~o|o’

o8
NOVA SCHOOL
OF LAW

CATARINA PAULINO ALVES

A sancao de proibicao de participacédo em

procedimentos de formacéo de contratos publicos

Natureza, pressupostos e procedimento

Dissertacdo com vista a obtencéo
do grau de Mestre em Direito

na especialidade de Direito Publico

Orientadora:

Doutora Vera Eiro, Professora da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lishoa

Outubro de 2020



CATARINA PAULINO ALVES

A sancao de proibicao de participacédo em

procedimentos de formacao de contratos publicos

Natureza, pressupostos e procedimento

Dissertacdo com vista a obtencédo
do grau de Mestre em Direito
na especialidade de Direito Pablico

Orientadora:
Doutora Vera Eiro, Professora da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lishoa

Outubro de 2020



Declaracdo de Compromisso de Anti Plagio

Declaro, por minha honra, que o trabalho que apresento € original e da minha exclusiva autoria,
estando todas as citacGes corretamente identificadas, de acordo com as Normas Portuguesas
n.° 405-1 e 405-4 do Instituto Portugués de Qualidade.

Tenho consciéncia de que a utilizagdo de elementos alheios ndo identificados constitui uma

grave falta ética e disciplinar.

Lisboa, 24 de outubro de 2020

Catarina Paulino Alves



A0S meus pais,



Agradecimentos

A conclusao desta etapa ndo teria sido possivel sem o apoio e motivacdo de todos os
que me sdo proximos e de todos os que se prontificaram a auxiliar-me na elaboracgéo da presente
dissertacdo, a quem muito agradeco toda a disponibilidade demonstrada.

Aos meus pais, Olga e Feliciano, pelo apoio constante em todos 0s momentos e pela
partilha de todas as alegrias e conquistas. Obrigada por me proporcionarem as oportunidades
que nunca vos foram dadas, por me permitirem sonhar e alcancar os meus sonhos e objetivos.
Sem vocés tudo o que alcancei até hoje ndo teria sido possivel, incluindo a conclusdo da
presente dissertacao.

A Filipa, por me chamar & razdo, pela paciéncia para ouvir as minhas inquietudes e
insegurancas e por me apoiar, mesmo quando ja ndo pode mais ouvir-me.

A av6 Maria, pela ajuda, por me apoiar de uma forma tdo peculiar e por me encorajar
em todos os momentos, mesmo sem perceber do que Se trata.

Ao0s meus amigos, pela paciéncia para ouvirem as minhas ddvidas, insegurancas e
problemas existenciais, por compreenderem as minhas constantes auséncias e por acreditarem
sempre em mim. Obrigada pelos almogos, jantares, cafés e serbes em que ouviram as minhas
inquietacOes e me encorajaram e motivaram.

A Professora Vera Eir6, pela introducéo aos temas da Contratacao Publica, por ter aceite
orientar esta dissertacdo, pela disponibilidade e paciéncia para responder as minhas duvidas,
inquietudes e incertezas, pelas revisdoes e pelos conselhos. Obrigada pelo apoio e pela
motivacdo e por ter acreditado que era possivel alcancar este objetivo.

Ao Dr. Fernando Batista, pela disponibilidade para reunir e debater o tema da presente

dissertacao.



Declaracdo de numero de caracteres

Declaro que o corpo da presente dissertacdo, incluindo espacos e notas de rodapé, ocupa
um total de 199 984 caracteres.
Mais declaro que o Resumo é composto por 2 407 caracteres e o Abstract por 2 249

caracteres, incluindo espacos e excluindo palavras-chave e keywords.



A.

Modo de citar e esclarecimentos

Por referéncia as notas de rodapé:

1. As monografias serdo citadas, pela primeira vez, pela seguinte ordem: nome

completo do autor (apresentando-se o seu ultimo apelido em primeiro lugar e

em maiusculas), titulo integral da obra (em itélico), edi¢do (com excec¢do da 1.9),

volume e pagina(s) onde se encontra a informacao referenciada;

Nas citagbes seguintes, quando se tratar da mesma obra, esta sera
identificada pelo nome completo do autor (apresentando-se o seu Ultimo
apelido em primeiro lugar e em maiusculas), seguido da abreviatura op.
cit. e a indicacdo da(s) respetiva(s) pagina(s) onde se encontra a

informacao referenciada;

Caso mais do que uma monografia/capitulo/artigo do mesmo autor seja
referenciada na presente dissertacdo, as citaches seguintes serdo
identificadas pelo nome completo do autor (apresentando-se o seu
Gltimo apelido em primeiro lugar e em maiusculas), seguido do titulo
abreviado da obra (em itélico) e a indicacdo da(s) respetiva(s) pagina(s)

onde se encontra a informacdo referenciada;

Caso a referéncia em causa seja exatamente igual a anterior ou varie
apenas no que diz respeito a(s) pagina(s), sera indicada a abreviatura

Ibid. e, quando aplicavel, a(s) pagina(s) relevantes.

2. Os capitulos de monografias serdo citados, pela primeira vez, pela seguinte

ordem: nome completo do autor do capitulo (apresentando-se o seu ultimo

apelido em primeiro lugar e em mailsculas), o titulo integral do capitulo (entre

aspas), seguido da expresséo “in”, titulo completo da monografia (em italico),

edicdo (exceto quando for a 1.%), volume e indicacdo da(s) pagina(s) onde se

encontra a informagéo referenciada;

Nas citagdes seguintes sera identificado pelo nome completo do autor

do capitulo (apresentando-se o seu ultimo apelido em primeiro lugar e
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em maidsculas), seguido da abreviatura op. cit. e indicacdo da(s)

respetiva(s) pagina(s) onde se encontra a informacéo referenciada;

Caso mais de uma monografia/capitulo/artigo do mesmo autor seja
referenciada na presente dissertacdo, as citagfes seguintes serdo
identificadas pelo nome completo do autor (apresentando-se o seu
altimo apelido em primeiro lugar e em maiusculas), seguido do titulo
abreviado do capitulo (entre aspas) e a indicacdo da(s) respetiva(s)

pagina(s) onde se encontra a informacao referenciada;

Caso a referéncia em causa seja exatamente igual a anterior ou varie
apenas no que diz respeito a(s) pagina(s), sera indicada a abreviatura

Ibid. e, quando aplicavel, a(s) pagina(s) relevantes.

3. Os artigos em publicacBes periddicas serdo citados, pela primeira vez, pela

seguinte ordem: nome completo do autor (apresentando-se o seu Gltimo apelido

em primeiro lugar e em maiusculas), o titulo integral do artigo (entre aspas),

seguido da expressdo “in”, titulo completo da publicacdo periddica (em italico),

volume e/ou nimero da publicacdo e indicacao da(s) pagina(s) onde se encontra

a informacao referenciada;

Nas citacGes seguintes sera identificado pelo nome completo do autor
(apresentando-se o seu ultimo apelido em primeiro lugar e em
mailsculas), seguido da abreviatura op. cit. e indicacdo da(s)

respetiva(s) pagina(s) onde se encontra a informacéo referenciada;

Caso mais de uma monografia/capitulo/artigo do mesmo autor seja
referenciada na presente dissertacdo, as citacbes seguintes serdo
identificadas pelo nome completo do autor (apresentando-se o seu
Gltimo apelido em primeiro lugar e em mailsculas), seguido do titulo
abreviado do artigo (entre aspas) e a indicacdo da(s) respetiva(s)

pagina(s) onde se encontra a informacdo referenciada;

Caso a referéncia em causa seja exatamente igual a anterior ou varie
apenas no que diz respeito a(s) pagina(s), sera indicada a abreviatura

Ibid. e, quando aplicavel, a(s) pagina(s) relevantes.
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4. Tratando-se de jurisprudéncia, a citacdo em nota de rodapé sera realizada da

seguinte forma:

I. Tratando-se de jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia:
identificacdo do acordao pelo nome por que é conhecido (em italico),
data do acérdd@o, numero do processo e identificacdo do(s) paragrafo(s)

relevante(s);

ii. Tratando-se de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional: identificacio

do nimero do acordao;

ili. Tratando-se de jurisprudéncia dos demais tribunais nacionais:

identificacdo do tribunal, data do acérddo e nimero do processo.

5. Todos os sites indicados foram consultados, pela ultima vez, no dia 11 de
outubro de 2020.

A presente dissertacdo foi redigida ao abrigo das regras do Novo Acordo

Ortogréfico.

As abreviaturas utilizadas no corpo da presente dissertacdo e nas notas de rodapé

encontram-se identificadas, por ordem alfabética, na lista de abreviaturas infra.

As expressdes em latim ou em qualquer outra lingua estrangeira encontram-se em

italico.
As citagBes de obras ou diplomas redigidos em lingua estrangeira encontram-se na

sua lingua original, ndo tendo sido traduzidas.

Os conceitos de impedimento absoluto e relativo séo definidos na presente

dissertacdo, sendo referidos em italico ao longo de todo o texto.

Sempre que se recorre a expressdao “operador” deverd considerar-Se que Nos
referimos a um operador econdmico. Da mesma forma, sempre que se recorre a
expressdo “operador” ou “operador econdémico” devera considerar-se que Nnos

referimos indiscriminadamente a pessoas coletivas ou singulares.
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Relativamente aos diplomas legais identificados na lista de abreviaturas ou no corpo
da presente dissertacdo, deverdo considerar-se as respetivas versdes em vigor a data
de 11 outubro de 2020.

Todos os entendimentos e interpretacbes imputados ao IMPIC na presente
dissertagéo correspondem aos entendimentos e interpretagdes comunicados pelo Dr.
Fernando Batista, Diretor Juridico e de Contratacdo Publica do IMPIC, em reunido

realizada com a Autora no dia 10 de setembro de 2019.

As referéncias bibliograficas completas encontram-se na listagem final de
bibliografia, sendo referenciadas, por ordem alfabética e pela seguinte ordem:

1. Em caso de monografias: nome completo do autor (apresentando-se o seu
ultimo apelido em primeiro lugar e em maiusculas) - titulo integral da obra (em
itlico). Volume. Edicdo (com excecdo da 1.%). Local de publicacdo: Editora,
ano de publicacdo. ISBN;

2. Em caso de capitulos de monografias: nome completo do autor (apresentando-se
0 seu ultimo apelido em primeiro lugar e em mailsculas) - titulo integral do
capitulo (entre aspas). Seguido da expressdo “In”, nome completo do(s)
coordenador(es)/organizador(es) da monografia - titulo completo da monografia
(em itélico). Volume. Edicdo (exceto quando for a 1.%). Local de publicacéo:
Editora, ano de publicacdo. ISBN. Localizacdo do capitulo na monografia,

através da indicacdo das respetivas paginas;

3. Em caso de artigos em publicacdes periodicas: nome completo do autor
(apresentando-se o seu ultimo apelido em primeiro lugar e em maiusculas)
titulo integral do artigo (entre aspas). Seguido da expressdo “In”, titulo completo
da publicacdo periodica (em italico). Local de publicacdo: Editora. ISSN.
Volume e/ou numero da publicagéo, periodo temporal a que diz respeito (entre
paréntesis) e identificacdo das paginas onde se encontra o artigo;



4. Caso o capitulo ou artigo se encontre disponivel online, a data na qual foi
consultado pela dltima vez (entre paréntesis retos) e o respetivo link seréo

indicados na sequéncia da respetiva referéncia bibliogréfica.

