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PROPOSTA DE DIRETIVA RELATIVA A CONTRATOS DE CONCESSAO
COM(2011)0897 FINAL
COD(2011)0437

A adjudicacdo de concessdes de empreitada de obras estd atualmente sujeita apenas as
disposi¢des de base da Diretiva 2004/18/CE relativa & coordenagdo dos processos de
adjudica¢do dos contratos de empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de
fornecimento e dos contratos publicos de servigos. As concessdes de servigos sao abrangidas
somente pelos principios gerais do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(liberdades de natureza econdémica, ndo-discriminacdo, transparéncia, igualdade de
tratamento, proporcionalidade, reconhecimento mutuo). A presente proposta ¢ apresentada em
conjunto com a revisdo das Diretivas 2004/17/CE e 2004/18/CE relativas aos contratos
publicos atualmente em curso. A proposta dara lugar a adog¢do de um instrumento juridico
distinto, que vai reger a adjudica¢do de contratos de concessdo de obras e servigos no setor
classico e no setor dos servigos de utilidade publica.

No quadro do exame preliminar da presente proposta, este documento visa definir o valor

acrescentado desta iniciativa, determinar o tipo de regras necessarias e identificar as principais
questdes que o projeto de relatorio deve abordar.

1. Qual o valor acrescentado desta iniciativa?

O relator esta convencido do valor acrescentado desta iniciativa, por quatro motivos:

- Permite clarificar o quadro legislativo existente. A multiplicacdo da jurisprudéncia
do TJCE (25 acérdaos desde 2000) reflete a indefinicdo juridica existente. Embora as
posicdes ndo se encontrem tdo afastadas entre as empresas como entre as entidades
adjudicantes' , importa precisar varios conceitos (concessio, risco, distingdo entre concessio
de contratos de servicos e de obras, entre concessdes e outras formas de contrato - licencas ou
autorizagdes - ou entre contratos de concessao e contratos publicos).

- Garante a estabilidade e a seguranca juridicas. A evolucdo da jurisprudéncia, a
falta de aplicacdo uniforme dos principios do Tratado e o mosaico juridico existente no
interior da UE geram uma incerteza juridica prejudicial para os diferentes atores. Embora o
Tribunal de Justica tenha assinalado que as entidades adjudicantes devem respeitar os
principios fundamentais do Tratado®, no esclareceu suficientemente quais sdo as implicacdes
destes principios.

- Apoia a acdo das autoridades publicas em prol do desenvolvimento e da
modernizacgdo das infraestruturas economicas e da promogdo dos servicos publicos

- Estimula a concorréncia no seio da UE e incentiva a emergéncia de atores
europeus (garantia da transparéncia e da equidade dos procedimentos, san¢do da utilizacao
abusiva de contratos OTC). 40% das empresas consultadas em 2010 dizem estar cientes da

"SEC(2011) 1588 final, 20.12.2011, Anexo I B.
% Processo C-324/98, Telaustria, 2000.
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existéncia desses contratos'. A auséncia de regras claras que coloquem todos os candidatos
em pé de igualdade pode penalizar as PME, que ficam reduzidas ao papel de meros
subcontratantes”. A abertura a concorréncia nio significa forgosamente uma privatizagio
acelerada dos servigos publicos.

Tem sido suscitada a questdo da razdo de ser de uma iniciativa separada dos contratos
publicos. Esta separagdo justifica-se pela natureza fundamentalmente distinta do contrato de
concessao relativamente ao contrato publico: transferéncia de responsabilidade da autoridade
publica para o concessiondrio e existéncia de um risco econdmico ligado a exploragdo das
obras/servi¢os. O contrato de concessdo ndo ¢ uma forma de contrato publico, sendo
conveniente ter em conta as suas especificidades.

2. Quais as regras que necessitamos adotar?

O relator considera que:

- Face a pluralidade de defini¢cdes nacionais, a defini¢do da concessdio é fundamental
(delimitagdo do campo de aplicacdo);

- As regras relativas as concessoes ndo devem ser uma mera copia das regras
aplicaveis aos contratos publicos;

- As regras devem ser claras, simples e ndo criarem uma burocracia excessiva;

- Deve ser claramente reconhecida a liberdade dos poderes publicos para decidir a
forma de organizar as suas iniciativas de prestacdo de servicos publicos;

- Deve ser respeitado o direito das autoridades publicas e dos operadores
economicos de negociar e celebrar contratos. Se as primeiras deve ser concedida uma certa
margem de manobra e de discri¢do nas suas escolhas, os segundos devem poder beneficiar de
critérios objetivos e transparentes, dados os constrangimentos financeiros e de tempo que
pressupde a apresentacdo de uma proposta;

- Deve ser garantido o respeito dos direitos dos proponentes (direito de recurso,
confidencialidade das informacaées, etc.).

