¢do publica ndo é livre, sendo outrossim imprescindivel assegurar o cumprimento

dos principios gerais de direito comunitario, mormente daqueles que decorrem do
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Tratado.

Atente-se nesta elucidativa passagem do Acérddo do TJUE “®: “ainda que
tais contratos estejam excluidos do dmbito de aplicagdo das directivas comunitd-
rias relativas aos contratos publicos, as entidades adjudicantes que os celebram

estdo, no entanto, obrigadas a respeitar as regras fundamentais do Tratado”.

Posigdo reafirmada, por exemplo, no Acorddo do mesmo Alto Tribunal,
onde se deixa claro que “o simples facto de o legislador comunitdrio ter conside-
rado que os procedimentos especificos e rigorosos previstos nas directivas rela-
tivas aos contratos publicos ndo sdo apropriados, quando se trata de contratos
publicos de baixo valor, ndo significa que estes ultimos estejam excluidos do

dmbito de aplicagdo do direito comunitdrio” “®.

Pergunta-se, entdo, quais sdo esses principios e regras fundamentais de di-
reito comunitério, que € necessério respeitar em qualquer contrato publico que as
entidades adjudicantes celebram? E, mais relevante, se é necessariamente assim

em relag@o a qualquer contrato de uma entidade adjudicante?

S. E tdo vasta a jurisprudéncia do TJUE na matéria, que nos limitaremos a
enunciar, aqui, alguns exemplos mais impressivos a respeito de cada um dos

principios relevantes a tal propdsito.

Diga-se, para comegar, que o Tribunal reconhece serem os principios e re-
gras fundamentais do Tratado aplicaveis apenas aos contratos publicos que te-
nham uma relagdo suficientemente estreita com o funcionamento do mercado

interno.

Mas a propria delimitagdo do nucleo de contratos publicos que devem

45 Acordao Bent Mousten Vestergaard, de 3 de Dezembro de 2001, no processo C-59/00.
46 Acoérdao Comissdo/Franga, de 20 de Outubro de 2005, no processo C-264/03.
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considerar-se como sendo potencialmente relevantes para o mercado interno €,
em si mesma, uma ardua tarefa, embora esteja assente que existem contratos que,
em funcdo do seu interesse economico muito reduzido, ndo apresentam qualquer
interesse para os operadores economicos estabelecidos noutros Estados mem-

bros“?,

Sucede que a conclusdo sobre se determinado contrato plblico € suscepti-
vel de captar o interesse de operadores econémicos do espago europeu € da in-
cumbéncia de cada entidade adjudicante, ndo existindo quaisquer critérios objec-
tivos e definitivos que auxiliem na matéria — o que, como € fécil de imaginar,

deixa tais entidades numa posi¢do de grande inseguranc¢a hermenéutica.

O caso concreto do processo “Coname” revela-o bem.

» (48) » (49)

6. Nos Acérddos “Telaustria ¢ “Parking Brixen — e também no
j& citado caso “Coname” —, o TJUE decidiu que os principios de igualdade de
tratamento e de ndo discrimina¢do em razdo da nacionalidade implicam uma
obrigagdo de transparéncia, por parte das entidades adjudicantes, ao procederem

a adjudicagdo de contratos publicos.

Obrigagdo de transparéncia essa que “consiste em garantir a abertura do

mercado dos contratos de servicos a concorréncia, bem como o controlo da im-

s (50)

parcialidade dos processos de adjudicagdo , Ou seja, garantir que todos os

potenciais concorrentes, situados em qualquer dos Estados membros, tém iguais

47 Vide Acordio de 21 de Julho de 2005, no processo C-231/03, “Coname”, relativo a um con-
trato de atribuicsio de um servigo relativo & gestdo, distribui¢do e manutengdo de instalagGes
de distribui¢do de gis metano, que nem parece assim t3o destituido de interesse econdémico
quanto isso.

48 Acérdio de 7 de Dezembro de 2000, no processo C-324/98, referente a um contrato para
prestagdo de servigo publico de telecomunicagdes.

49 Acorddo de 13 de Outubro de 2005, no processo C-458/03, sobre um contrato de concessdo
de um servigo de gestdo de parques de estacionamento puiblicos pagos.

50 Vide o acérddo Telaustria, ja referido.
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oportunidades de manifestar o seu interesse na obtengdo do contrato em causa —

dos “contratos de servigos” ou de “concessdo de servigos”, note-se.

Garantia essa que s6 podera ser assegurada — na situagdo limite — por via
da publicagéo de um antincio, em instrumentos de &mbito comunitario, no qual se

manifeste a intencdo de celebrar um determinado contrato publico.

