A CONTRATACAO PUBLICA
NOS «SECTORES ESPECIAIS»

MAaARk KIRKBY

I — INTRODUCAO E ENQUADRAMENTO HISTORICO
DO REGIME DE CONTRATACAO NOS SECTORES
ESPECIAIS

1. Os designados «sectores especiais» da contratagado
ptblica, abrangendo algumas das actividades desenvolvidas
(actualmente) nos sectores da dgua, da energia, dos transpor-
tes e dos servigos postais por entidades susceptiveis de mere-
cerem o estatuto de «entidades adjudicantes», correspondem a
sectores de actividade que originariamente estavam excluidos
do ambito objectivo de aplicacdo das directivas comunitarias da
contratagdo publica (). Tratam-se de sectores que, no momento
da disciplina e procedimentalizacdo comunitaria dos contra-
tos publicos, foram deixados a margem das imposi¢Ges rela-
cionadas com a obrigac¢do de tramitar procedimentos adjudi-
catérios concorrenciais em funcdo de uma diversidade de
motivos, ancorados no modo especifico de funcionamento dos
mercados com eles conexos.

As razdes que ditaram a exclusdo da algumas das activi-
dades desenvolvidas nestes sectores das regras comunitarias
impositivas de procedimentos adjudicatérios ndo sdo inteira-
mente claras, mas tém seguramente que ver com a «importin-
cia estratégica para os Estados-membros da actividade nestes secto-

(1) As Directivas 71/305/CE e 77/62/CE.
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res, o que, se ndo justifica a sua subtraccdo as regras da contratacdo
puiblica, justifica, pelo menos, um tratamento especial.» (*) Tais
razdes encontram-se sintetizadas nas Directivas que mais tarde
vieram concretizar a regulacdo especial dos processos de for-
malizacdo dos contratos nos sectores da dgua, da energia, dos
transportes e das telecomunica¢es, nomeadamente nalguns

Considerandos da Directiva 90/531/CEE, de 17 de Dezembro
de 1990. Assim:

a)

b)

c)

O motivo principal de exclusdo dos referidos sectores
prendia-se com a consideracdo de que as entidades que
exploram esses servigos estavam sujeitas ora ao direito
publico, ora ao direito privado;

Outro motivo invocado era a circunstancia de as enti-
dades que operavam nestes sectores ndo procederem
a concursos publicos a escala europeia em virtude da
natureza fechada dos mercados em causa e da correla-
tiva concessdo, pelas autoridades nacionais, de direi-
tos especiais ou exclusivos para o desenvolvimento de
servigos publicos relacionados, nomeadamente, com o
abastecimento, a colocacdo a disposicao ou a exploragao
de redes publicas de abastecimento de agua, energia,
transportes e telecomunicagdes, ou com a exploragdo
de uma drea geografica determinada com uma finali-
dade especifica;

Acresce que a auséncia de concorréncia comunitéria
nestes sectores estava também relacionada com as dife-
rentes formas através das quais as autoridades nacionais
podiam influenciar o comportamento das entidades
que neles operavam, através, nomeadamente, de parti-
cipagfes no seu capital ou da representacdo nos 6rgaos
de administracdo, de gestdo ou da fiscalizacdo dessas

()

Trattato sui contratti pubblici, Vol. V, coord. Maria ALESSANDRA

SANDULLI/ RosaNNA DE NicTtoLis/ROBERTO GAROFOLI, Giuffré Editores,
2008, p. 3132.
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entidades, o que teria por consequéncia que as deci-
sdes de contratacdao de tais entidades ndo se pautas-
sem por critérios de estrita racionalidade econémica.

2. A falibilidade das razdes de exclusdo dos sectores assi-
nalados das regras da contratacdo publica, assim como a inten-
¢do de aprofundar a construcéo e a liberalizagdo do mercado
interno, cedo tornaram claro que os «sectores excluidos» nao
poderiam manter-se.

O argumento que sustentava a exclusdo nos diferentes
estatutos (ptblico e privado) das empresas que operavam nes-
tes sectores, no sentido de afirmar que as empresas publicas nao
poderiam estar submetidas as regras da contratacdo sob pena
de se criar uma desvantagem competitiva com as empresas
privadas, foi alvo de criticas. Assim, a necessidade de garan-
tir uma verdadeira abertura destes mercados impunha (e veio
impor) que as regras da contratagdo ptblica aplicdveis as enti-
dades que neles interviessem se aplicassem ndo exclusivamente
em funcdo da natureza publica ou privada dessas entidades,
mas em func¢do da actividade concretamente desenvolvida e
no modo, aberto ou fechado, de acesso a essa actividade.

Posto de outra forma, impunha-se, nomeadamente, colocar
sob a alcada das regras de formagdo de contratos publicos as
empresas formalmente privadas que, fruto da detencdo de pri-
vilégios ou exclusivos de natureza ptblica, ou em virtude da
dependéncia estatutdria ou econémica face a Administragao,
se justificava estarem obrigadas a observancia dos principios da
contratacdo publica, maxime da transparéncia, da concorrén-
cia, da igualdade e da imparcialidade, de modo a assegurar a
liberalizagdo dos seus aprovisionamentos.

