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17 de agosto de 2015

PuBLICADA A NOVA LEI DAS PLATAFORMAS ELETRONICAS DE CONTRATACAO PUBLICA

(LEIN.296/2015, DE 17 DE AGOSTO)

1. Foi hoje publicada no Didrio da Republica a nova lei reguladora da disponibilizagéo e utilizagéo das
plataformas eletrdnicas de contratagdo publica, dando cumprimento a obrigacao de transposicao do
artigo 29.92 da Diretiva n.2 2014/23/UE, do artigo 22.2 e do Anexo IV da Diretiva n.2 2014/24/UE e, bem
assim, do artigo 40.2 e do Anexo V da Diretiva n.2 2014/25/UE, todas do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014. A nova Lei n.2 96/2015, de 17 de agosto, ao substituir a anterior
disciplina juridica que se encontrava dividida em dois diplomas anteriores, permite a revogacdo da Lei

n.2 143-A/2008, de 25 de julho, e a Portaria n.2 701-G/2008, de 29 de julho.

Esta nova disciplina juridica — que entrard em vigor 60 dias apds a data da sua publicacdo — vem
responder a necessidade urgente de regulacdao de uma matéria crucial para o correto funcionamento do
sistema portugués de contratacdo publica, sabendo-se que, devido a opcdo legislativa nacional
pioneiramente assumida em 2008 pelo Cédigo dos Contratos Publicos — agora seguida, com a nova
geracao de Diretivas de 2014, pelo legislador europeu —, ndo é exequivel o cumprimento das exigéncias
de concorréncia, igualdade e ndo discriminacdo, transparéncia e eficiéncia na prossecucao do interesse
publico, no ambito de um procedimento de formacao de contratos publicos, se as infraestruturas em
gue cada procedimento assenta ndo obedecem aos requisitos que se mantinham até hoje previstos, de

modo insuficiente e lacunoso, pela legislacdo aprovada em 2008.
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Na verdade, mais grave do que a insuficiéncia na regulagdo substantiva do setor das plataformas
eletrénicas mostrava ser a inexisténcia de uma entidade dotada de uma competéncia genérica para
fiscalizar e assegurar — se necessdario de forma sancionatdria — o cumprimento das exigéncias ja hoje
vigentes no ordenamento, sendo manifesto que o Centro de Gestdao da Rede Informatica do Governo
(CEGER) — entidade a quem o Despacho n.2 32639-A/2008, de 19 de dezembro, designou para exercer as
funcdes de entidade supervisora das plataformas eletrénicas — ndo sé nao parecia mostrar o perfil
adequado para tais funcdes — que requerem um conhecimento especializado do Direito da Contratacao

Publica — como, em qualquer caso, ndo havia recebido as competéncias para tal fiscalizacao.

Significava isto, por outras palavras, que, até ao momento, a generalidade dos requisitos e exigéncias
aplicdveis as plataformas de contratacdo publica constavam de normas sem san¢do, estando as
entidades adjudicantes virtualmente indefesas perante situagdes de incumprimento de obriga¢des
suscetiveis de prejudicar o decurso de um procedimento de contratacdo publica — com prejuizos tanto

para o interesse publico que subjaz ao contrato quanto para os operadores econdmicos em geral.

Neste sentido, a escolha do (futuro) Instituto dos Mercados Publicos, do Imobilidrio e da Construcao, I.P.
(IMPIC), em coordenacdo com o Gabinete Nacional de Seguranca (GNS), para o exercicio das funcdes
gerais de licenciamento, monitorizacdo e fiscalizacdo das plataformas eletrdnicas (cfr. artigos 7.2 e 8.2
da nova Lei) tem de ser considerada muito meritdria, preenchendo o vazio competencial hoje sentido,
crendo-se que tal opgao deve ser aplaudida pelas prdprias entidades gestoras que serdao submetidas a

sua fiscalizagao.