Os acordaos citados ao longo do texto sdo identificados de forma completa na

listagem final de jurisprudéncia, sendo identificados pela seguinte ordem:

1. Tratando-se de jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia:
identificacdo do acdérddo pelo nome por que é conhecido (em italico) - data do
acérddo, seguida do nimero do processo, identificacdo das partes (em italico) e

ECLI (entre paréntesis);

2. Tratando-se de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional: numero do acérdéo,
seguido da identificacdo da secgé@o que o proferiu ou de que foi proferido pelo

plenario, nimero do processo e identificacdo do relator;

3. Tratando-se de jurisprudéncia dos restantes tribunais nacionais: data do
acordao, seguida da identificacdo da seccdo que o proferiu, nimero do processo
e identificacéo do relator.

Esclarece-se que a data de conclusdo da presente dissertacdo tinha sido aprovada,
na Assembleia da Republica, em votacao final global, a Proposta de Lei n.° 41/XIV,
que estabelece medidas especiais de contratacdo publica e altera o Cddigo dos
Contratos Publicos e o Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, a qual,
apesar de prever a alteracdo da redacdo da alinea f) do n.° 1 do artigo 55.° do Codigo
dos Contratos Publicos, em nada afeta as conclusfGes apresentadas na presente

dissertacao.



Abreviaturas

AR — Assembleia da Republica

Art. — Artigo

Arts. - Artigos

BIRD - Banco Internacional para a Reconstrucdo e Desenvolvimento

BM — Banco Mundial

BMD - Banco(s) Multilateral/Multilaterais de Desenvolvimento
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ETAF - Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (Lei n.° 13/2002, de 19 de fevereiro)
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Resumo

A presente dissertacdo procede a analise da sancdo de proibicdo de participacdo em
procedimentos de formacdo de contratos publicos, prevista nos artigos 460.° e 464.°-A do
Codigo dos Contratos Pablicos. Em particular, procede-se a analise da respetiva natureza
juridica, pressupostos e procedimento de aplicag&o.

Esta sancdo consubstancia a vontade do legislador proteger a Administracdo Publica
relativamente a operadores econdmicos comprovadamente incumpridores das obrigacoes
legais e contratuais a que se encontram adstritos, impedindo que as entidades adjudicantes com
eles contratem. Com a consagracdo desta sancdo, o legislador procurou, assim, conjugar a
garantia do mais amplo acesso aos procedimentos de formacéo de contratos publicos, de forma
a obter o value for money, com a garantia do normal decurso dos referidos procedimentos e da
pontual e integral execucdo dos contratos a celebrar na sequéncia de procedimentos de
formacdo de contratos publicos.

Sucede que a consagracdo desta sancdo pelo legislador portugués levanta vérias
questdes, para cuja solugdo se pretende contribuir, de forma a permitir a adequada aplicacao
desta sancdo pela entidade competente, o efetivo exercicio do direito de defesa por parte do
operador econdmico visado pelo procedimento sancionatério e o eventual controlo
jurisdicional por parte dos tribunais das decisdes de aplicacdo da sancdo. Assim, na presente
dissertacdo, sdo aventadas diversas solugdes com o intuito de conferir maior seguranca a
entidade competente para a sua aplicacdo, as entidades adjudicantes e aos operadores
econémicos.

Neste sentido, procede-se ao enquadramento desta san¢do nos ambitos nacional e
internacional, averiguando a respetiva natureza juridica, pressupostos e procedimento de
aplicacdo. Ademais, procede-se a analise de modelos semelhantes, adotados a nivel
internacional por Estados e instituigdes internacionais.

Partindo do respetivo enquadramento nacional e internacional, procura-se responder as
questdes mais prementes relacionadas com esta san¢do: a natureza juridica, 0s pressupostos e
0 procedimento de aplicacdo. Aspetos estes que se revelam de importancia capital, visto
determinarem as garantias procedimentais asseguradas ao operador economico visado pelo
procedimento sancionatorio, bem como os limites a que a entidade competente para a aplicacéo

da sangéo se encontra adstrita no &mbito do referido procedimento.

Xiv



Palavras-chave: exclusdo; impedimento; impedimento relativo; impedimento absoluto;

debarment; Contratacdo Pablica; IMPIC.
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Abstract

This thesis addresses the sanction prohibiting the participation in public procurement
procedures, provided for in articles 460 and 464-A of the Code of Public Contracts. In
particular, the legal nature and the enforcement requirements and procedure are examined.

This sanction embodies the legislator’s aim of protecting the Public Administration
against economic operators who have shown to be in breach of the legal and contractual
obligations to which they are subject, by preventing contracting authorities from contracting
with them. By enshrining this sanction, the legislator sought to combine the widest access to
public procurement procedures in order to obtain value for money, with the guarantee of the
normal course of said procedures and the timely and complete performance of the contracts to
be executed following public procurement procedures.

The enshrinement of this sanction by the Portuguese legislator raises a number of
questions, to which solution we intend to contribute, so as to enable the proper enforcement of
this sanction by the competent authority, the effective exercise of the right of defence by the
economic operator concerned by the enforcement procedure and the potential judicial review
by the courts of the decisions enforcing this sanction. Therefore, several solutions are put
forward in this thesis with a view to giving greater certainty to the authority competent for the
enforcement of this sanction, to contracting authorities and to economic operators.

In this regard, this sanction is framed at the national and international levels,
ascertaining the respective legal nature, and enforcement requirements and procedure.
Furthermore, similar models adopted at the international level by States and international
institutions are analysed.

Bearing in mind its national and international framework, the aim is to answer the most
pressing questions relating to this sanction: the legal nature, and the enforcement requirements
and procedure. These aspects are of capital importance since they determine the procedural
guarantees afforded to the economic operator concerned by the procedure, as well as the limits
to which the competent authority for its enforcement is bound within the enforcement

procedure.

Keywords: exclusion; relative impediment; absolute impediment; debarment; Public

Procurement; IMPIC.
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A sancéo de proibicdo de participacdo em procedimentos de formacao de contratos publicos
Natureza, pressupostos e procedimento

1. Introducéao

l. Com a presente dissertacdo pretende-se analisar a sancdo de proibicdo de
participacdo em procedimentos de formacédo de contratos publicos, prevista no Codigo dos
Contratos Plblicos (CCP)™.

Atendendo a relevancia da contratagdo publica no ambito nacional?, a proibigdo de
participacdo em procedimentos de formacdo de contratos publicos revela-se de extrema
relevancia préatica, quer para os operadores econémicos, quer para o interesse publico, visto
implicar a reducdo do nimero de possiveis interessados nos procedimentos de formacao de
contratos publicos e, consequentemente, a reducdo da concorréncia no ambito de cada
procedimento. Relevancia que, contudo, ndo teve, até ao momento, correspondéncia por parte
do interesse demonstrado pela doutrina neste tema, razao que justifica o presente estudo.

A presente analise focar-se-a, assim, na sangdo prevista nos arts. 460.° e 464.°-A do
CCP, procurando identificar a natureza juridica desta san¢do, bem como 0s pressupostos e

procedimento para a sua aplicacao.

Il. Neste sentido, iniciaremos a presente analise pelo enquadramento da san¢do no
ambito nacional, identificando os respetivos pressupostos de aplicagdo e analisando 0s seus
antecedentes.

Posteriormente, procuraremos enquadrar esta sancdo no ambito internacional,
concetualizando e distinguindo entre os denominados impedimentos relativos e absolutos e
concluindo pela reconducéo da san¢do a um destes conceitos.

Ainda no ambito internacional, realizaremos uma breve analise de direito comparado,
através do estudo dos modelos de impedimento absoluto adotados noutros Estados e
instituicOes internacionais, procurando compreender melhor o conceito de impedimento
absoluto e identificar caracteristicas comuns com a sanc¢ao objeto do presente estudo.

Por fim, retomaremos a analise desta sancdo, procurando determinar a respetiva
natureza juridica. Nesta sede, analisaremos ainda o procedimento para a sua aplicagdo, bem

como as garantias procedimentais asseguradas aos operadores visados pelo procedimento

! Ao longo do presente texto, todos os artigos cujo diploma ndo se encontre expressamente identificado, sdo artigos
do CCP.

2 Em 2018, os valores contratuais comunicados ao Portal BASE representaram 3,45% do PIB nacional
(IMPIC - Relatério Anual: Contratacao Publica em Portugal 2018, p. 14).
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sancionatorio. Ademais, analisaremos a possibilidade de relevacdo da sancdo e refletiremos
sobre a consagracdo desta sangdo no nosso ordenamento juridico, ponderando eventuais
alteracdes ao seu regime.

Com a presente dissertacdo pretendemos, deste modo, contribuir para o
aprofundamento da analise desta san¢édo, procurando clarificar aspetos essenciais num ambito
tdo relevante como seja o do impedimento de acesso a procedimentos de formacéo de contratos
publicos.
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2. A sancdo de proibicdo de participacdo em procedimentos de
formacéo de contratos publicos

I. O CCP prevé, nos arts. 460.° e 464.°-A, a sanc¢éo de proibicédo de participagdo em
procedimentos de formacdo de contratos publicos. De forma literal, esta sancdo significa que,
ao ser aplicada a um operador econdmico, este encontrar-se-a, durante o respetivo periodo de
duracédo, proibido de participar em procedimentos de formacéo de contratos publicos.

Apesar das semelhancas que a primeira vista possam ser identificadas entre aqueles dois

artigos, uma leitura mais atenta revela diversas diferencas. Vejamos.

2.1. Notas introdutoérias

I. Do ponto de vista sistematico, os arts. 460.° e 464.°-A encontram-se localizados no
capitulo 1l da parte IV do CCP, intitulado “Regime Sancionatorio”. A insercdo sistematica
destes artigos confirma, pois, 0 que 0s enunciados ja indicam: estamos perante uma sanc¢éo
aplicada no contexto da contratacdo publica.

O art. 460.°, com a epigrafe “San¢do de proibi¢do de participacdo”, encontra-Se
localizado no &mbito do regime contraordenacional do CCP. Por sua vez, o art. 464.°-A, com
a epigrafe “Proibicdo de participacdo decorrente de incumprimento contratual”, encerra 0
capitulo Il, ndo se encontrando enguadrado, em termos sistematicos, no ambito do regime
contraordenacional. Com efeito, o art. 464.° regula a responsabilidade criminal, separando o
art. 464.°-A do regime contraordenacional constante dos arts. 455.° a 463.°.

I1. Os enunciados dos artigos sob referéncia confirmam que a sancéo de proibicdo de
participacdo em procedimentos de formagéo de contratos publicos tem diferentes pressupostos
de aplicacdo, consoante resulte da aplicacdo dos arts. 460.° ou 464.°-A. Diz-nos o art. 460.°:

“1 - Pode ser aplicada ao infrator a sancdo de proibicdo de participar, como
candidato, como concorrente ou como membro de agrupamento candidato ou
concorrente, em qualquer procedimento adotado para a formagéo de contratos publicos,

guando a gravidade da infragdo e a culpa do agente o justifiquem.
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2 - A sancdo a que se refere 0 numero anterior deve ser fixada segundo a
gravidade da infracdo e a culpa do agente e ndo pode, em caso algum, exceder dois

anos.”