O argumento assente no cardcter fechado dos mercados
em causa, onde predominavam direitos exclusivos atribuidos por
entidades publicas, também nédo valia em si mesmo, pois que,
frequentemente, sobretudo no que concerne a empresas priva-
das que operavam nos referidos sectores, as mesmas teriam
interesse objectivo em submeter os seus projectos contratuais a
concorréncia com vista a obter propostas economicamente van-
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tajosas, néo se justificando, por isso, a subtracgdo geral e abs-
tracta das suas «compras» a concorréncia de mercado.

O terceiro argumento, por seu turno, contém em si a causa
directa da sua proépria falibilidade. A circunstancia de as auto-
ridades nacionais poderem influenciar as decisdes adjudicato-
rias das entidades que operam nestes sectores ndo podia ser
vista como um obstdculo a abertura destes mercados, mas
antes como uma razdo que reforcava a necessidade de pro-
mover essa abertura. Assim, a influéncia relevante exercida
pelas autoridades ptublicas sobre as entidades que intervém
nestes mercados, frequentemente empresas concessiondrias de
servigos publicos, refor¢ou a preocupacgdo de que as mesmas
pudessem ser pressionadas a comprar nacional (buy national) em
prejuizo do mercado interno comunitério ().

3. Face ao exposto, a partir do Livro Branco da Comissdo
ao Conselho de Junho de 1985, sobre a liberalizagdo do mercado
interno comunitério, desenhou-se um programa de acgdo e um
calenddrio para realizar a abertura da contratacdo publica dos
sectores entdo «excluidos» (dgua, energia, transportes e tele-
comunicacgdes).

A inclusdo dos «sectores excluidos» nas regras da contra-
tagdo publica comunitéria realiza-se com a Directiva 90/531/CEE,
relativamente aos procedimentos de formacdo de contratos
publicos de empreitadas de obras publicas e de fornecimentos
(deixando de fora os servigos, que ainda ndo estavam sequer
incluidos nas Directivas gerais da contratacdo publica). A esta
seguiu-se a Directiva 93/38/CEE, do Conselho, de 14 de Junho
de 1993 (alterada pela Directiva 98/4/CE, do Parlamento Euro-
peu e do Conselho, de 16 de Fevereiro de 1998), que passou a
abranger os contratos de aquisi¢do de servicos e visou, tal
como nas Directivas relativas aos sectores tradicionais, incre-

(®) Cfr. FErRnaNDO DiEzZ MORENO, Principios juridicos de la contratacién

publica, in AA.NVV., La contratacion publica en los llamados sectores excluidos,
Civitas, 1997, pp. 36-37.
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mentar a clareza e a seguranca juridicas dos regimes comuni-
tarios de procurement.

Em sintese, o que estas Directivas procuraram fazer foi,
no essencial, sujeitar a contratagdo ptblica nestes sectores a
regras que observassem os principios comunitarios nesta maté-
ria, funcionalizados a abertura dos mercados e da concorrén-
cia e ao aprofundamento do mercado interno, sujeitando inclu-
sivamente ao seu dmbito subjectivo de aplicacdo as entidades
privadas que operam nesses mercados num contexto nio intei-
ramente concorrencial, a0 mesmo tempo que se consagraram
regras procedimentais mais flexiveis, comparativamente com as
dos sectores gerais (como veremos adiante). «E assim estes sec-
tores, até entdo excluidos do regime comunitdrio da contratacdo
publica, deixam de o estar, falando-se actualmente em “sectores espe-
ciais”, precisamente para evidenciar que as entidades que exercem a
sua actividade nestes sectores estdo sujeitas a uma disciplina especi-
fica, que visa a abertura i concorréncia dos contratos de forneci-
mento, empreitadas de obras puiblicas e servicos.» (%)

As Directivas referidas no ponto anterior foram substituidas
pela Directiva 2004/17/CE, do Parlamento Europeu e do Conse-
lho, de 31 de Margo de 2004 (doravante, «Directiva 2004/17/CE»),
actualmente vigente, que é transposta pelo CCP.

E sobre a sua disciplina e sobre a forma como a mesma foi
objecto de transposi¢do pelo Cédigo dos Contratos Pudblicos
(doravante «CCP» ou «C6digo») que nos debrucamos no pre-
sente trabalho.

II — AMBITO DA APLICACAO DAS REGRAS DO CCP
QUE TRANSPOEM A DIRECTIVA 2004/17/CE

II — 1. Enquadramento

1. A Directiva 2004/17/CE introduz alteracdes relevantes
aos ambitos de aplicagdo subjectivo e objectivo contemplados

(*) Cfr. CLAUDIA VIANA, Os principios comunitdrios na contratagio
publica, Coimbra, 2007, p. 572.