As preocupagOes com a garantia de uma efectiva concorréncia, com uma
publicidade adequada, e com a transparéncia — que sdo as que aqui nos interes-
sam — constituem, pois, algumas das principais preocupagdes do TJUE, manifes-

tadas em varias das suas decisoes.

Reafirma-se, no entanto, que os acérddos do TJUE que conhecemos nesta
matéria se referem, todos eles, a contratos de servigos — de concessdo de servigos

publicos, nomeadamente.

Sdo contratos com esse objecto que tém merecido uma atengdo persistente
por parte das instdncias comunitarias, que os consideram como sendo aqueles
que — para além dos contratos a que se referem as Comunicagdes adiante menci-

onadas — suscitam interesse comunitario.

d.2.3) A inaplicabilidade das Comunicagdes da
Comissdo em matéria de contrata¢do pu-

blica

7. As directivas, tal como os regulamentos ou os Tratados sdo actos co-
munitarios de hard law, no sentido de que contém regras juridicas vinculativas,
de diversas maneiras, para os Estados membros e para os concretos procedimen-

tos de contratagdo que af s@o langados.

No direito comunitario existem, contudo, também, com incidéncia especi-

fica na contratag@o publica, variadissimos actos de soft law, os quais, apesar de
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ndo serem vinculativos, expressam a opinido do 6rgdo seu autor quanto a uma
determinada questdo de direito com interesse comunitério € cuja relevancia néo
deve — nio pode — ser negligenciada, porque revelam o sentido em que as instén-
cias europeias vdo aplicar as regras e principios daquela hard law, das fontes

vinculativas de direito.

Exemplos maiores da soft law comunitéria, respeitante a nossa matéria,
temo-los, desde logo, na Comunicagdo Interpretativa da Comissdo sobre o direi-
to comunitdrio aplicdvel & adjudicagd@o de contratos ndo abrangidos, ou apenas
parcialmente, pelas directivas comunitdrias relativas aos contratos publicos (do-

ravante “Comunicacdo Interpretativa Sobre os Contratos Ndo Abrangidos”) GD),

E, quanto a matéria das concessdes, sobretudo de servigo publico, temos a
Comunicagdo Interpretativa da Comissdo sobre as concessdes em direito comu-

nitdrio (doravante “Comunicagdo Interpretativa Sobre as Concessoes”) @)

8. Na Comunicagdo Interpretativa Sobre os Contratos Ndo Abrangidos, a
Comissdo propde-se apresentar a respectiva posi¢do sobre a matéria objecto des-
se documento, bem como a sua interpretagdo da jurisprudéncia do TJUE, suge-
rindo ainda aos Estados membros ¢ as entidades adjudicantes algumas pistas de

actua¢do em relag@o aos contratos ai visados.

Do mesmo modo, a Comissdo enuncia um conjunto de principios cujo
cumprimento deve ser assegurado pelas entidades adjudicantes aquando da for-

mag¢do dos contratos abrangidos pela Comunicagao.
Desde logo, o principio da publicidade.

Nos termos desta Comunicacéo, a Comissdo refere que “os principios da

51 Comunicagdo n.° 2006/C 179/02, publicada no JOUE C 179/02, de 1 de Agosto de 2006.
52 Comunicagdo n.° 2000/C 121/02, publicada no JOUE C 121/02, de 29 de Abril de 2000.
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igualdade de tratamento e de ndo-discriminagdo implicam uma obrigac¢do de
transparéncia que consiste em garantir, a favor de todos os potenciais concor-
rentes, um grau de publicidade adequado para garantir a abertura a concor-

réncia dos contratos” >,

Também na Comunicagdo Interpretativa Sobre as Concessdes, a Comis-
sdo, suportando-se parcialmente na jurisprudéncia do TJUE, apresenta as suas
posigdes sobre a sujeicdo de alguns tipos de contratos de concessdo — excluindo,
pelo menos, a concessdo de obras publicas, que, em alguns, poucos, aspectos
(como o anuncio da inten¢do de adjudicagdo de um contrato), também esta

abrangida pelas directivas — aos principios comunitarios.

Como néo podia deixar de ser, refere-se esta Comunica¢do aos mesmos
principios basilares do direito adjudicatério, que devem presidir & formagdo dos
contratos publicos — v.g., os da igualdade de tratamento, da transparéncia, da

proporcionalidade, do reconhecimento mutuo, entre outros.

Néo vale a pena, porém, avangar nesta analise, sem antes nos determos no
aspecto que aqui mais releva, o de saber a que tipo de contratos se destinam as

referidas Comunicagdes.