3. Principais problemas existentes

Nos pontos seguintes faz-se uma exposi¢ao do tema, seguido dos principais problemas que o
relator deseja aprofundar.

'SEC(2011) 1588 final, 20.12.2011, Anexo I B, p. 68.
2 SEC(2011) 1588 final, 20.12.2011, p. 17.
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a) Definicao de concessdo

O conceito de "concessdao", pela sua recorréncia na jurisprudéncia do Tribunal de Justica (13
dos 25 acordaos proferidos nesta matéria desde 2000 referem-se a este tema), necessita
imperativamente de ser definido. A distin¢do entre contrato de concessdo e contrato publico
permanece imprecisa a nivel europeu (a Diretiva 2004/18/CE define a concessdo por
contraposi¢do a contrato de direito publico).

— Necessidade de clarificar a defini¢dao da concessdo (nivel e tipo de risco, pertinéncia de
critérios mais especificos, como a percentagem do volume de negdcios)

— Distingdo entre concessdo de obras publicas e concessdo de servicos; defini¢do e regime
juridico aplicdvel as concessoes mistas. Para a maioria das concessoes de obras que incluem
concessoes de servigos ¢ dificil determinar qual o estatuto de que releva este tipo de contrato.

— Clarificacdo da distin¢do entre concessdo e contrato publico (utilizacdo de termos
relativos a contratos publicos para as concessdes, por exemplo, "adjudicacdo" em vez de

nn

"contrato", "pre¢o" em vez de "valor", etc.).

b) Ambito de aplicacio e setores excluidos

A presente proposta ¢ aplicavel aos contratos cujo valor seja igual ou superior a 5 milhdes de
euros (artigo 5.°), sendo aplicdvel um procedimento simplificado as concessdes de 2,5 a 5
milhdes de euros (artigo 5.°, n.° 2). Estdo igualmente previstas exclusdes (artigos 8.°a 15.°) e
isencdes (artigo 17.°).

Exemplos de servicos nao-prioritarios

A supressao da distingdo existente nas Diretivas 2004/18/CE e 2004/17/CE entre servigos
prioritdrios e ndo prioritarios gera alguma incerteza quanto ao estatuto de servigos
anteriormente considerados ndo prioritarios, sendo excluidos da plena aplicagdo da diretiva
"apenas as categorias de servicos que apresentam uma dimensdo transfronteiras limitada"
(considerando 21).

— Identificacdo precisa dos servigcos visados pela proposta

— Pertinéncia da reducdo da lista dos servicos até hoje considerados ndo prioritdrios pela
Diretiva 2004/18/CE (Anexo II-B)

— Clarificacdo da nao-aplicacgdo de disposicoes distintas das relativas a publica¢do para os
servigos sociais ou outros servigos especificos (artigo 17.°)

Energia
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Ficam excluidas as atividades relacionadas com a gestdo das infraestruturas de rede no quadro
do exercicio de um direito exclusivo pelo operador economico (artigo 8.°, n.° 1). Esta
exclusdo, embora pareca ter um carater pragmatico (auséncia de concorréncia devido a
concessao de um direito exclusivo pelo Estado), ndo inclui as atividades de aprovisionamento
de energia sujeitas a tarifas regulamentadas pelo Estado com base no principio da perequagao
tarifaria. Esta tarifa unitaria assenta em principios de solidariedade social e territorial (cada
cidaddo paga a mesma taxa pela energia, independentemente de sua localiza¢do no territorio
nacional). O organismo publico ndo tem capacidade de escolha do operador.

— Exclusdo das atividades de aprovisionamento de energia cuja tarifa é regulada pelo
Estado

Agua

Este ¢ um setor aglutinador de enorme oposi¢cdo, pelo receio que suscita de uma eventual
privatizagdo acelerada.

— Ndo reduzir o problema deste setor a um mero debate ideologico "pré ou contra a
privatizagdo

— Necessidade de afirmar a liberdade dos poderes publicos para decidir como organizar as
suas missoes de servigo publico

Outros setores excluidos

Esta proposta apresenta ambiguidades relativamente a outros setores (como 0s servigos
portudrios ou os transportes publicos).