Da leitura do art. 460.° resulta a vaguidade dos seus pressupostos de aplicacdo, ndo
sendo claro quem pode aplicar a san¢do, nem em que termos. A sua aplicacdo depende, de
acordo com o n.° 1, da verificacdo de critérios indeterminados (gravidade da infracdo e culpa
do agente), cujo contetido ndo se encontra densificado. Parece, assim, numa primeira leitura,
que se encontra na discricionariedade da entidade competente a determinacdo dos casos que
justificam a aplicacdo da sancéo, tendo em conta os critérios enunciados.

Ja o n.° 2 consagra os critérios de determinacdo da medida concreta da san¢éo, que ndo
pode exceder 2 anos, devendo ser fixada tendo em conta a gravidade da infracdo e a culpa do
agente. N&o deixa de ser curioso verificar que o legislador parece ter consagrado 0os mesmos
critérios para a aplicacdo da sancdo, i.e. se se justifica ou ndo a sua aplicagdo ao caso concreto,
gue consagrou para a determinacdo da sua medida, i.e. para a determinacdo do prazo da
proibicao.

Note-se ainda que a identificacdo da entidade competente para aplicar esta san¢éo, bem
como a densificacdo dos critérios para a sua aplicacdo, estdo dependentes da determinacéo da
sua natureza. De facto, a resposta a estas questfes sera diferente caso estejamos perante uma
sancdo acessoria contraordenacional ou uma san¢do administrativa, por exemplo. Remetemos
esta analise para o capitulo 5.

Refira-se ainda que, do art. 463.° resulta a obrigatoriedade de as decisdes definitivas de
aplicacdo da sangéo prevista no art. 460.° serem publicadas no portal dos contratos publicos
(Portal BASE)?, durante o prazo da proibicdo. Esta exigéncia justifica-se pela necessidade de
as entidades adjudicantes saberem, a todo 0 momento, se podem contratar com determinado

operador®,

3 Acessivel em http://www.base.gov.pt. O seu funcionamento encontra-se regulado pela Portaria n.° 57/2018, de
26 de fevereiro.

4 JORGE ANDRADE DA SILVA refere que “essa publicidade é mesmo necesséria, sob pena de a sancio ter a sua
execu¢do pratica muito dificultada e até, em muitos casos, inviabilizada” (SILVA, Jorge Andrade da - Cédigo dos
Contratos Publicos: anotado e comentado, 8% ed., p. 935).
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I1l. Por sua vez, diz-nos o art. 464.°-A:

“1 - Pode ser aplicada sancdo de proibicdo de participacdo em procedimentos
de formacdo de contratos publicos, pelo prazo de um ano, as entidades que se encontrem
em qualquer das seguintes situacoes:

a) Incumprimento contratual que tenha dado origem, nos trés Gltimos anos, a
aplicacdo de sancBes que tenham atingido os valores maximos aplicaveis nos termos
dos n.”* 2 e 3 do artigo 329.%;

b) Incumprimento contratual que tenha sido objeto de duas resolucdes
sancionatorias nos trés ultimos anos com fundamento na alinea a) do n.° 1 do artigo
333.%, em qualquer das situacGes das alineas b) a g) do n.° 1 do artigo 405.° e as
constantes do artigo 423.°.

2 - Para efeitos do disposto no nimero anterior, 0s contraentes publicos devem
comunicar ao Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e da Construcao, I. P., as
situacdes ai referidas, no prazo de 10 dias a contar da sua ocorréncia.

3 - A aplicagdo da sancéo referida no presente artigo cabe ao Instituto dos
Mercados Publicos, do Imobiliério e da Construcéo, 1. P., e é objeto de publicitacdo no

portal dos contratos publicos.”

Antes de mais, cumpre notar que, tanto na aplicacdo das san¢des pecuniarias referidas
na alinea a), como nas resoluc¢des sancionatdrias referidas na alinea b), estamos perante san¢des
administrativas contratuais, aplicadas pelo contraente publico ao cocontratante, por
incumprimento, total ou parcial, mora ou cumprimento defeituoso, das obrigacbes que lhe
incumbiam nos termos do contrato entre eles celebrado.

Verificando-se 0 incumprimento contratual, o contraente publico pode aplicar as
sangdes administrativas contratuais referidas no n.° 1 (art. 302.%d)). Este poder publico
exterioriza-se através de um ato administrativo (art. 307.%/2/c)) e resulta do exercicio do poder
de fiscalizacédo, previsto no art. 302.%/b), atraves do qual o contraente publico identifica as
condutas do cocontratante que entende deverem ser sancionadas (art. 305.%/1).

Todavia, um incumprimento contratual ndo implica, por si s, a aplicacdo desta sanc¢éo,
apenas sendo sancionados os casos de incumprimento contratual previstos no n.°1, que
cumpram os requisitos ai referidos, nomeadamente em termos de prazo e de frequéncia.

Em particular, o n.° 1/a) prevé a aplicacdo desta san¢do aos casos de incumprimento

contratual que, nos ultimos 3 anos, tenham dado origem a aplicacédo de sang¢des pecuniarias que
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tenham atingido os valores maximos previstos no art. 329.%2 e 3. Isto é, que nos ultimos 3
anos, tenham sido aplicadas sanc¢Ges contratuais, pelo contraente publico, que sejam iguais ou
superiores a 20% do preco contratual® ou a 30%, caso o contraente plblico decida ndo resolver
0 contrato por da resolucéo resultar um dano grave para o interesse publico.

O art. 464.°-A/1/b) prevé a aplicacdo da sancao aos operadores que, nos Gltimos 3 anos,
devido a incumprimento contratual, tenham tido dois contratos puablicos resolvidos pelo
contraente publico, com fundamento nos artigos enunciados na referida alinea.

A redacdo desta norma apresenta-se mais completa do que a que consta do art. 460.°,
dela resultando que a sanc¢do de proibicdo de participacdo serd aplicada pelo prazo fixo de 1
ano, pelo Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e da Construcéo, 1. P. (IMPIC)® nos
casos suprarreferidos.

Acrescente-se ainda que o art. 464.°-A/2 prevé a obrigacdo de os contraentes publicos
comunicarem ao IMPIC, entidade competente para a aplicacdo da sanc¢do segundo o n.° 3, as
situagBes referidas nas alineas do n.° 17, no prazo de 10 dias contados a partir da sua ocorréncia.

Também neste caso a aplicacdo da san¢do € publicitada no Portal BASE, conferindo-se,
desta forma, publicidade a mesma, visto ser este Portal de acesso publico.

Deste modo, a sancdo de proibicdo de participacdo, que constitui uma sancgédo
extracontratual, pois é aplicada fora do ambito da execucdo de um contrato publico, por uma
entidade distinta do contraente publico, tem como ambito de aplicacdo, nos termos do art.
464.°-A, as situacOes de incumprimento contratual, cuja gravidade se reflete na aplicacdo das
sancOes contratuais ai previstas. Enquanto no caso das san¢@es pecuniarias basta a aplicacéo,
por uma vez, dos montantes referidos, no caso da resolucéo sancionatoria, o operador apenas

podera ser sancionado apos ter tido dois contratos publicos resolvidos num periodo de 3 anos®.

® O prego contratual encontra-se definido no art. 97.°, correspondendo ao preco a pagar pela execugio de todas as
prestacdes que constituem o objeto do contrato.

5O IMPIC é um instituto publico, que regula os contratos pUblicos e os setores da construcéo e do imobiliario. A
orgénica do IMPIC foi aprovada pelo Decreto-Lei n.° 232/2015, de 13 de outubro, encontrando-se a gestdo do
Portal BASE entre as suas atribuicfes (art. 3.9).

" No caso de resolugédo do contrato pelo dono da obra, a obrigagéo de comunicacdo ao IMPIC ja decorria do art.
405.°/2.

8 MARGARIDA OLAZABAL CABRAL considera que 0s pressupostos de aplicacdo da sangdo parecem incoerentes,
pois enquanto na sang¢ao pecuniaria basta a sua aplicacdo uma Unica vez, ja no caso da resolucdo sancionatdria,
exige-se que ocorra duas vezes (CABRAL, Margarida Olazabal — “Alguns apontamentos sobre os impedimentos
no CCP revisto”, in Comentarios a Revisdo do Cédigo dos Contratos Publicos, 32 ed., p. 727).
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IV. Por ultimo, importa ainda referir o art. 55.° que, ndo determinando a aplicacéo da
san¢do em apreco, acrescenta elementos relevantes a sua analise.

De uma parte, o art. 55.9/1/f) prevé a aplicacdo da sancdo do art. 460.° como um
impedimento a participacdo do operador sancionado num procedimento pré-contratual.

De outra parte, a alinea I) apresenta uma relacéo relevante com o art. 464.°-A, prevendo
o impedimento dos operadores que tenham acusado deficiéncias num contrato publico anterior,
tendo-lhes sido aplicadas as sancdes ai referidas. Também este impedimento tem como
pressuposto a aplicacdo de san¢des contratuais com fundamento em incumprimento contratual,
nomeadamente a resolucdo do contrato e a aplicacdo de sancBes pecunidrias que atinjam 0s
valores previstos no art. 329.%/2 e 3, tal como o art. 464.°-A.

Se, relativamente a aplicacdo das san¢Ges pecuniarias, o ambito de aplicacdo deste
impedimento parece coincidir com o do art. 464.°-A, visto que os valores maximos sdo 0s
mesmos e o periodo temporal também, o mesmo nédo sucede relativamente a resolucdo. Este
impedimento abrange ainda o pagamento de indemnizagdes e outras sanc¢Oes equivalentes,
situacOes que se encontram fora do ambito de aplicacdo do art. 464.°-A.

Note-se que, enquanto no art. 464.°-A sdo necessarias duas resolu¢cdes num periodo de
3 anos para a aplicacdo da sancdo, no art. 55.°/1/l), basta a resolu¢do de um contrato para a
aplicagdo do impedimento. Por sua vez, no art. 55.° ndo basta a aplicagcdo das sangdes
contratuais, sendo ainda necessario que a sua aplica¢do decorra de “deficiéncias significativas
ou persistentes”, requisito que ndo se verifica no art. 464.°-A. Todavia, entendemos que as
“deficiéncias significativas ou persistentes” se verificam quando o contrato € resolvido com
fundamento em incumprimento do cocontratante, bem como quando séo aplicadas as sanc¢oes
pecuniarias referidas, tendo em conta a gravidade ou persisténcia do incumprimento que é
necesséria para que se verifiqguem os pressupostos de aplicacdo destas sancdes contratuais®.
Repare-se que a resolugcdo sancionatoria constitui o Gltimo recurso do contraente publico em

caso de incumprimento contratual’® e que caso o contraente publico aplique sangBes

9 No mesmo sentido, SANCHEZ, Pedro Fernandez - Direito da Contratag&o Publica, vol. I, p. 48, nota de rodapé
84. MARGARIDA OLAZABAL CABRAL admite que, na maioria das vezes, a aplicacdo destas sancOes resulte de
deficiéncias significativas ou persistentes, mas entende que tal podera ndo suceder em todos os casos (CABRAL,
Margarida Olazabal — op. cit., p. 720).