9. A Comunicagdo Interpretativa Sobre os Contratos Ndo Abrangidos
aplica-se:
(i) aos contratos de valor inferior aos limiares para a aplicagdo
das directivas relativas aos contratos publicos — i.e., os con-
tratos publicos que, em razédo do seu valor, escapam a apli-
cacdo das directivas — e,

(ii) aos contratos de servigos que constam do anexo II B da

53 S#o ainda expressamente enunciados, entre outros, os principios da ndo discriminagio em
razdo da nacionalidade, da igualdade de acesso, do reconhecimento mutuo, da transparéncia
e da objectividade.
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Directiva 2004/18/CE e do anexo XVIIB da Directiva
2004/17/CE e que excedem os limiares para a aplicagéo
destas directivas — todos eles qualificados como contratos

de prestagdo de servigos.

Ou seja, a citada Comunicagdo destina-se essencialmente — para além dos
contratos publicos de servigos, fornecimentos € empreitadas de obras publicas
cujo valor seja inferior aos limiares de aplica¢do das directivas — aos contratos de

servigos referidos em (i) .

Tem, por isso, a Comunicagdo, um dmbito de aplicagdo objectivo limitado
as espécies contratuais na mesma expressamente referidos, as quais ndo abran-
gem manifestamente as concessdes de uso privativo de bens do dominio publico

(ou de sua exploragdo).

Quanto aos contratos visados pela Comunicagdo Interpretativa Sobre as
Concessdes, sabendo que o termo concessdo tem diferentes significados em cada
um dos Estados membros, a Comissdo ndo adianta uma defini¢cdo fechada da fi-
gura, optando, pelo contrdrio, por apresentar os elementos que permitem a sub-
suncdo nela de um determinado contrato como tal — mas referindo-se sempre,

como se v€ ja de seguida, apenas as concessdes de obras ou de servigos publicos.

Comega a Comissdo por afirmar que “na medida em que resultem de actos
estatais que tenham por objecto a prestag¢do de actividades econdmicas ou o for-
necimento de bens, as concessdes estdo sujeitas as disposi¢cdes pertinentes do
Tratado, bem como aos principios desenvolvidos pela jurisprudéncia do Tribu-
nal na matéria”, ainda que ndo se encontrem directamente visadas pela regula-

mentag@o prevista nas directivas.

E, mais adiante, refere a Comissdo que “/o] objecto das concessdes de

obras é, teoricamente, diferente do das concessoes de servigos, o que pode de-
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terminar diferengas em termos de investimento e de duragdo entre os dois tipos
de concessdo. No entanto, considerando os critérios supracitados, um contrato
de concessdo reveste-se, em geral, das mesmas caracteristicas, qualquer que

seja o objecto sobre o qual incide.”

Para depois acrescentar que “[e/fectivamente, tal como para as conces-
sbes de obras, o critério da exploragdo constitui uma caracteristica essencial
para determinar se se estd em presenga de uma concessdo de servigos. Segundo
este critério, uma concessdo existe quando o operador suporta os riscos ligados
ao servigo em causa (estabelecimento do servigo e sua exploragdo), sendo remu-
nerado pelo utente, nomeadamente através da cobranga de taxas, sob qualquer

forma que seja”.

Tudo isto para concluir, no respectivo ponto 2.4. (“Ambito de aplicagdo
da presente comunicagdo interpretativa”) — onde, em boa verdade, se alcanga
qual a no¢8o comunitariamente relevante de concessdo de servigo publico — que
“sdo visados pela presente comunicag¢do os actos imputdveis ao Estado, pelos
quais uma autoridade publica confie a um terceiro — quer através de um acto
contratual quer através de um acto unilateral que tenha obtido o consentimento
deste terceiro — a gestdo total ou parcial de servicos que decorram normalmen-
te das suas competéncias e em relacdo aos quais este terceiro assuma os riscos

de exploragdo” (negritos nossos).

10. Tendo em conta a descri¢do e analise que acima se fez sobre o conteu-
do e as prestagdes objecto do contrato de subconcessdo sub iudice, € para nos
claro que também ele ndo se inclui no dmbito de aplicagdo desta Comunicagéo,
pois na respectiva (sub)concess@o de uso privativo de bens dominiais néo ha atri-
buigdo a terceiro da gestdo total ou parcial de servigos que caibam no universo
normal das atribui¢des da entidade adjudicante, seja ela o Estado, a Empordef ou

a ENVC — sendo que estas ndo constituem, sequer, “auforidades publicas”.
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Nem, de resto, a constru¢do ou reparagéo naval, o fabrico de componentes
para aerogeradores edlicos ou a industria metalomecanica sdo “servigos” cuja
gestdo coubesse ao Estado concedente ou que caibam nas suas atribuigdes — e
portanto que pudessem ser objecto de “devolug@o” a sua concessiondria ou sub-

concessiondria.

d2.4) Conclusdo

11. Na alinea c1.5) supra, defendeu-se, a respeito da ndo aplicagéo ao pre-
sente caso do regime de contratagéo publica previsto no CCP, que o objecto do
contrato de subconcess@o ndo inclui prestagdes tipicas, designadamente, do con-
trato de empreitada ou concessdo de obra publica, de concessdo de servigo publi-
co, de fornecimento de bens ou de prestagdo de servicos — nem, alias, do contrato

de concessdo de exploragdo de bens dominiais.