— Necessidade de clarificar as respetivas disposicoes

¢) Exclusées de principio: cooperacio entre organismos do setor publico e empresas
associadas

Cooperacao vertical (interna)

Ficam excluidas as concessdes adjudicadas por uma autoridade ou entidade adjudicante a
outra pessoa coletiva nas seguintes condigdes: se a autoridade ou entidade adjudicante
exercer sobre a pessoa coletiva um controlo andlogo ao que exerce sobre os seus proprios
servigos; se as prestacdes da pessoa coletiva fornecidas a autoridade ou entidade adjudicante
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representarem, pelo menos, 90% das atividades dessa pessoa coletiva; recusa de qualquer
participagdo privada (artigo 15.° n.° 1). Esta cooperacdo vertical, ndo prevista nas diretivas
2004/17/CE e 2004/18/CE atualmente em vigor, resulta de uma tipificacdo da jurisprudéncia
do TICE (acérddo Teckal'). Este conceito foi alargado posteriormente ao controlo conjunto
exercido por vdrias entidades adjudicantes (acérdao Coditel’) (artigo15.°, n.° 3 da presente
proposta).

As principais criticas incidem sobre o carater inadequado da codificagdo da jurisprudéncia, a
arbitrariedade da escolha do limiar de 90% (a jurisprudéncia refere apenas a necessidade de a
pessoa juridica interessada exercer "uma parte essencial" das suas atividades para a(s)
entidade(s) adjudicante(s) que a controla(m), a necessidade de analisar cada caso
separadamente e a perce¢do do desenvolvimento da cooperagdo interna como fonte de
concorréncia desleal entre os setores publico e privado.

Foi igualmente criticada a recusa de qualquer participag@o do setor privado, com o argumento
da necessidade de avaliar o objetivo prosseguido (fins comerciais ou industriais ou missdo de
servico publico) para além da propria existéncia da referida participagdo, ou de autorizar uma
participagdo privada minoritéria.

— Necessidade de reconhecer o poder das autoridades ou entidades adjudicantes para
organizar as suas proprias atividades e de excluir a cooperacdo interna do dmbito de
aplicacdo da diretiva

— Questionamento da escolha do critério de 90% e das modalidades de verificacdo do
respeito deste limiar

— Necessidade de clarificar o conceito de atividade realizada pela pessoa coletiva para as
autoridades ou entidades contratantes (numero de contratos concluidos? volume de
negocios?)

— O mesmo tipo de pergunta se coloca no contexto de um controlo conjunto exercido por
varias autoridades ou entidades adjudicantes sobre uma pessoa coletiva em condigoes de

cooperagdo interna (artigo 15.°, n.” 3)

— Questionamento da pertinéncia da recusa de qualquer participacdo privada

Cooperacao horizontal

[\]

A presente proposta exclui a cooperacdo horizontal entre as autoridades publicas (art. 15.°, n.
4). Codifica a jurisprudéncia do TJCE (acérdio Hamburgo®) condicionando esta exclusdo a
varios critérios (exclusdo de qualquer participacdo privada; cooperagdo genuina entre as
autoridades publicas com vista ao exercicio "conjunto" de uma missdo de servigo publico;

! Processo C-107/98, 1999.
% Processo C-324/07, 2008.
3 Processo C-480/06, 2009.
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acordo unicamente regido por consideragdes de interesse publico).

Sdo indicados outros critérios cumulativos ndo previstos na jurisprudéncia como a
impossibilidade de as autoridades ou entidades adjudicantes realizarem mais de 10% das suas
atividades relevantes no contexto do acordo em termos de volume de negodcios no mercado
livre (artigo 15.° n.° 4, alinea c)) ou a auséncia de qualquer transferéncia financeira entre as
autoridades ou entidades adjudicantes para além do reembolso dos custos efetivos das obras,
servigos ou fornecimentos (artigo 15.°, n.° 4, alinea d)).

— Necessidade de analisar a relevincia dos critérios propostos, nomeadamente os que nao
resultam da jurisprudéncia

— Questionamento da nocdo de realizacdo da missdo 'conjunta' (ideia de que as
autoridades adjudicantes devem necessariamente conduzir a missdo em conjunto, quando
pode perfeitamente acontecer que uma delas realize a missao para as outras)

Empresas associadas

Sdo excluidas as concessdes adjudicadas por uma entidade adjudicante a uma empresa
associada (artigo 11.°, n.° 3). Esta exclusdo tem sido por vezes vista como uma extensao
infundamentada da cooperagdo interna nos setores especiais, com a aplicacdo de critérios
menos rigorosos (critério dos 80%).