10 Relativamente a resolucdo sancionatéria do art. 333.°, JORGE ANDRADE DA SILVA refere que “a
resolucdo-sancdo funciona como um meio de defesa do contraente pulblico face ao incumprimento do
cocontratante suscetivel de fazer perigar a realizagdo do interesse publico subjacente ao contrato, pelo que deve
ser exercido nessa conformidade” (SILVA, Jorge Andrade da - Cédigo dos..., p. 725).
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pecuniarias, cujo valor acumulado ultrapasse os valores referidos, este podera resolver o
contrato a titulo sancionatério (art. 333.%/1/e)).

Desta forma, podemos concluir pela ndo coincidéncia dos ambitos de aplicagcdo dos
referidos artigos®!, sendo o &mbito da alinea 1) tendencialmente mais abrangente, visto ser
suficiente a aplicacdo de uma san¢do contratual, ainda que se exija que tenha como fundamento
um incumprimento grave ou persistente, o que, tendo em conta a gravidade das sancOes

contratuais em causa, ocorrera, em principio, nas sancdes referidas no art. 464.°-A.

V. Desta primeira aproximacdo ao regime dos arts. 460.° e 464.°-A, resulta que em
ambos os casos, a san¢do é publicitada no Portal BASE. Acresce que, enquanto no art. 460.° a
sanc¢do pode ser aplicada por um periodo ndo superior a 2 anos, no art. 464.°-A a san¢do tem o
prazo fixo de 1 ano. Enquanto do art. 464.°-A resulta claro que a aplicacdo da san¢do decorre
de situacOes de incumprimento contratual legalmente previstas e € aplicada pelo IMPIC, ja do
art. 460.° ndo resultam expressos 0s respetivos pressupostos de aplicacdo, nem a entidade
competente para a sua aplicagéo.

A aplicacdo desta sancdo constitui o culminar de um procedimento autbnomo, cuja
tramitacio serd abordada posteriormente!?, ndo sendo aplicada no ambito de um procedimento
pré-contratual. Pelo contrério, a entidade competente, tendo conhecimento de uma situacéo
suscetivel de preencher os pressupostos para a sua aplicacdo, inicia um procedimento
autdbnomo, que termina com a aplicacdo, ou ndo, desta sancao.

Assim, os efeitos desta san¢do ndo se cingem a determinado procedimento,
estendendo-se a todos os procedimentos pré-contratuais que ocorram durante o prazo da
sancdo, constituindo, desta forma, uma proibicao absoluta.

Acrescente-se ainda o seu caracter centralizado, pois esta san¢do serd aplicada por uma
entidade central, o IMPIC no caso do art. 464.°-A, no termo de um procedimento autbnomo,
sendo a decis@o de aplicacdo da san¢do vinculativa para todas as entidades adjudicantes em
todos os procedimentos. Sublinhe-se, também, o facto de a sua aplicacdo ser publicitada no

1 No mesmo sentido, GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos Contratos Plblicos, 42 ed., p. 742.
12 Cf. ponto 5.4.
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mesmo local, para que todas as entidades adjudicantes possam, ao tramitar um procedimento,

saber se determinado operador se encontra ou ndo proibido de participar.

2.2. Antecedentes: os anteprojetos

I. A revisdo do CCP de 2017, operada por via do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de
agosto®®, introduziu no nosso ordenamento juridico a sangdo de proibicdo de participagdo em
procedimentos de formacdo de contratos publicos, na sua configuracdo atual. Esta revisao
resultou da transposi¢do para a nossa ordem juridica do pacote de diretivas europeias relativas
a contratacdo publica de 20144, tendo introduzido consideraveis alteragdes ao CCP. No que
respeita a proibicdo de participacdo, foi aditado ao anterior texto o art. 464.°-A, como a sua

numeracdo indica e foi alterado o art. 460.°, que ja existia nas anteriores versdes do CCP.

I. O art. 464.°-A foi, j& se disse, introduzido por esta revisdo do CCP, ndo tendo,
contudo, constado do anteprojeto de revisdo que foi submetido pelo Governo a consulta
publica. Neste anteprojeto, ao art. 456.°, que determina as condutas que constituem

contraordenacfes muito graves, acrescentavam-se as duas alineas seguintes:

“f) O incumprimento contratual que tenha dado origem, em dois contratos diferentes,
nos dois Ultimos anos, a aplicacdo de multas que tenham atingido os valores maximos
aplicaveis nos termos dos n. 2 e 3 do artigo 329.°;

g) O incumprimento contratual que seja objeto de duas resolucfes sancionatdrias nos
dois Ultimos anos com fundamento na alinea a) do n.° 1 do artigo 333.°, em qualquer

das situagoOes das alineas b) a g) do n.° 1 do artigo 405.° e as constantes do artigo 423.°”

Deste anteprojeto constava, ainda, o aditamento de um n.° 3 ao art. 456.° que
determinava que as contraordenacdes previstas naquelas alineas f) e g) apenas seriam puniveis

com a sanc¢éo do art. 460.°.

13 Tendo entrado em vigor a 01.01.2018.

14 Referimo-nos a Diretiva 2014/23/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro, relativa a
adjudicacdo de contratos de concessao, a Diretiva 2014/24/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de
fevereiro, relativa aos contratos publicos e a Diretiva 2014/25/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26
de fevereiro, relativa aos contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos setores da agua, da energia,
dos transportes e dos servicos postais.
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Relativamente a introducédo destas alineas no anteprojeto, JOAO AMARAL E ALMEIDA €
PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ consideravam que esta previsao era a “resposta a uma das mais
urgentes aspiracdes dos decisores publicos, permitindo que as entidades adjudicantes (...)
[deixassem] de ficar indefesas perante situacdes de deficiéncias significativas e persistentes no
cumprimento das obrigagdes contratuais por parte dos seus cocontratantes”®. Estes autores
realcavam, ainda, o facto de esta sanc¢do ser aplicada por uma entidade terceira, central (o
IMPIC), ndo constituindo um juizo subjetivo por parte da entidade adjudicante lesada®®.

Nesta linha, CATIA SOUSA, JOSE MIGUEL CARMONA e MARIANA COELHO referiam que
“0 «incumprimento anterior» passa[va] (...) a relevar ndo diretamente como impedimento, mas
como fundamento de aplicacdo de sancdo de proibicdo de participagdo em procedimentos de
formagao de contratos publicos, esta sim, releva como impedimento™!’.

Resulta, assim, claro que no anteprojeto de revisdo do CCP os casos de incumprimento
contratual atualmente previstos no art. 464.°-A e punidos com a sancao ai prevista, constituiam
contraordenages muito graves, punidas com a sanc¢ao acessoria de proibicdo de participacao
em procedimentos pré-contratuais. J& na versdo final da revisdo, o legislador optou por
autonomizar no art. 464.°-A a sanc¢do para as situacdes de incumprimento contratual e, além
disso, criar um impedimento especifico para as mesmas. Deste modo, atualmente, o
incumprimento anterior releva, simultaneamente, como fundamento de aplicacdo da sancao e
como impedimento.

Além das diferencas ja referidas, identifica-se ainda o carater mais restrito dos
pressupostos previstos no anteprojeto. Enquanto no anteprojeto era necessario que as san¢oes
pecuniarias fossem aplicadas em 2 contratos diferentes, nos 2 anos anteriores, atualmente basta
que atinjam os valores previstos, nos 3 anos anteriores. Foi, ainda, alargado o periodo a
considerar quanto as 2 resolugdes sancionatorias, passando de 2 anos no anteprojeto, para 3
anos na versao atual. Outra diferenca encontra-se na duragdo da sangéo, que no anteprojeto
seria de até 2 anos e atualmente é de 1 ano.

Jaem relacdo ao art. 460.°, comparando a redagdo da norma previamente a revisdo com

a redacdo constante do anteprojeto, que corresponde a sua redacao atual, verifica-se que foi

15 vd. ALMEIDA, Jodo Amaral e/ SANCHEZ, Pedro Fernandez - Comentarios ao anteprojeto de
revisdo do Cddigo dos Contratos Publicos: regime da contratacao pablica., p. 22.

18 1bid.

17vd. SOUSA, Catia/ CARMONA, José Miguel/ COELHO, Mariana — “Regime dos impedimentos”, in Relatério
de analise e de reflexao critica sobre o Anteprojeto de Revisdo do Cddigo dos Contratos Publicos, p. 40.

10
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retirada a expressao “sangédo acessoria”, da epigrafe e do texto do artigo, bem como a expressao
“em simultdneo com a coima” do n.° 1. Apesar de o anteprojeto revelar algumas incoeréncias,
pois se, por um lado, retirava do art. 460.° a mengdo aquela sangdo como “acessoria”, noutros
pontos referia-se & mesma como acessoria'®, parece, ainda assim, & primeira vista, ter o

legislador pretendido alterar a natureza desta sanc¢&o®®.

I11. A este propdsito, importa ainda referir o projeto de revisdo do CCP elaborado por
uma Comissdo? coordenada pela Prof.2 Doutora MARIA JOAO ESTORNINHO, conhecido por
“Projeto Estorninho”. Este projeto, que operava uma profunda revisdo do CCP, transpondo
para o ordenamento portugués o pacote de diretivas europeias, ndo foi, contudo, adotado pelo
Governo.

Neste projeto, aos casos de incumprimento contratual que motivassem a aplicacdo das
sancOes contratuais referidas, i.e. a resolucdo sancionatdria e as sangdes pecuniarias, seria
aplicada uma sanc¢do acessoria (art. 309.%/1/e) do projeto), que constituia um impedimento a
participacdo do operador sancionado, durante o respetivo prazo (art. 38.%/1/1) do projeto).

2.3. Enquadramento internacional

I. O pacote de diretivas europeias de 2014 trouxe novidades que influenciaram o
legislador portugués no regime em apreco e que podem, por isso, auxiliar-nos na compreensao
desta sangédo. Entre as novidades apresentadas, encontram-se novos motivos de excluséo e a
introducdo da possibilidade de self-cleaning, i.e. de relevacio do fundamento da exclus&o?.

Como relembra JOSE AZEVEDO MOREIRA, a matéria dos impedimentos é fortemente
regulada pelo direito europeu, pois “ao afastar um interessado do procedimento adjudicatorio,
o impedimento interfere com o0 acesso a um determinado «mercado publico» e, por

9922

conseguinte, com a mobilidade intracomunitaria do operador impedido”~“. Assim, ao analisar

18 Referimo-nos ao art. 55.°/1/m) e aos Anexo Il e V.

19 Cf. ponto 5.1.

20 Criada pelo Despacho n.° 3290/2016, de 3 de marco.

21 Nos termos do art. 57.°/6 da Diretiva 2014/24/UE.

2 yd. MOREIRA, José Azevedo — “A relevacdo dos impedimentos no Coédigo dos Contratos Publicos”, in
E-Publica, vol. 4, n.° 2, p. 124. No mesmo sentido, GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., pp. 705, 707-708.
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as desqualificacGes no ordenamento portugués, torna-se imprescindivel analisar também esta
matéria ao nivel europeu.