Ora, ¢ com esse mesmo fundamento, sustenta-se a ndo aplicagdo aqui das
conclusdes resultantes da jurisprudéncia do TJUE e da posigdo assumida pela
Comissdo (na sua Comunicagdo Interpretativa Sobre os Contratos Ndo Abrangi-
dos) quanto aos contratos que escapam & aplicagdo da Directiva 2004/18/CE — os
contratos de servigos que constam dos anexos II B € XVII B, respectivamente, as
Directivas 2004/18/CE e 2004/17/CE (e os contratos desses de valor inferior aos

limiares de aplicag@o dessas mesmas directivas).

O mesmo se diga quanto & Comunicagdo Interpretativa Sobre as Conces-

soes.

Pese embora ndo se definir ai, de modo exaustivo, a que tipos de contratos
a mesma se destina, ¢ mencionado claramente que estdo em causa instrumentos
contratuais — e actos unilaterais, ¢ indiferente, para este efeito — pelos quais se
confia a um terceiro a gestdo total ou parcial de servigos das atribui¢des do con-

cedente (assumindo o terceiro os respectivos riscos de exploracdo).
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Ora, no contrato de subconcessdo, como se viu, nada disto ocorre, bastan-
do lembrar que ao subconcessionario ndo sdo conferidos poderes de gestdo do
bem concedido, nem os direitos que se lhe reconhecem se reportam a qualquer
servigo ou actividades das atribui¢gdes do Estado — como € o caso da construgéo e
reparagdo naval, do fabrico de pecas para aerogeradores ou da indistria metalo-

mecanica.

Conclusdo que, com fundamento diverso, parece ser igualmente consisten-
te quanto a jurisprudéncia emanada do TJUE em matéria de principios aplicaveis

a contratos ndo abrangidos pela Directiva 2004/18/CE.

Com efeito, a jurisprudéncia que se conhece, neste ambito, respeita a con-
tratos de concessdo que tém por objecto, a0 menos parcialmente, prestagdes tipi-
cas de uma concessdo de obra publica ou de uma concessdo de servigo publico —

0 que, como ja vimos, ndo sucede no caso do contrato de subconcessdo em apre-

¢O.

Tudo para concluir, pois, ndo serem os principios comunitarios em matéria
de contratacdo publica, do modo como os trata o TJUE e a Comisséo, aplicaveis

ao contrato de subconcesséo que a ENVC pretende celebrar.

O que ndo significa, € certo, que nfdo existam constrangimentos legais a
impender sobre o procedimento de contratagdo, pela ENVC, da presente subcon-
cessdo — mas esses provéem de outra fonte, do direito interno portugués, como se

avanga ja de seguida.
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E)
A TESE DA SUJEICAO DA CONTRATACAO SUB IUDICE AO

DECRETO-LEI N° 280/2007
el) A vigéncia do Decreto-Lei n° 280/2007: remissao

1. J4 manifestamos acima, nas alineas al.2) e c2.1) deste parecer, o enten-
dimento de que o Decreto-Lei n® 280/2007 — sobre a gestdo dos bens imoveis do
dominio ptblico e do dominio privado (entre outros) do Estado — ndo foi alvo da
revogagdo expressa e da tacita a que os n° 1 e 2 do art. 14° do Decreto-Lei n°

18/2008 (que aprovou o Cédigo dos Contratos Publicos) procederam.

Reavive o leitor a memdria que tenha dos fundamentos de tal proposigéo,

se disso carecer, por remissio para 0 que escrevemos nessas alineas do parecer.

e2) As exigéncias do diploma em matéria de contratacio dominial
e2.1) Os principios gerais nele revelados

2. £ nesse Decreto-Lei n° 280/2007 que encontramos entdo os pilares
normativos do regime da contratagdo a que estdo sujeitos — além dos contratos de
compra e venda, de doagfo, de permuta ¢ de arrendamento dos bens do dominio
privado estatal — também os “contratos similares” desses, cuja disciplina o CCP
renegou expressamente, ja se viu, na alinea ¢) do art. 4° e no art. 6°/2, como su-

cede com o contrato de concessdo de uso privativo de um bem dominial.