— Questionamento do fundamento desta disposicio e do seu eventual impacto sobre a
abertura a concorréncia

— Necessidade de analisar o impacto desta disposi¢cdo sobre as PME

d) Garantias processuais

Publicacdo e transparéncia

As autoridades ou entidades adjudicantes devem transmitir por via eletronica a CE um
anuncio de concessdo (intuito de adjudicar uma concessdo) e um anuncio de adjudicacdo
(resultados do procedimento), com base em formularios-tipo que serdo enviados para
publicacdo no Servigo das Publicagdes da UE, antes da publicagdo a nivel nacional. A
obrigacdo de enviar o anlncio da adjudicagcdo ¢ igualmente aplicavel as concessdes de
servigos de valor compreendido entre 2,5 ¢ 5 milhdes de euros (com excecdo dos servigos
sociais e outros servicos especificos).

— Relevincia de um procedimento deste tipo que se prevé desnecessariamente complexo e
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pesado

— Pertinéncia da proibicao de publicacdo a nivel nacional antes da publicacdo a nivel
europeu e possibilidade de prever um envio simultineo

Modalidades de adjudicacdo dos contratos

A presente proposta prevé uma série de disposi¢des que regem as modalidades de adjudicagdo
de contratos de concessao.

— Questionamento do recurso a hierarquizacdo e ponderacdo dos critérios. Se a
hierarquizagao (artigo 39.°, n.° 3) garante aos proponentes um quadro claro e transparente para
a preparacdo das suas propostas, a ponderacdo (obrigatdoria em caso de proposta
economicamente mais vantajosa) limita o poder discriciondrio das autoridades publicas e pode
levar a selecdo de um concorrente ndo ideal (artigo 39.°, n.° 3 e 5)

— A afirmacgdo categorica da ligacdo entre os critérios de adjudicacdo e o objeto do
contrato (artigo 39.°, n.’ 2) elimina a possibilidade de serem tidos em conta outros critérios
que poderiam ser relevantes (como a proximidade ou as normas sociais € ambientais)

— A limitacdo dos critérios para a proposta economicamente mais vantajosa (artigo 39.°,
n.’ 4) ndo parece pertinente (a disposi¢ao correspondente na proposta de revisdo da Diretiva
2004/18/CE nao tem este carater restritivo, artigo 66.°).

— Ambiguidade das disposicoes relativas a confidencialidade das informacoes enviadas
pelos proponentes as autoridades adjudicantes. SO parecem estar protegidas as solugdes ou
informagdes fornecidas as entidades adjudicantes pelos operadores econdmicos a titulo
expressamente confidencial (artigo 24.° e 35.°, n. 5, alinea b)).

e) Modalidades de execucao dos contratos de concessio

Duragao

A proposta de diretiva define a duragdo da concessdo com base na recuperacdo dos
investimentos efetuados para a exploracao das obras ou servicos (artigo 16.°).

— Necessidade de clarificar esta defini¢do que so contempla a fase de exploragdo das obras
ou servicos e ignora a fase de estabelecimento e investimento inicial antes do arranque dos
trabalhos

— Adaptagdo da definicdo para incluir as concessoes ja adjudicadas, em que a parte
correspondente ao investimento é menor
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— Questionamento da inclusdo de outros critérios para a concessdo de outros servigos (0s
resultados, por exemplo)

Modificacdo dos contratos durante a vigéncia dos mesmos

A presente proposta baseia a necessidade de um novo procedimento para a adjudicagdo de
contratos de concessao na nocao de "modificagdo substancial” das disposig¢des do contrato em
vigor (artigo 42.°).

— Clarificacdo da nogdo de "modificacdo substancial”

— Determinacdo de critérios concretos que permitam identificar esta nog¢do

Conclusao

Apesar dos protestos generalizados que a presente proposta suscitou, o relator esta convencido
do seu valor acrescentado, uma vez que vem dar resposta a atual indefini¢do juridica a nivel
europeu, vazio apenas parcialmente preenchido pela evolucdo da jurisprudéncia do Tribunal
de Justiga.

As disposigoes finais deverdo, por um lado, responder aos objetivos de simplificagdo e de
seguranc¢a juridica e, por outro, respeitar o principio da livre administragdo das autoridades
publicas. Consciente de que as questdes evocadas no presente documento estdo longe de ser
exaustivas, o relator desejaria que fosse langado uma verdadeira reflexdo que transcendesse o
mero debate ideologico "a favor ou contra" uma iniciativa europeia sobre concessdes.
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