Das diretivas ndo constam quaisquer san¢oes de proibicdo, apenas consta um elenco de
causas de exclusdo, no art. 57.° da Diretiva 2014/24/UE (Diretiva)?®, que inclui causas
obrigatdrias e facultativas. Caso se constate que um operador econémico se encontra em
alguma das situacdes previstas nos respetivos n.”* 1 e 2, 1.° paragrafo (elenco de motivos
obrigatdrios de exclusio)?*, este sera excluido do procedimento em causa. Se, pelo contrério,
se encontrar em alguma das situacdes previstas nos n.” 2, 2.° paragrafo, e 4 (elenco de motivos
facultativos)®, tudo dependera da forma como o Estado-Membro (EM) tiver transposto este
elenco®. Caso 0 EM ao transpor a Diretiva mantenha o motivo como facultativo, a exclusio
do operador dependeré da decisdo da entidade adjudicante sobre a necessidade de exclusdo no
caso concreto. Caso o EM transponha o motivo como obrigatério?’, a decisdo da entidade

adjudicante incidira apenas sobre a existéncia do motivo de exclusao.

I1. Entre 0s novos motivos de excluséo consagrados na Diretiva e de maior relevancia
para o presente estudo, encontra-se o motivo facultativo previsto no n.° 4/g), relativo a bad past
performance (incumprimento anterior), i.e. ao incumprimento de um contrato publico

anterior?e,

23 Centraremos a nossa atencdo na Diretiva 2014/24/UE, relativa aos setores classicos. Os impedimentos referidos
ao longo desta dissertacdo encontram-se em termos semelhantes no art. 38.° da Diretiva 2014/23/UE, remetendo
o art. 80.%/1 da Diretiva 2014/25/UE expressamente para as causas de exclusdo do art. 57.° da Diretiva
2014/24/UE.

24 Nos termos da Diretiva, “as autoridades adjudicantes devem excluir” (n.° 1) e “Um operador econémico fica
excluido da participagdo num procedimento de contratagdo se a autoridade adjudicante tiver conhecimento” (n.°
2, 1.° paragrafo).

%5 Neste caso a Diretiva refere “as autoridades adjudicantes podem excluir ou podem ser solicitadas pelos
Estados-membros a excluir” (n.% 2, 2.° paragrafo e 4). Cabe, pois, aos EM determinar se aplicam os critérios
facultativos de exclusdo e em que termos (ARROWSMITH, Sue - The law of public and utilities procurement:
regulation in the EU and UK, 32 ed., vol. I, pp. 721, 1238-1239), conforme resulta do Acérddo La Cascina
(Acorddo do TJUE, de 09.02.2006, Processos C-226/04 e C-228/04, § 21 e 23).

% Note-se que os EM nio se encontram obrigados a transpor os motivos facultativos de exclusdo como motivos
facultativos.

27 Tal como fez o legislador portugués, que no art. 55.° do CCP consagrou todas as causas de exclusdo como
obrigatorias.

2 Em sentido contrério a solucdo europeia, MIGUEL AssIS RAIMUNDO, MARCO CALDEIRA € JULIANA BRAZ
MiMOsO entendem que o incumprimento anterior ndo deveria constituir uma causa de exclusdo, mas sim motivar
o reforgo das garantias de cumprimento do contrato, através do aumento do valor da caugdo ou do montante das
penalidades contratuais (RAIMUNDO, Miguel Assis - A formacdo dos contratos publicos: uma concorréncia
ajustada ao interesse publico, pp. 885-886; CALDEIRA, Marco/ MIMOSO, Juliana Braz - "Da exclusdo por
incumprimento de contratos(s) anterior(es) a luz das novas directivas em matéria de contratacdo publica”, in Liber
amicorum: Manuel Simas Santos, pp. 910-911).
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Esta possibilidade de as entidades adjudicantes considerarem o incumprimento anterior
era ha muito requerida, tendo o Comité das Regides?® e a Comissdo Europeia® previamente
recomendado a sua adocao.

Com a previsao deste motivo de exclusdo na Diretiva, o incumprimento contratual passa
a produzir também efeitos extracontratuais, na medida em que podera implicar o impedimento
do operador em futuros procedimentos pré-contratuais, produzindo, assim, efeitos além do
contrato que foi incumprido®.

Por fim, importa ainda realcar que, nos termos desta alinea g), ndo é qualquer
incumprimento, per se, que provoca a exclusdo, sendo necessario que se verifiquem

“deficiéncias significativas ou persistentes”3? em requisitos essenciais.

IIl. Também o Acordo sobre Compras Publicas (Government Procurement
Agreement)®, prevé como motivo de exclusio de um operador num procedimento
pré-contratual, a existéncia, em contratos anteriores, de deficiéncias significativas e

persistentes em requisitos essenciais (art. V111/4/c) do referido Acordo).

IV. Segundo ALBERT SANCHEZ-GRAELLS a introducdo pelas diretivas de 2014 do
incumprimento anterior como motivo de exclusdo aproxima o sistema europeu do
norte-americano®. O ordenamento europeu aplica um sistema de exclusdes ou impedimentos,

nas palavras do legislador portugués. Por sua vez, o ordenamento norte-americano aplica um

2% No Parecer n.° 2011/C 192/02.

30 No Livro Verde sobre a modernizacdo da politica de contratos publicos da UE.

31 Note-se que ANA RITA VIEIRA QUINTA NOVA considera que o incumprimento de um contrato anterior apenas
pode ser tido em conta quando este tenha um objeto idéntico ao do procedimento em causa, pois apenas neste caso
serd afetada a fiabilidade do operador (NOVA, Ana Rita Vieira Quinta — “A exclusdo de operadores economicos
a luz da nova directiva sobre os contratos publicos: o artigo 57°, n° 4, 1° paragrafo, alinea g)”, in CEDIPRE online,
n.° 22, p. 17). Contudo, nada na Diretiva aponta no sentido desta restri¢do, ndo tendo sido acolhida pelo legislador
portugués. Da nossa parte, discordamos deste entendimento, visto considerarmos que a fiabilidade do operador
ndo esta relacionada com o objeto do contrato, mas sim com o seu histérico de incumprimentos, os quais
demonstram a falta de fiabilidade e de idoneidade do operador. Discordando daquela tese, cf. OLIVEIRA, Miguel
Neiva de - "A Exclusdo de Concorrentes com Fundamento em Deficiéncias na Execucdo de Contratos Passados”,
in Estudos em Homenagem a Mario Esteves de Oliveira, pp. 833-834; CABRAL, Margarida Olazabal — op. cit.,
p. 723, nota de rodapé 30.

32 Conceitos densificados no considerando 101 da Diretiva.

33 Negociado no ambito da Organizacdo Mundial do Comércio, do qual a Unido Europeia e, consequentemente,
Portugal sdo Partes.

34 SANCHEZ-GRAELLS, Albert - "Exclusion, Qualitative Selection and Short-listing in the New Public Sector
Procurement Directive 2014/24", in Modernising Public Procurement: The New Directive, p. 110.
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sistema de debarment, ao qual nos referiremos como impedimento absoluto, por oposicao ao
impedimento relativo, consagrado pelo legislador portugués.

O legislador norte-americano, tal como o europeu, consagrou o incumprimento anterior
como fundamento para a desqualificacdo de operadores da participacdo em procedimentos
pré-contratuais. Todavia, contrariamente ao europeu, o legislador norte-americano consagrou
um sistema de exclusdo absoluta, denominado debarment (impedimento absoluto).

Assim, cumpre analisar este impedimento absoluto em comparacdo com oS

impedimentos relativos e com a san¢do em apreco.
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3. Impedimento relativo vs. impedimento absoluto

I. O impedimento relativo e o impedimento absoluto constituem medidas
administrativas aplicadas no ambito de procedimentos administrativos, que impedem o0s
operadores econdémicos de participar num procedimento pré-contratual, tendo em conta
comportamentos prévios que demonstram a sua inidoneidade.

O sistema de impedimento relativo ou exclusdo caracteriza 0 ordenamento europeu,
encontrando-se consagrado nas diretivas europeias e no CCP. J& o sistema de impedimento
absoluto surgiu nos Estados Unidos da América (EUA), tendo sido adotado por varios paises
e instituicOes.

Embora muitos autores, tanto em Portugal®, como noutros ordenamentos juridicos®®,
se refiram ao impedimento relativo e ao impedimento absoluto de forma indistinta, estes dois

conceitos ndo se confundem. Assim, importa, antes de mais, distingui-los.

3.1. O impedimento relativo

I. Impedimento foi a expresséo utilizada pelo legislador portugués ao consagrar no CCP
os motivos de exclusdo constantes da Diretiva®’. Assim, exclusdo, nos termos da Diretiva, e
impedimento relativo sdo conceitos com o mesmo significado, pois o legislador portugués
acolheu o esquema previsto nas diretivas.

O sistema de impedimento relativo constitui um sistema descentralizado, no qual a

excluséo dos operadores relativamente aos quais se verifica uma causa de excluséo resulta de

3 Entre outros, TELLES, Pedro - "Qualitative selection and exclusion of economic operators in Portugal”, in
Qualification, selection and exclusion in EU procurement; GOMES, Pedro Cerqueira - "The portuguese
debarment system for those convicted of corruption”, in Revista de Contratos Publicos, n.° 7.

3 Entre outros, HEIMANN, Fritz/ PIETH, Mark - Confronting corruption: past concerns, present challenges,
and future strategies; SCHOENMAEKERS, Sarah - "The EU debarment rules: legal and economic rationale”, in
Public Procurement Law Review, vol. 25, n.° 3; AURIOL, Emmanuelle/ SGREIDE Tina - "An economic analysis
of debarment”, in International Review of Law and Economics, vol. 50; DUBOIS, Pascale Helene/ EZZEDDIN,
Paul/ SWAN, Collin David - "Suspension and Debarment on the International Stage: Experiences in the World
Bank's Sanctions System"”, in Public Procurement Law Review, vol. 25, n.° 3; HIELMENG, Erling Johan/
SOREIDE, Tina - "Debarment in Public Procurement: Rationales and Realization", in Legal Studies Research
Paper Series n. 2014-32.

37 JoAo CAUPERS critica a adocdo deste conceito pelo legislador, visto as proibicdes de participacdo ndo se
confundirem com os impedimentos do Cddigo do Procedimento Administrativo, que dizem respeito a
imparcialidade ou conflito de interesses (CAUPERS, Jodo - "Os conflitos de interesses na revisao do Cédigo dos
Contratos Puablicos", in A Transposicao das Diretivas Europeias de 2014 e o Codigo dos Contratos Publicos, pp.
41-42).
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uma decisdo casuistica da entidade adjudicante, i.e. a decisdo de exclusdo é tomada no ambito
de um concreto procedimento pré-contratual, ndo produzindo qualquer efeito fora do mesmo.
A decisdo de exclusdo é tomada procedimento a procedimento, por cada entidade adjudicante,
ndo se encontrando vinculada a anteriores decisdes de exclusdo tomadas por si ou por outras
entidades adjudicantes. A exclusdo é determinada em cada procedimento pré-contratual,
podendo o operador excluido num procedimento, ser admitido noutro, ou o inverso.