Encontramos, efectivamente, neste diploma, normas e principios variados
aplicaveis a formagdo dos referidos contratos, como € o caso
« dos principios (entre outros) da prossecug¢do do interesse
publico, da igualdade, da proporcionalidade e da imparcia-

lidade na gestdo desses bens (art. 2°) e da equidade (art.
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5°1);

« de a ocupagio de espago nos bens iméveis do Estado estar
sujeita a contrapartida (art. 4°/1);

+ da exigéncia de o Estado (e das entidades suas delegadas na
gestdo desses imdveis) “assegurar aos interessados em
contratar ou em os utilizar uma concorréncia efectiva”
(arts. 7° € 9°2),

« da exigéncia de garantir adequada publicidade aos proce-
dimentos respectivos (art. 8°/1);

« de as decisdes desses procedimentos deverem ser docu-
mentadas, fundamentadas e notificadas a todos os neles in-
teressados (art. 8°/2);

+ de os particulares poderem adquirir direitos de uso privati-
vo do dominio publico através de licenga, concessdo ou
subconcessdo (arts. 27° e 28%/3);

+ de poderem ser transferidos para particulares, por acto ou
contrato administrativo, poderes de gestdo e exploragio de
bens do dominio publico (art. 30°);

« de o concessionario que confira a terceiros a utilizagdo pri-
vativa do dominio publico que lhe foi concedido dever in-
cluir, no contrato de subconcessdo, as principais clausulas
dessa utilizagdo (art. 30%2);

* de se incluirem na administra¢do dos bens iméveis do Es-
tado, os actos e contratos pelos quais, por diversos titulos,

se cede a sua utilizag@o a terceiros (art. 52°2)
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e2.1) As principais implicagdes procedimentais
das normas e principios do Decreto-Lei n°

28072007

3. Nas normas e principios acabados de enunciar ja se contém algumas das
exigéncias e directrizes legais em matéria da contratagfo incidente sobre bens
dominiais do Estado, como no caso dos bens objecto da presente subconcessdo —
que integram, a titulo principal e determinante, o estabelecimento da concesséo

da ENVC que agora se subconcede.

A primeira ideia que ai se colhe é a de que, no conceito de administra¢go
ou de “gestdo de bens iméveis” (art. 1°/1 do diploma) — através do qual se proce-
de & delimitacdo do Ambito objectivo de aplicagdo do diploma —, cabem explici-
tamente os actos pelos quais se procede a concessdo do uso privativo ou da ex-
ploracdo dos mesmos, ou até a sua alienagéo (no caso dos bens patrimoniais, cla-

10).

Por outro lado, fica bem patente nas disposi¢des acima citadas, em muitas
delas, alids, que a contratagdo que verse sobre a utilizagdo de bens dominiais —
nfo vindo, nem de longe, tdo minuciosamente regulada como a respeitante a bens
patrimoniais, em relagfo a qual se fixam e disciplinam os proprios procedimentos
a adoptar nessa matéria —, fica bem patente no Decreto-Lei n° 280/2007, dizia-se,
que a cedéncia da utilizagdo ou exploragdo desses bens a terceiros se fard, em
regra, pelo menos, através de procedimentos que assegurem a “concorréncia

efectiva” de interessados.

O que, conjugado com a submissdo, também, da Administragdo dominial,
designadamente, as exigéncias do principio da igualdade, também explicitas no
diploma, redunda, sem mais, na imposi¢do da adopgdo de procedimentos concur-
sais (publicos ou limitados) — salvo, claro, nos casos correspondentes a clausulas

gerais de sua inaplicabilidade, como acontece com 0s que se enumeram nas aper-
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tadas alineas do art. 24°/1 do CCP.

As quais — € o caso sintomaético da urgéncia contemplado na respectiva
alinea c¢) — devem, por isso mesmo, ser objecto de modelagdo ou flexibilizagio,
por nédo coincidirem aqui as inflexiveis preocupagdes de plena concorréncia eu-

ropeia dominante no direito comunitario da contratagdo publica.

E de destacar também, nesta sede, estarem expressamente contempladas
no art. 8° do citado diploma quer a exigéncia de que os procedimentos a langar
para efeitos de atribui¢do concursada de direitos de uso privativo ou de explora-
¢do de bens dominiais (e dos patrimoniais que lhe estdo agregados, claro) sejam
rodeados de adequada publicidade, quer a de que os respectivos actos procedi-
mentais fiquem documentados e de que as decisdes de adjudicagdo (ou exclusdo)
ai proferidas sejam fundamentadas e notificadas a todas as pessoas directamente

interessadas no procedimento.