2. Além deste avanco mais visivel, merece a pena sublinhar sete outros aspetos inovadores trazidos
pela Lei n.2 96/2015 — aqui enumerados de forma ndo exaustiva — que justificam também o aplauso dos

operadores juridicos:

a) Primeiro, é finalmente promovida uma densificacdo dos “servicos base” que devem ser prestados
gratuitamente aos operadores econdmicos, com vista a assegurar o desenvolvimento total e completo
dos procedimentos pré-contratuais (artigos 23.2 e 24.9), distinguindo-os dos “servicos avangados” que,

por ndo serem imprescindiveis para o desenvolvimento daqueles procedimentos, podem depender do
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pagamento de um preco (artigo 25.2). Corrige-se, deste modo, o equivoco que consistia na circunstancia
o legislador vir afirmando desde 2008 a ideia de gratuitidade do acesso as plataformas de contratacao
sem, contudo, esclarecer quais as funcionalidades que deveriam estar incluidas nos servigos gratuitos e,

em consequéncia, permitindo diferentes praticas interpretativas pelas diversas entidades gestoras.

b) Segundo, relacionado com o ponto anterior, esclarece-se que as funcionalidades obrigatoriamente
disponibilizadas pela plataforma devem incluir, no minimo, a concessao de trés acessos em simulténeo
aos servicos base, apenas sendo possivel cobrar um preco aos operadores econdmicos pela
disponibilizacdo de um nuimero superior aqueles trés acessos ou pela prestacdo de servicos avancados

(n.°°2 e 3 do artigo 23.2).

c) Terceiro, é enfatizada com maior vigor a obrigacdo de assegurar que as plataformas jamais sdo
utilizadas como instrumento de diminuicdo da concorréncia e de restricdo de acesso a procedimentos
de contratacdo: é obrigatéria a manutencdo de disponibilidade permanente das plataformas (artigo
28.9); é proibida a discriminacdo entre operadores através da eventual exigéncia de produtos,
aplicagdes ou programas incompativeis com os produtos de uso corrente no mercado ou da fixacao de
requisitos que sejam de algum modo injustificados ou n3o proporcionais (artigo 29.2, n.® 1 e 2); é
exigida a utilizacdo de aplicagdes e programas de facil instalacdo e utilizacdo (artigo 29.2, n.2 4); é ainda
requerido o recurso a normas abertas que ndo envolvam custos especificos de licenciamento pelos

utilizadores (artigo 30.2, n.2 1, alinea a)).

d) Quarto, as alineas c) e d) do n.2 1 do artigo 30.2 determinam que as plataformas assegurardo o envio
de mensagens de correio eletronico para todos os intervenientes em cada fase do procedimento de
contratacdo, corrigindo a pratica recente que vinha pressupondo que o dever constitucional de
notificacdo de atos administrativos (cfr. n.2 3 do artigo 268.2 da Constituicdo) ficaria cumprido com a
mera afixacdo de avisos em plataformas eletrdnicas cujo uso o administrado ndo escolheu e lhe foi
imposto. Impondo um meritério contraste com a lamentdvel tendéncia revelada, no ambito do Direito
Administrativo geral, pela alinea ¢) do n.2 1 e pela alinea a) do n.2 2 do artigo 112.2 do novo CPA, a Lei
n.2 96/2015 assegura que, pelo menos no dominio do Direito da Contratacdo Publica, a entidade

adjudicante ndo cumpre o seu dever de assegurar a notificacdo dos interessados no procedimento por
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meio da mera disponibilizagdo do conteddo dos atos praticados na plataforma eletrdnica, antes
devendo assegurar, também, o envio de “mensagens de correio eletronico” que informam cada
interessado de que tal conteudo foi disponibilizado na plataforma. Pressupde o legislador, e bem, que a
ideia de notificacdo, independentemente de ocorrer por via pessoal, postal ou eletrénica, deve envolver
um contacto individualizado, para o meio que o interessado haja escolhido — recusando que se dispense
a autoridade administrativa de assegurar esse contacto e se force o interessado a cumprir o énus de
aceder permanentemente a plataforma para estar certo de que ndo perde nenhum prazo procedimental

gue haja decorrido sem o seu conhecimento.

e) Quinto, no tocante as graves duvidas interpretativas que o anterior regime juridico vinha mantendo
guanto a possibilidade de aceitacdo de certificados de valida¢do cronoldgica (selos temporais) emitidos
por outras entidades de certificacdo eletrdnica, o artigo 55.2 esclarece que as plataformas aceitarao
quaisquer “selos temporais emitidos por uma entidade certificadora credenciada para a prestacao de
servicos de validacdo cronoldgica”, obrigando-se a garantir, “sempre que solicitado pelas entidades
adjudicantes ou pelos operadores econdmicos”, “no prazo maximo de cinco dias Uteis, a integracdo de

novos prestadores de servigos de validacdao cronolégica”.