Um dos principais objetivos das regras europeias relativas a contratagcdo publica é o de
garantir a maior abertura possivel a concorréncia, 0 maior nimero de interessados. Em sentido
contrério, reconhece-se a preocupacao em proteger as entidades adjudicantes face a operadores
que, comprovadamente, ndo sao responsaveis e em garantir que os operadores concorrem entre
si num level playing field. E desta dicotomia que surgem os impedimentos, que representam
“necessariamente uma restricio no acesso ao procedimento adjudicatério”3®. Conforme refere
RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, “o principio da concorréncia ndo ¢ de sentido Unico,
apontando, a um tempo, para a maior concorréncia possivel e, a outro tempo, para uma
concorréncia efectiva e sa. Ali, o principio pode ser um obstéaculo a instituicdo de barreiras de
acesso, aqui, pode ser o seu fundamento™°,

Os impedimentos relativos estao relacionados com a adequacédo do operador a execucao
de contratos publicos, sendo utilizados pelo legislador como instrumento para afastar
operadores ndo fidveis dos procedimentos pré-contratuais®®. De uma parte, fundam-se na
protecdo do erario e do interesse publicos e na promoc¢édo da igualdade de tratamento entre 0s
operadores®*. De outra parte, inserem-se numa politica de combate a certos tipos de
criminalidade®?, procurando promover a integridade dos negocios publicos e uma concorréncia

efetiva*®, protegendo a reputacdo da entidade adjudicante. Por fim, pretende-se salvaguardar a

38 Vvd. MOREIRA, José Azevedo - "Os «motivos de exclusdo» na Directiva 2014/24/UE", in Revista de Contratos
Pablicos, n.° 13, p. 48.

3 vd. OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de - "Restri¢des a participacdo em procedimentos de contratagdo publica”, in
Revista de Direito Publico e Regulagéo, n.° 1, p. 27.

40 GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 707; ARROWSMITH, Sue/ PRIER, Hans-Joachim/ FRITON,
Pascal - "Self-Cleaning - An Emerging Concept in EC Public Procurement Law?", in Self-Cleaning in Public
Procurement Law, pp. 17-18.

“1 GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 706; PRIER, Hans-Joachim/ ARROWSMITH, Sue/ FRITON,
Pascal - “Self-Cleaning as a Defence to Exclusions for Misconduct: An Emerging Concept in EC Public
Procurement Law?”, in Public Procurement Law Review, vol. 18, n.° 6, pp. 270-271.

42 MOREIRA, José Azevedo - "Os «motivos...”, pp. 79-80; ARROWSMITH, Sue/ PRIER, Hans-Joachim/
FRITON, Pascal - "Self-Cleaning...", pp. 18-20.

4 RAIMUNDO, Miguel Assis - 4 formacdo..., pp. 862-867; ARROWSMITH, Sue/ PRIER, Hans-Joachim/
FRITON, Pascal - "Self-Cleaning...", p. 21.
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idoneidade civica, moral, profissional e econdmica dos candidatos e concorrentes, procurando-

se um cocontratante responsavel, integro e prudente®.

I1. Nao obstante competir aos EM especificar as condic¢Ges de aplicacdo do art. 57.° da
Diretiva, dos respetivos n.”® 1 e 2, 1.° paragrafo, resulta a imposicao e dos n.® 2, 2.° paragrafo,
e 4 a possibilidade, de as entidades adjudicantes excluirem, num concreto procedimento, 0s
operadores em relacdo aos quais se verifique algum motivo de exclusdo. Desta forma, a
Diretiva contempla um sistema de excluséo casuistica, realizada procedimento a procedimento,
pelas entidades adjudicantes®.

Neste sentido, em Portugal, nos termos dos arts. 55.°, 146.°, 148.°, 184.° e 186.° do CCP,
os impedimentos relativos séo verificados e declarados pela entidade adjudicante, em cada
procedimento, face a cada operador, excluindo as propostas ou candidaturas apresentadas por
operadores relativamente aos quais se verifigue um impedimento relativo. Deste modo, o
impedimento relativo é declarado pela entidade adjudicante, de forma casuistica, produzindo
efeitos apenas naquele concreto procedimento. Caso o operador participe noutro procedimento,
com a mesma entidade adjudicante ou ndo, esta entidade tera de averiguar, novamente, se existe
algum impedimento relativamente aquele operador, bem como a todos os restantes, nao estando

vinculada a decisfes anteriores.

I11. Aos candidatos ou concorrentes é exigido o cumprimento de diversos requisitos,
determinados tendo em conta o tipo de procedimento e o respetivo objeto. Entre os requisitos
que todos os operadores interessados em participar no procedimento tém de preencher
encontra-se a inexisténcia de qualquer impedimento (arts. 55.° do CCP e 56.%1/b) da
Diretiva)*. Esta auséncia de impedimentos constitui um requisito geral de participagio®’, visto
constituir uma exigéncia para todos os procedimentos, que tem de se verificar ao longo de todo
0 procedimento (arts. 57.°/5 e 73.°/b) da Diretiva).

4 RAIMUNDO, Miguel Assis - 4 formacdo..., p. 863; PRIER, Hans-Joachim/ ARROWSMITH, Sue/ FRITON,
Pascal - “Self-Cleaning as a Defence...”, p. 273.

45 Neste sentido, YUKINS, Christopher - "Public Procurement Law: Key International Developments in
2014 - Part I: An American Perspective on the New European Public Procurement Directives”, in West
Government Contracts Year in Review Covering 2014 Conference Briefs, pp. 8-9.

46 GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 699. Com efeito, a participacio de um operador que se encontre
impedido constitui contraordenacdo muito grave, nos termos do art. 456.%/a).

47 1bid.
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Nos termos do art. 56.%2 da Diretiva, ndo € obrigatoria a existéncia de uma fase de
admissdo dos concorrentes, prévia a analise das propostas, no caso de concursos publicos,
podendo a apreciagdo dos concorrentes, na qual se insere a verificagdo da inexisténcia de
impedimentos, ocorrer na mesma fase que a anélise das propostas. Ndo obstante, a verificacao
da inexisténcia de impedimentos em momento prévio a apreciacdo da proposta apresenta
menores possibilidades de discriminacao por parte da entidade adjudicante, pois esta ainda ndo
conhece o contelido das propostas*®.

Tendo o legislador portugués optado por ndo autonomizar a fase de admissdo dos
concorrentes ou candidatos, a exclusdo daqueles em relagcdo aos quais se verifique algum dos
impedimentos previstos no art. 55.° ocorre através da exclusdo da respetiva proposta ou
candidatura, que é proposta pelo jari nos relatdrios preliminar e final (arts. 146.%/2/c),
184.%/2/c), 148.°/1 e 186.%/1) e decidida pelo 6érgdo competente para a decisdo de contratar (arts.
148.°/4 e 186.%/4).

A auséncia de impedimentos é declarada pelos concorrentes ou candidatos, através da
apresentacdo de uma declaracdo sob compromisso de honra (Anexo | ao CCP), no momento
da apresentacdo das respetivas propostas ou candidaturas (art. 57.%/1/a)). Nos procedimentos
com publicacdo de anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia, é apresentado o Documento
Europeu Unico de Contratacio Pablica (DEUCP) (art. 57.9/6), que contém uma seccao relativa
aos motivos de exclusdo. O DEUCP constitui uma declaragdo sob compromisso de honra do
operador, na qual declara ndo se encontrar em qualquer situacdo que implique a sua exclusdo
e que preenche os critérios de selecdo requeridos. Estas declaracGes constituem um meio de
prova preliminar, substituindo a entrega dos documentos comprovativos da inexisténcia de
impedimentos, cuja apresentacao apenas sera exigida ao adjudicatéario.

Em sede de apresentacdo dos documentos de habilitagdo € feita a comprovagao
documental da inexisténcia de impedimentos (art. 81.%/1/a) e b))*. A habilitagdo “é o ato
procedimental que se traduz na apresentacdo, pelo adjudicatario, dos documentos
comprovativos de que preenche os requisitos estabelecidos na lei e no programa de

procedimento como necessarios para poder celebrar o contrato”™, por isso se diz que a

48 ARROWSMITH, Sue — op. cit., p. 718.
49 A apresentacdo dos documentos de habilitacdo encontra-se regulada pela Portaria n.° 372/2017, de 14 de
dezembro.

0vd. SILVA, Jorge Andrade da - Dicionario dos Contratos Publicos, p. 319.
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verificacdo de um impedimento inabilita o operador® e apenas o adjudicatario se encontra

obrigado a apresentar os documentos comprovativos da inexisténcia de impedimentos.

IV. Os EM podem introduzir listas de operadores economicos aprovados (white lists)
(art. 64.° da Diretiva)®, das quais constardo informacdes relativas ao cumprimento de
requisitos qualitativos e a inexisténcia de motivos de exclusdo. O registo em listas oficiais
podera, pois, ser utilizado pelo operador como prova da inexisténcia de motivos de exclusdo®3.
Note-se que, segundo o considerando 85 da Diretiva, sempre que possivel, as entidades
adjudicantes devem aceder as bases de dados relevantes, no sentido de obterem informacdes
relativas aos motivos de exclusdo.

Neste sentido, 0 Governo, no ambito do Programa SIMPLEX+, criou o Portal Nacional
de Fornecedores do Estado (PNFE), através do Decreto-Lei n.° 72/2018, de 12 de setembro,
com o objetivo de simplificar e agilizar os procedimentos de verificacdo da inexisténcia de
impedimentos. Do PNFE constardo informac@es relativas a situacdo tributaria e contributiva
do operador, ao seu registo criminal e ao dos titulares dos seus 6rgaos de administracédo, direcao
ou geréncia (arts. 1.°/3 e 8.° daquele diploma). O registo no PNFE ¢ facultativo e dispensa 0s
operadores da entrega dos documentos relativos a sua situacdo tributéria e contributiva e dos

certificados de registo criminal (art. 3.° do referido diploma).

V. Por ultimo, importa ainda referir a possibilidade de relevacdo dos impedimentos
relativos, ou self-cleaning, previsto no art. 55.°-A do CCP, bem como no art. 57.°/6 e no
considerando 102 da Diretiva. A relevagdo consiste na possibilidade de o operador,
relativamente ao qual se verifica um impedimento relativo, evitar a exclusdo da respetiva
proposta ou candidatura, demonstrando a sua idoneidade presente, decorrente da adocéo de

medidas de reabilitacdo e de prevencéo de futuras situa¢Ges idénticas.

1 GONGALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 699.

2 BOVIS, Christopher - The law of EU public procurement, 22 ed., pp. 117-118.

5 ARROWSMITH, Sue — op. cit., pp. 1300-1303; STEINICKE, Michael/ VESTERDORF, Peter L. - EU public
procurement law: Brussels commentary, p. 694. Esta possibilidade ja era admitida previamente a Diretiva, cf.
Ac6rdao Batiments et Ponts Construction SA (Acérddo do TJUE, de 15.07.2010, Processo C-74/09, § 53).
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A sua consagracdo constituiu uma novidade da Diretiva, inspirada nas legislacdes da

Alemanha e da Austria®.

3.2. O impedimento absoluto

I. O sistema de impedimento absoluto teve origem nos EUA, tendo sido adotado por
varios outros paises, inclusive europeus, bem como por varias institui¢fes internacionais, como
o Banco Mundial (BM)®.

Quando falamos no sistema de impedimento absoluto, referimo-nos ao sistema de
suspensdo e impedimento absoluto (suspension and debarment), pois ambos fazem parte do
mesmo sistema, funcionando de forma interligada. Segundo STEVEN L. SCHOONER “‘suspension
and debarment are administrative remedies available to the Federal Government to disqualify
contractors or individuals from obtaining (...) federal government contracts”>®. O impedimento
absoluto e a suspensdo, tal como o impedimento relativo, impedem um operador de participar
em procedimentos de formacdo de contratos publicos.