S&do manifestagdes proprias, todas elas — exclusivas, mesmo, algumas — de
que os procedimentos exigidos pelo Decreto-Lei n° 280/2007 tém como alvo a

concorréncia, de que sdo procedimentos concursais, portanto.

e3) A observincia das exigéncias concursais no caso concreto

4. Olhando aos termos € a0 modo do procedimento de concurso langado
pela ENVC para adjudicagdo da subconcessdo em apreco, temos de dar como
preenchidas ai as exigéncias procedimentais que acabamos de derivar do disposto

no Decreto-Lei n® 280/2007.

Quanto a exigéncia de que se adopte um procedimento de concurso, deve
atentar-se — embora a premissa (face ao que se disse quanto a inaplicabilidade
aqui do CCP) seja 6bvia — que a promogdo da concorréncia ndo tem lugar unica-

mente quando (se recorre a um dos procedimentos pré-contratuais plasmados no
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Cédigo e quando) se adopta in totum todo o conjunto de regras ¢ férmulas cons-

tantes da sua Parte II.

Sendo certo que a ENVC optou pela espécie de concurso publico, a forma
mais lidima de assegurar uma concorréncia efectiva entre todos os potenciais in-

teressados.

E basta passar um olhar pelo indice do Programa do Procedimento para se
constatar que as formalidades que o integram correspondem a realizagdo de um
concurso publico sério e consistente, com disposi¢des que vdo até bastante além
do minimo exigivel, adoptando-se, por exemplo, regras que facilitam uma maior
concorréncia, como no caso de agrupamentos informais de empresas (art. 6°2),
ou que tornam a audiéncia prévia dos concorrentes formalidade obrigatoria (art.

19°/4).
E por ai fora.

Quanto a exigéncia de publicidade adequada — que ¢ instrumento funda-
mental ‘da concorréncia, igualdade e transparéncia do procedimento concursal —,
nfo ha qualquer norma que defina 0 modo como se satisfaz o requisito legal (so-
bre, por exemplo, onde deve fazer-se essa publicidade, durante quantos dias,

etc.).

Nio sendo aqui aplicdveis as exigéncias de publicidade das Directivas ou
das Comunica¢des e jurisprudéncia comunitarias acima referidas (transpostas
pelo art. 131° do CCP) nem a regra do art. 130°1 desse Cédigo, considera-se que
a publicagio do antincio do concurso em trés jornais nacionais de grande circula-
¢d0 nos meios empresariais e nas embaixadas estrangeiras — e, bem assim, a di-
vulgacio do mesmo através do “sitios” da ENVC e da AICEP (este, aliés, certa-
mente, de frequente consulta internacional) — satisfaz adequadamente a exigéncia

de publicidade do art. 8%/1 do Decreto-Lei n° 280/2007.
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Alias, além disso, essa Agéncia fez distribuir uma newsletter, que € envia-
da a cerca de 20.000 contactos em todo o mundo, com referéncias ao lancamento

deste concurso.

Tanto quanto se sabe, estiveram envolvidas na parte inicial do procedi-
mento 16 entidades ou agrupamentos, que manifestaram formalmente o seu inte-
resse em concorrer, 8 dos quais passaram a fase seguinte, comprando as pecas do
concurso, incluindo-se nesses nimeros, além de interessados portugueses, outros

de diversas nacionalidades, como noruegueses, russos, aleméaes e brasileiros.

De tudo, tiram-se as seguintes

CONCLUSOES

a) A matéria de contratacdo publica relativa a bens do dominio
publico €, & primeira vista, objecto de diplomas legais concor-
rentes, no caso, 0 Codigo dos Contratos Publicos € o Decreto-
Lei n° 280/2007, de 7 de Agosto, no qual se estabelecem as
normas e principios aplicdveis em matéria de “gestdo dos bens
imoveis do dominio publico do Estado” — como sucede com a
principal parcela objecto da subconcessdo em aprego, a atribuir
na sequéncia de concurso publico langado pela ENVC, SA — e
os aplicaveis também em matéria de gestdo de iméveis do seu
dominio privado (ditos patrimoniais, por oposi¢do a domini-

ais);

b) Sendo que, no conceito de gestdo ai utilizado se incluem cla-

ramente, o proprio diploma o confirma, os actos e contratos de
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d)

cedéncia da sua utilizagdo privativa por via de contratos de di-

reito publico e privado;

O citado Decreto-Lei n® 280/2007 ndo foi revogado expressa ou
tacitamente pelo art. 14° do Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de

Janeiro (que aprovou o CCP);