f) Sexto, a densificacdo das regras que disciplinam a aposicdo de assinaturas eletrénicas qualificadas nos
documentos elaborados ou preenchidos pelas entidade adjudicante e pelos operadores econdmicos
(artigo 54.9). Neste campo, é especialmente relevante o facto de o legislador ter cuidado em responder
a duvida que a jurisprudéncia dos Tribunais Administrativos suscitou quanto a questdo de saber se a
exigéncia de assinatura nos documentos constitutivos da proposta é satisfeita nos casos em que o
concorrente agrupa esses documentos num ficheiro em formato .ZIP, apondo a assinatura sobre essa
pasta e ndo sobre cada um dos documentos nela integrados. No n.2 5 do artigo 54.2, é acolhido o
entendimento que o Supremo Tribunal Administrativo finalmente emitiu para pacificar esta questao
(cfr. Acérddo de 30 de janeiro de 2013 — Processo 1123/12), quando determinou que a proposta cujos
documentos foram compactados num ficheiro em formato .ZIP, sem que os primeiros hajam sido objeto

de assinatura eletronica qualificada, é merecedora de excluséo.
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g) Sétimo, no plano sancionatorio, a atribuicdo de eficicia a deveres cruciais para a propria garantia de
igualdade e de concorréncia em qualquer procedimento de contratacdo, punindo com maior severidade
— entre outras — as condutas das entidades gestoras que permitam o acesso indevido a documentos
classificados ou que permitam o acesso extemporaneo das entidades adjudicantes, dos membros do juri
ou dos demais participantes no procedimento ao conteudo das propostas, candidaturas e solugdes (cfr.
alineas b) a d) do artigo 82.92). Visto que o perigo de acesso indevido ou extemporaneo aos documentos
procedimentais equivale, potencialmente, a destruir a prépria garantia de igualdade de tratamento e de
nado discriminagao no contexto de um procedimento pré-contratual, aplaude-se que o legislador tenha
deixado de tolerar tais infracdes, evitando o cenario que, até ao momento, também neste ponto,

meramente enunciava estes deveres no contexto de normas sem sangao.

3. O mérito global do novo diploma nao esconde, contudo, diversas falhas preocupantes que, em casos
limite, quando afetados valores com relevancia constitucional, podem até afetar a aplicabilidade de
algumas das suas normas e ver a sua constitucionalidade contestada em litigios judiciais. Nao obstante
ser visivel, na versdo final publicada no Didrio da Republica, a presenca de importantes aprimoramentos
em face a versao inicial que fora submetida a consulta publica em janeiro de 2015 (versdo acessivel em

http://www.portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/ministerio-da-economia-e-do-emprego/quero-saber-

mais/preciso-de-uma-informacao/20141222-me-consulta-contratacao-publica-eletronica.aspx), alguns

dos problemas detetados, que ainda se mantém, ndao deixam de inquietar o intérprete, em razao das
graves consequéncias que podem produzir na esfera de todos os intervenientes (publicos e privados) no

mercado da contratacdo eletrdnica.

Nao se duvida de que as consequéncias mais preocupantes podem surgir no plano sancionatdrio. Se a
Lei n.2 96/2015 visa responder — com toda a razdo — a um cendrio atual de inexisténcia de fiscalizagdo
adequada da conduta das entidades gestoras, a nova disciplina legal ameaca cair no extremo oposto,
dando origem a um sistema sancionatério inaplicavel ou, no minimo, produtor de graves anomalias

concorrenciais:

i) O sistema apresenta um numero excessivo de cldusulas sancionatérias — em especial no caso das

infracGes graves elencadas no artigo 83.2 —, tornando impossivel aos operadores no mercado