Apesar de, regra geral, o sistema de impedimento absoluto incluir estas duas medidas
administrativas (o impedimento absoluto e a suspenséo), tal ndo se verifica em todos os casos.
Podem existir e existem, sistemas que apenas consagram o impedimento absoluto e néo

consagram medidas equivalentes a suspensao.

I1. O sistema de impedimento absoluto constitui um sistema centralizado®’, no qual a
deciséo de desqualificar determinado operador, durante certo periodo, € tomada por organismos
centrais®®, produzindo esta decisdo efeitos erga omnes, i.e. esta decisdo produz efeitos em
relacdo a todos os procedimentos que decorram durante o periodo determinado, vinculando

todas as entidades adjudicantes®®. Esta decisdo resulta de um procedimento auténomo,

5 STEINICKE, Michael/ VESTERDORF, Peter L. — op. cit., pp. 642-643; CARANTA, Roberto/ RICHETTO,
Sara — “Self-cleaning”, in Qualification, selection and exclusion in EU procurement, pp. 290-291.

%5 Alguns dos quais serdo analisados no capitulo 4 infra.

% Vd. SCHOONER, Steven L. - "The paper tiger stirs: rethinking exclusion and debarment”, in Public
Procurement Law Review, vol. 13, n.° 5, p. 212.

5" CASTELLANO, Nathaniel E. - "Suspensions, Debarments, and Sanctions: a comparative guide to United States
and World Bank Exclusion Mechanisms", in Public Contract Law Journal, vol. 45, n.° 3, pp. 426-427.

% GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 711.

59 Note-se que o conceito de impedimento absoluto ora avangado ndo coincide com o conceito de impedimento
absoluto avancado por MIGUEL AsSIS RAIMUNDO, para quem o critério de identificacdo se situa ao nivel da
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tramitado a margem de qualquer procedimento pré-contratual, iniciando-se com o
conhecimento da alegada infragdo pela entidade central e terminando com uma deciséo de
aplicacdo, ou ndo, da medida.

Note-se que este sistema é também conhecido como blacklisting®®, pois a aplicacéo
destas medidas implica a inclus@o do operador numa lista ou base de dados (blacklist), de forma

a que todas as entidades adjudicantes conhecam, a todo 0 momento, os operadores impedidos.

I11. O impedimento absoluto e a suspensdo sdo medidas administrativas, que produzem
efeitos severos nos operadores visados®'. STEVEN L. SCHOONER refere que a ameaca de
suspenséo ou impedimento absoluto constitui uma espada de Damocles®?, uma motivagio para
que o operador cumpra todas as suas obrigacdes. Varios autores referem que estas medidas
podem constituir a pena de morte de um operador (corporate death penalty)®3, visto implicarem
a interdicdo absoluta a fundos e contratos publicos por periodos de duracdo diferenciada, que
podem provocar a insolvéncia de um operador, caso este se encontre dependente dos mesmaos.

Todavia, mesmo que esta dependéncia ndo exista, verifica-se sempre um dano
reputacional decorrente da aplicacdo da medida, que € tornada publica através da sua insercao
numa base de dados de acesso publico. Com efeito, a aplicacdo destas medidas exterioriza o
entendimento da Administracdo de que aquele operador ndo é fidedigno, o que pode
repercutir-se nos contratos que este pretenderia vir a celebrar com operadores privados®.

O sistema de impedimento absoluto pretende proteger a Administracdo de negdcios
arriscados, bem como o erario e o interesse publicos, garantindo que aquela apenas contrata

com operadores idéneos, afastando aqueles cujas infracbes demonstram inidoneidade.

insusceptibilidade de relevagdo do impedimento (RAIMUNDO, Miguel Assis - "Primeira analise das novas
directivas (Parte 1)", in Revista de Contratos Publicos, n.° 9, pp. 49-50).

80 YUKINS, Christopher R. - "Cross-Debarment: A Stakeholder Analysis", in George Washington International
Law Review, vol. 45, p. 219.

61 Cf. CANNI, Todd J. - "Shoot First, Ask Questions Later: An Examination and Critique of Suspension and
Debarment Practice Under the FAR, Including a Discussion on the Mandatory Disclosure Rule, the IBM
Suspension, and Other Noteworthy Developments”, in Public Contract Law Journal, vol. 38, n.° 3, pp. 585-587.
52 SCHOONER, Steven L. — op. cit., p. 214.

8 Entre outros, STEADMAN, John Montague - "Banned in Boston - and Birmingham and Boise and.... Due
Process in the Debarment and Suspension of Government Contractors", in Hastings Law Journal, vol. 27, n.° 4,
pp. 793-794; SCHOONER, Steven L. — op. cit., p. 214; CANNI, Todd J. — op. cit., p. 605.

8 Como refere RACHEL E. KRAMER, “the decision to suspend or debar a contractor is equivalent to a decision
that the contractor poses too great a risk to the Government, even taking into account mitigating factor”
(KRAMER, Rachel E., "Awarding contracts to suspended and debarred firms: are stricter rules necessary?", in
Public Contract Law Journal, vol. 34, n.° 3, p. 550).
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Pretende-se ainda desincentivar a pratica de infracdes pelos operadores, que, sob pena de serem

impedidos, sdo compelidos a cumprir as obrigacdes a que se encontram adstritos®.

3.3. Critérios de distin¢éo entre o impedimento relativo e o impedimento
absoluto

I. Apesar de tanto os impedimentos relativos como os absolutos implicarem a
desqualificacdo de um operador de um procedimento pré-contratual, 0 modo como alcangam
este resultado é distinto. Se, por um lado, nos impedimentos relativos a desqualificacdo é
determinada de forma casuistica, no &mbito de um procedimento pre-contratual, produzindo
efeitos apenas naquele procedimento, ja nos impedimentos absolutos, por outro lado, existe um
procedimento autonomo, no qual a desqualificacdo é determinada por entidades centrais que
publicitam a sua decisdo, a qual produz efeitos erga omnes, vinculando todas as entidades
adjudicantes®®,

O sistema de impedimento relativo apresenta a vantagem de permitir as entidades
adjudicantes apreciar e decidir, por si, se determinado operador €, ou ndo, fiavel e idoneo para
contratar consigo. Na Otica do operador permite-lhe evitar a exclusdo absoluta da contratacédo
publica, visto existir a possibilidade de a sua proposta ou candidatura ndo ser excluida em todos
0s procedimentos, tudo dependendo da apreciacao realizada por cada entidade adjudicante.

O sistema de impedimento absoluto apresenta varias vantagens decorrentes da sua
centralizacdo, como uma maior eficacia e objetividade na sua aplicacdo, poupanca de recursos,
procedimentos mais uniformes e previsiveis, especializagdo e maior eficiéncia®’. No fundo,

confere uma maior igualdade, certeza, coeréncia e seguranca juridica.

% EMMANUELLE AURIOL e TINA S@REIDE consideram que o impedimento absoluto pode prevenir infragdes, caso
haja uma elevada probabilidade de estas serem detetadas e caso os operadores considerem como valiosos futuros
contratos publicos, considerando que ja sera um instrumento desadequado caso signifique a exclusdo de todos o0s
operadores do mercado (AURIOL, Emmanuelle/ SOREIDE, Tina — op. cit., p. 45).

% Fazendo também esta distingdo, ARROWSMITH, Sue/ LINARELLI, John/ WALLACE JR., Don - Regulating
public procurement: national and international perspectives, p. 41; MOREIRA, José Azevedo — “A relevagdo...”,
pp. 139-142; PUNDER, Hermann - "Self-Cleaning: A Comparative Analysis", in Self-Cleaning in Public
Procurement Law, p. 190.

57 WILLIAMS-ELEGBE, Sope - Fighting corruption in public procurement: a comparative analysis of
disqualification or debarment measures, pp. 146-147, 150; CASTELLANO, Nathaniel E. — op. cit., pp. 427-428.
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Podem, também, existir sistemas mistos que combinam o impedimento absoluto para
determinadas causas de desqualificagdo com um sistema de impedimentos relativos para
outras®,

Note-se que, atendendo a severidade dos efeitos decorrentes da aplicacdo do
impedimento absoluto em comparacdo com o impedimento relativo, as garantias processuais
do operador exigidas no @mbito do procedimento de aplicacdo de um impedimento absoluto
deverdo ser superiores as garantias do operador no ambito da aplicagdo de um impedimento

relativo®®,

3.4. Conformidade com a Diretiva de um sistema de impedimento
absoluto

I. Da redacdo da Diretiva ndo resulta qualquer proibi¢do a adocdo de um sistema de
impedimento absoluto’, na ace¢do ora defendida. Da Diretiva decorre apenas a exigéncia de
serem as entidades adjudicantes a excluir os operadores, no @mbito de um concreto
procedimento pré-contratual (art. 57.%/1 e 4 da Diretiva), bem como a exigéncia de o principio
da proporcionalidade ser considerado na aplicacdo dos motivos facultativos de exclusdo
(considerando 101 da Diretiva).

Exigéncias que entendemos poderem ser cumpridas no dmbito de um sistema de
impedimento absoluto, na ace¢do ora defendida. Pense-se, por exemplo, num sistema em que,
por um lado, a decisdo vinculativa de exclusdo, i.e. de aplicacdo do impedimento absoluto, é
tomada por uma entidade central, no ambito de um procedimento autbnomo, apreciando a
situacdo do operador e atendendo ao principio da proporcionalidade, sendo, por outro lado, a
verificacdo da existéncia de um impedimento absoluto e a exclusdo do operador num concreto

procedimento realizadas pela entidade adjudicante, admitindo-se, ainda, o self-cleaning do

% Neste sentido, GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 711.

8 SANCHEZ-GRAELLS, Albert - ‘If it ain't broke, don't fix it’? EU requirements of administrative oversight
and judicial protection for public contracts, p. 25.

0 Neste sentido, GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 711; SANCHEZ-GRAELLS, Albert - Public
procurement and the EU competition rules, 22 ed., p. 471; YUKINS, Christopher/ KANIA, Michal - "Suspension
and Debarment in the U.S. Government: Comparative Lessons for the EU’s Next Steps in Procurement", in
Procurement Law Journal, n.° 2 (2019), pp. 66-71.
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operador. Parece-nos que um sistema como este cumpriria as exigéncias que decorrem da

redacéo da Diretiva.

I. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) relativa aos
motivos facultativos de exclusao vai, porém, além do disposto na Diretiva, colocando entraves
a possivel adocdo pelos EM de um sistema de impedimento absoluto no que diz respeito aos
motivos facultativos de excluséo.

Com efeito, o TJUE, pronunciando-se sobre a aplicacdo dos motivos facultativos de
exclusdo, tem entendido que estes requerem uma apreciacdo concreta e individualizada do
operador por parte da entidade adjudicante, competindo-lhe apreciar se este devera ser ou ndo
excluido’™. Em particular, o TJUE entende que a faculdade das entidades adjudicantes
excluirem os operadores se destina a permitir-lhes apreciar a fiabilidade dos mesmos, nos
termos do considerando 101 da Diretiva, assentando a confianca que a entidade adjudicante
deposita no operador na fiabilidade deste Gltimo’2.,

O TJUE recusa presuncdes inilidiveis e exclusdes automaticas, incluindo no conceito
de exclusdo automatica as situacdes em que a entidade adjudicante se encontra vinculada a
decisdo de uma entidade terceira, pois considera que a entidade adjudicante ndo podera atender
ao principio da proporcionalidade na exclusdo do operador’.