Tendo comecado a nossa reflexdo, por cautela, com base no
pressuposto hipotético de que o referido diploma de 2007 teria
sido, afinal, revogado por aquele decreto-lei de 2008, consta-
tamos, laboriosamente, por recurso ao CCP e as Directivas € ju-
risprudéncia comunitérias relevantes na matéria, que a ENVC
integraria a categoria de entidades adjudicantes do art. 2°/2 do
CCP, por preencher os requisitos positivos e negativos estabe-

lecidos nas duas subalineas da sua alinea a);

Constatando-se portanto que, sob o ponto de vista subjectivo, o
presente contrato de subconcessdo ficaria sujeito as regras de
contratagdo publica do CCP, cujo art. 1°2 inculca enganosa-
mente que todos os contratos das referidas entidades adjudican-
tes caem no ambito de aplicagdo do Cadigo —, o que, de resto,

véarias disposigdes suas expressamente desmentem;

Para determinar se o contrato sub iudice ¢ um daqueles que
caem, por outro lado, no 4mbito objectivo da aplicagdo do Co-
digo, fomos em busca da sua qualificagdo, tendo-se concluido,
em fungdo das prestagdes que o integram, constituir ele um
contrato de subconcessdo de uso privativo de um bem imével
dominial (e de uma parcela de caracter ndo dominial que lhe es-

ta agregada);

73



Mario Esteves de Oliveira
Jurisconsulto-Advogado

g)

h)

D

K)

D

Como alias, desde 1946, as leis e os contratos respeitantes a

ENVC o vém clarificando;

Tendo-se demonstrado, depois, que ndo podia ele subsumir-se
em qualquer outra das figuras juridicas afins dessa, nomeada-
mente das (sub)concessdes de exploragdo do dominio piiblico

ou de obras ou servigos publicos;

E demonstrou-se igualmente que o facto de a subconcessio re-
cair também sobre uma parcela ndo dominial agregada a domi-
nial ndo tinha qualquer impacto sobre a qualifica¢do proposta e,
muito menos, sobre a ndo sujei¢do do contrato de subconcess&o

ao regime de contratagdo do CCP;

A alinea c¢) do art. 4° e 0o n° 2 do art. 6° do CCP excluem, sem
margem para davidas, o presente contrato, a adjudicar pela
ENVC, do 4mbito de aplicagdo das regras de contratagdo publi-
ca nele estabelecidas — desmentindo assim a sugestdo que de-

corre do disposto no seu art. 19/2;

Tendo-se concluido, portanto, — no pressuposto (a que ndo ade-
rimos) de que o CCP teria revogado o Decreto-Lei n® 280/2007
—, que, mesmo se a questdo da Consulta devesse ser respondida
olhando ao que nele (Cddigo) se dispde, a resposta correcta se-
ria a de que a ENVC, sendo embora uma entidade adjudicante,
ndo esta, no que ao presente contrato respeita, vinculada aos re-

gimes de contratag¢do publica dali constantes;

Como excluida estd a sua contratagdo, também, do 4mbito de
aplicacdo das regras da citada Directiva n° 2004/18/CE, por nio

se subsumir o contrato em aprego em qualquer uma das espé-
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cies a que se refere a alinea a) do art. 12 ou o seu art. 7%

m) N#o resulta dai que o contrato em aprego — € outros excluidos

p)

da aplicagdo dessa directiva — esteja automatica e totalmente fo-
ra dos constrangimentos comunitérios em matéria de contrata-
¢io publica, vindo o TJUE a sustentar reiteradamente que a ad-
judicagdo de contratos publicos ndo abrangidos pela disciplina
comunitaria ndo é livre, sendo outrossim imprescindivel asse-
gurar o cumprimento dos principios gerais de direito comunita-

rio, mormente daqueles que decorrem do Tratado;

Sucede que a jurisprudéncia do TJUE a tal propdsito se restrin-
ge a0s contratos de servigos, versando nomeadamente sobre as
concessdes de servigo publico — que nfo estdo abrangidos pela
citada Directiva —, tendo como finalidade assegurar a realiza-
¢do dos principios da concorréncia e da transparéncia, por via
da exigéncia da publicagdo de um anuncio que d€ a conhecer a
intengdio de celebrar um contrato e, posteriormente, da adjudi-

ca¢do do mesmo;

Mas isso, repete-se, quando estdo em causa contratos de servi-
cos — a par, menos frequentemente, das concessdes de obra pu-
blica —, os tnicos, note-se, sobre que se firmou a referida juris-

prudéncia do TJUE;