http://www.portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/ministerio-da-economia-e-do-emprego/quero-saber-mais/preciso-de-uma-informacao/20141222-me-consulta-contratacao-publica-eletronica.aspx
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jii)
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discernir quais sdao as condutas prioritariamente censuradas no ordenamento juridico ou, dito de
outro modo, vulgarizando ou tornando corriqueiras as infracdes que o legislador realmente
pretende combater: o efeito dissuasor de um sistema punitivo para os potenciais incumpridores
€ tanto menor quanto maior o numero de cldusulas sancionatdrias, visto que — apenas a titulo de
exemplo — a resposta vigorosa que o ordenamento deve dar aos casos de negacdo de acesso do
IMPIC ou do GNS as instalacdes da entidade gestora ou aos casos de falta de determinacdo
precisa do momento em que uma proposta, candidatura ou solucdo foram transmitidas —
condutas de excecional gravidade que colocam em perigo a fiabilidade do sistema de
contratacdo publica (cfr. alineas j) e aa) do artigo 83.2) — deixa de obter suficiente repercussao
junto da comunidade juridica quando a sua puni¢do surge perdida no meio de dezenas de outras
cldusulas que descrevem condutas de menor gravidade, ficando despojada da sua importancia
relativa no sistema sancionatdrio global. Neste sentido, a circunstancia de o legislador ter criado
cerca de seis dezenas de cldusulas sancionatérias — tendo algumas delas incluido remissdes para
outras dezenas de requisitos funcionais, técnicos e de seguranca — vulgariza uma estratégia que
deveria ser parcimoniosamente reservada para a protecao de bens juridicos de superior
relevancia.

O sistema prevé a aplicacdo de sang¢des com base em remissdes para clausulas genéricas sem o
minimo de determinac¢éo normativa (por exemplo, a alinea w) do artigo 83.2 remete para o artigo
27.2, permitindo a punicdo de qualquer entidade que ndo tenha satisfeito “integralmente todas
as exigéncias e condicOes estabelecidas no CCP no dmbito de cada uma das fases dos
procedimentos de formagdo dos contratos”), em violacdo do principio constitucional da
tipicidade das condutas abrangidas por normas sancionatorias, prenunciando incontaveis litigios
juridicos que serdo originados por entidades gestoras que seguramente se ndo conformardo com
a aplicacdo de sang¢des apoiadas em normas inconstitucionais;

Globalmente, ao permitir um incremento desmesurado das sanc¢des potencialmente aplicaveis, o
sistema contribui para um grave efeito anti-concorrencial no mercado das plataformas
eletrdnicas: ao mesmo tempo que condiciona rigorosamente as fontes de receita das entidades
gestoras e que eleva substancialmente o grau de exigéncia dos requisitos e condi¢cdes para o

licenciamento das plataformas, também multiplica os custos potenciais associados a aplicacdo de
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dezenas de clausulas sancionatdérias, ameagando a sustentabilidade financeira requerida para o

ingresso e para a permanéncia na atividade em causa.

4. Ademais — e sem que seja possivel proceder também aqui a qualquer enumeracdo exaustiva —, as

deficiéncias detetadas sao ainda visiveis em dois outros aspetos de especial gravidade:

a) Primeiro, embora a nova lei enfatize as preocupacdes de interoperabilidade, compatibilidade e
interligagdo com plataformas publicas e entre as préprias plataformas de contratacdo (artigos 34.2 a
36.9), continua a manter o siléncio sobre os termos como se propde atingir essas metas — algo que, num

dominio central como este, cria uma intoleravel incerteza sobre toda a comunidade juridica.

b) Segundo, a redac¢do do n.2 1 do artigo 57.2 cria uma preocupante inseguranca quanto ao método de
autenticagdo dos utilizadores perante as plataformas: essa redagao nao afasta o entendimento de que
os utilizadores tém o direito de se identificarem mediante o mero recurso a um qualquer nome de
utilizador (cuja identidade ndo tem de ser comprovada) e a respetiva palavra-chave. Aparentemente, o
recurso a um método de autenticacdo forte (certificados digitais préprios ou certificados
disponibilizados pelas plataformas, cartdo de cidaddo ou chave mével digital) constitui uma mera op¢do
que o legislador admite mas ndo impbée — algo manifestamente criticavel tendo em conta as

preocupacdes de seguranca e de combate ao uso abusivo que deveriam rodear o acesso as plataformas.

5. Em conclusdo, embora dé resposta a uma necessidade urgente de regulacdo de um pilar central do
sistema de contratagdo publica, promovendo solugdes inovadoras de indiscutivel mérito, a nova Lei n.2
96/2015 nasce parcialmente afetada por deficiéncias ndo irrelevantes que fazem prognosticar o
aumento futuro da inseguranca juridica e da litigiosidade associada a adog¢do de procedimentos de

contratacao publica.
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