Por sua vez, as Comunicagdes Interpretativas da Comisséo ci-
tadas no texto, uma delas respeitante especificamente a “con-
cessbes” — acentuando a necessidade da publicidade comunita-
ria do antncio do langamento dos respectivos procedimentos —,
tém também como objecto, como nelas expressamente se refere

(e se transcreveu no texto deste parecer), os contratos de servi-
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q)

t)

¢os, num caso, dos servigos que constam do Anexo IIB da Di-
rectiva de 2004/18/CE, noutro caso, das concessdes de servigos

publicos;

Tendo-se demonstrado que a (sub)concessdo de uso privativo
de um bem dominial nfio cabe nem naquela primeira espécie,
nem na segunda — nomeadamente, por ndo estar em causa nessa
espécie concessoria “confiar a um terceiro [...] a gestdo total
ou parcial de servigos que decorram normalmente das suas

competéncias”, das suas atribui¢des, dizemos entre nos;

A construgdo e repara¢do navais, o fabrico de componentes pa-
ra aerogeradores edlicos e a industria metalomecanica, que sdo
as actividades permitidas ao subconcessionario da ENVC, ndo
constituem, nem longinquamente, servi¢os que caiba ao Estado
estabelecer e prestar, servigos das suas atribui¢des que ele con-

ceda a terceiros,

Tudo para concluir, pois, ndo serem os principios comunitarios
em matéria de contratagfo publica, do modo como os trata o
TJUE e a Comissdo, aplicdveis ao contrato de subconcessdo

que a ENVC pretende celebrar;

Postas de lado as exigéncias procedimentais do CCP ou do di-
reito comunitdrio, ndo decorre dai que o contrato em aprego
ndo esteja sujeito a constrangimentos juridicos, por dever sub-
meter-se 0 mesmo as normas e principios do Decreto-Lei n°

280/2007 respeitantes a gestdo de bens imdveis dominiais;

Efectivamente, enunciamos no texto do parecer 12 disposi¢des

desse diploma em que se estabelecem os principios e exigén-
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cias a que devem obedecer os contratos versando sobre a gestéo
de bens imoéveis dominiais, nomeadamente os de

(sub)concessdo da utilizagéo privativa de tais bens;

Decorre dai, desde logo, que a adjudicag@o de tais contratos, se
fara, em regra, pelo menos, através de procedimentos que asse-
gurem a “concorréncia efectiva” dos interessados, o que con-
jugado com a submissdo da Administragdo dominial, designa-
damente, as exigéncias do principio da igualdade (também ex-
plicitas no diploma), redunda, sem mais, na imposigéo da adop-
¢do de procedimentos concursais publicos ou limitados (salvo,
claro, nos casos correspondentes a cldusulas gerais de sua ina-
plicabilidade, como acontece com 0s que se enumeram nas

apertadas alineas do art. 24°1 do CCP);

E de assinalar, também, estarem expressamente contempladas
no art. 8° do citado diploma quer a exigéncia de que os proce-

dimentos a langar para efeitos de atribuigdo concursada de di-

reitos de uso privativo ou de exploragfio de bens dominiais se-. .

jam rodeados de adequada publicidade, quer a de que os res-
pectivos actos procedimentais fiquem documentados e de que
as decisdes de adjudicag@o (ou exclusio) ai proferidas sejam
fundamentadas e notificadas a todas as pessoas directamente

interessadas no procedimento;

Sendo certo que a ENVC optou pela espécie de concurso pabli-
co, a forma mais lidima de assegurar uma concorréncia efectiva
entre todos os potenciais interessados, impregnando tal proce-
dimento de exigéncias e garantias que lhe conferem seriedade e
transparéncia, como pode ver-se através da sequéncia das for-

malidades do programa de procedimento — que incluem, € um
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y)

mero exemplo, a audiéncia prévia dos concorrentes sobre o re-

latério preliminar do juri;

Quanto & exigéncia do Decreto-Lei n° 280/2007 de se fazer do
concurso uma publicidade adequada, a ENVC deu-lhe cum-

primento suficiente;

Efectivamente, ela fez publicar o respectivo antincio em 3 jor-
nais nacionais de grande circulagio (nos meios empresariais do
norte e sul do pais e nas embaixadas estrangeiras), divulgando-
o também nos “sitios” da ENVC e da Agéncia para o Investi-
mento e Comércio Externo Portugués (a AICEP) — ao qual, ao
que se sabe, se ligam com frequéncia promotores de investi-
mento de muitos paises estrangeiros, incluindo europeus —, ten-
do essa Agéncia, além disso, distribuido uma newsletter que é
enviada a cerca de 20.000 contactos em todo o mundo com re-

feréncias ao langamento do concurso;

Salvo melior

Giosdntmse O M

Ssloratne 2013
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