Ora, considerando que a adogdo de um sistema de impedimento absoluto, na ace¢éo ora
defendida, implica a vinculacdo da entidade adjudicante a decisdo de uma entidade terceira,
parece-nos que a adogdo deste sistema viola a interpretacdo que o TJUE faz do modo de

aplicacdo dos motivos facultativos de exclusao.

I1l. Porém, parece-nos que esta orientacdo do TJUE ndo merece acolhimento direto na

Diretiva’. Com efeito, nos termos do art. 57.%/4 da Diretiva, apenas se exige que a entidade

"L Acérdao Forposta (Acérddo do TIUE, de 13.12.2012, Processo C-465/11, § 31); Acérdao Meca (Acdrddo do
TJUE, de 19.06.2019, Processo C-41/18, § 28 e 34); Acdrddo Delta (Acdrddo do TIJUE, de 3.10.2019, Processo
C-267/18, § 25).

2 Acérddo Meca (8 29 e 30); Acdrdéo Delta (§ 26); Acordédo Tim SpA (Acérdéo do TIUE, de 30.01.2020, Processo
C-395/18, § 41).

3 Acérddo Meca (8§ 32); Acdrddo Delta (§ 27); Acorddo Tim SpA (§ 53); Despacho CNS (Despacho do TJUE, de
04.06.2019, Processo C-425/18, § 34).

4 Note-se que SUE ARROWSMITH considera que a Diretiva admite a aplicacdo da exclusdo enquanto sancéo, pela
violacdo de normas legais, ou outras, aplicada num procedimento auténomo destinado a analisar e sancionar essa
violacdo (ARROWSMITH, Sue — op. cit., p. 1243).
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adjudicante exclua o operador num concreto procedimento, ndo existindo qualquer referéncia
a impossibilidade de a decisdo da entidade adjudicante se encontrar vinculada a uma prévia
decisdo de uma entidade central terceira. Alias, a Diretiva admite, no art. 57.9/6, a existéncia
de uma deciséo judicial prévia, que determina a exclusdo da participacdo em procedimentos
pré-contratuais e que, portanto, vincula as entidades adjudicantes, ndo sendo, segundo aquele
normativo, passivel de self-cleaning.

Acresce que o considerando 101 da Diretiva ndo refere que a entidade adjudicante
devera ter em conta o principio da proporcionalidade, refere apenas que este principio devera
ser tido em conta. Efetivamente, o principio da proporcionalidade é considerado quando a
entidade central pondera, por exemplo, a gravidade e efeitos da infracdo, quer na deciséo de
aplicacdo do impedimento absoluto, quer na determinacdo do respetivo prazo. Alias,
consideramos que a entidade central se encontra numa posicdo privilegiada para apreciar a
proporcionalidade do impedimento e respetivo prazo, bem como as circunstancias do caso
concreto, tendo em conta o seu conhecimento do panorama geral da contratacdo publica e dos
varios setores. Para esta posi¢do privilegiada contribuem os meios e 0s conhecimentos técnicos
especializados da entidade central.

Sendo certo que, tal como ja reconheceu o TJUE, os EM sdo livres na determinacéo do
modo de aplicacéo das causas de exclusdo”, pelo que os EM sdo também livres para decidir se
a referida apreciacdo devera ser realizada ao nivel das entidades adjudicantes ou se, pelo
contrério, consideram mais adequado confiar essa tarefa a entidades centrais.

O principio da proporcionalidade é ainda atendido na tomada de deciséo relativa ao
self-cleaning dos operadores, que ndo se confunde com a decisdo de exclusdo. Com efeito,
ainda que tenha sido aplicado um impedimento absoluto ao operador, tal ndo impede que este
demonstre a entidade competente (central ou adjudicante, consoante 0 modelo implementado
pelo respetivo EM) que adotou medidas que justificam a sua ndo exclusdo. Note-se que, neste
ambito, o considerando 102 da Diretiva parece admitir que a apreciagéo seja realizada por uma
entidade central.

Acresce que a existéncia desta previa decisdo vinculativa ndo pode ser equiparada a
uma exclusdo automaética, pois tal exclusdo significaria que a situacdo do operador ndo era

apreciada por nenhum 6rgéao, ndo podendo aquele justificar o sucedido ou demonstrar a sua

s Cf. ARROWSMITH, Sue — op. cit., pp. 721, 1238-1239; Acérddo La Cascina (§ 21 e 23).
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reabilitacdo. Isto ndo sucede no sistema de impedimento absoluto, onde existe um
procedimento autdnomo, no ambito do qual sdo asseguradas as garantias procedimentais e 0s

direitos de audicéo e defesa do operador.

3.5. A sancdo de proibicdo de participacdo em procedimentos de
formacéo de contratos publicos: impedimento relativo ou absoluto

I. Regressando a analise da sancdo prevista nos arts. 460.° e 464.°-A, importa agora
reconduzi-la a um destes conceitos: a um impedimento relativo ou absoluto.

Esta sancao caracteriza-se por ser aplicada por uma entidade central, o IMPIC’®, através
de um procedimento autébnomo, sendo publicitada no Portal BASE e produzindo efeitos erga
omnes. A sua aplicacdo implica a inelegibilidade do operador sancionado em todos o0s
procedimentos pré-contratuais durante o prazo da sancdo, vinculando todas as entidades
adjudicantes. Como refere FERNANDO BATISTA, as entidades adjudicantes constituem o0s
garantes da aplicagdo efetiva da sang¢do, “em cada procedimento por elas lancado, verificando
se 0s concorrentes ou convidados ndo integram as listas publicitadas pelo IMPIC no portal dos
contratos plblicos (Portal BASE) durante o correspondente periodo de proibi¢io™”.

Por conseguinte, verificando-se todas as caracteristicas do impedimento absoluto,
podemos concluir que esta sangdo consubstancia um impedimento absoluto’®,

Assim, atualmente existe em Portugal um sistema misto, que conjuga, por um lado,
impedimentos relativos, constantes do art. 55.°, que sdo determinados de forma casuistica e,
por outro lado, um impedimento absoluto consubstanciado pela sangéo prevista nos arts. 460.°
e 464.°-A.

6 Ndo se encontra expressamente prevista no CCP a entidade competente para aplicar a sangdo nos termos do art.
460.°. Entendemos que a entidade competente é o IMPIC, cf. ponto 5.1.

7 vd. BATISTA, Fernando - "O «Bad Past Performance» no Cddigo dos Contratos PUblicos", in Revista de
Direito Administrativo, n.° 6, p. 92.

8 Neste sentido j& se pronunciou JOSE AZEVEDO MOREIRA, que considera serem estas normas o tnico exemplo
em Portugal de desqualificacdo semelhante a existente nos EUA e no Banco Mundial (MOREIRA, José Azevedo
—“Arelevacdo...”, pp. 139-142, nota de rodapé 80). J& FERNANDO BATISTA considera que com o art. 464.°-A foi
criada em Portugal uma black list (BATISTA, Fernando — op. cit., p. 90).

Note-se que previamente a revisdo do CCP, MIGUEL AsSsIS RAIMUNDO ja havia sugerido a aplicagdo do
impedimento a bad past performance através de um procedimento semelhante ao do debarment (RAIMUNDO,

Miguel Assis - "Primeira analise...", p. 45).
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Il. A introducdo desta sancdo constitui um elemento adicional de incentivo ao
cumprimento pontual do contrato e de todas as obriga¢es que impendem sobre o operador,
cumprindo uma funcdo coercitiva, pois o incumprimento das obriga¢Ges fundamenta a
aplicacdo ndo apenas de sang¢des contratuais, mas poderda também implicar a aplicacdo da
sancao em apreco, resultando na perda de futuros contratos, a cujos procedimentos de formagéo
0 operador ndo tera acesso. A este incentivo acresce o decorrente das sang¢fes contratuais que
fundamentam a aplicacdo desta sancéo nos termos do art. 464.°-A, as quais cumprem também
uma func&o coercitiva’®.

Esta sancdo cumpre igualmente uma funcéo de protecdo dos contraentes pablicos e, por
conseguinte, do erario publico. Ao afastar de futuros procedimentos operadores que se
revelaram pouco fidveis, inidoneos e incumpridores da lei e dos contratos celebrados, a san¢do
protege 0s contraentes publicos de contratarem com estes operadores, evitando futuros
incumprimentos. De facto, o risco de incumprimento € superior face a operadores que ja
demonstraram né&o serem cumpridores. Como referem MARCO CALDEIRA e JULIANA BRAZ
MIMOSO, “o incumprimento (...) de um ou varios contratos levanta a davida legitima sobre se
essa actuago ira repetir-se para o futuro”®,

Note-se que esta sancdo protege também o interesse publico. Com efeito, existe um
interesse publico no cumprimento pontual do contrato, pois a decisdo de contratar funda-se na
identificacdo de uma necessidade publica que carece de suprimento. Sendo o contrato
celebrado incumprido, sera necessario um novo procedimento para suprir aquela necessidade,
pelo que o incumprimento de um contrato pablico implica um prejuizo para o interesse publico.

Desta forma, a sangdo em apreco procura proteger o Estado e o interesse publico de
possiveis incumprimentos futuros, bem como promover uma concorréncia sé entre operadores
cumpridores.

Esta san¢do impbe também uma punicéo, constituindo uma consequéncia negativa face

a conduta censuravel do operador. Esta fungdo punitiva ndo constitui a sua funcéo principal,

9 GONCALVES, Pedro Costa — "Cumprimento e incumprimento do contrato administrativo”, in Estudos de
Contratacdo Publica, vol. I, p. 589; MELO, Pedro/ CORDEIRO, Maria Ataide — "SangBes pecuniarias nos
contratos administrativos”, in Estudos em Homenagem a Rui Machete, p. 836.

80 vd. CALDEIRA, Marco/ MIMOSO, Juliana Braz — op. cit., p. 893.
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no entanto esta sancéo nao deixa de representar uma punicao adicional, além da decorrente das

sancOes contratuais referidas no art. 464.0-A%L,

I1l. Tendo concluido que a sancdo em andlise constitui um exemplo de impedimento

absoluto, cumpre, agora, analisar exemplos de impedimentos absolutos a nivel internacional.

8 Também as sancOes contratuais administrativas tém uma funcfo punitiva (cfr., GONCALVES, Pedro
Costa - “Cumprimento...”, pp. 600-601).
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4. Exemplos de impedimento absoluto a nivel internacional

I. Encontram-se exemplos de impedimentos absolutos espalhados por todo o mundo,
incluindo ndo apenas Estados, mas também instituicdes internacionais.

No ambito dos Estados, note-se que a Lei-Modelo da UNCITRAL sobre contratagdo
publica inclui a possibilidade de ser adotado este sistema®?.

O sistema de impedimento absoluto foi também adotado por varias instituicdes
internacionais, entre as quais os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (BMD): o Banco
Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento, o Banco Asiatico de Desenvolvimento,
0 Banco Asiéatico de Investimento em Infraestrutura, o Banco Africano de Desenvolvimento, o
Banco Europeu para a Reconstrugdo e o Desenvolvimento e o Banco Europeu de
Investimento®, entre outros. Analisaremos posteriormente o sistema do BM, tendo os restantes
BMD adotado sistemas semelhantes a este®.

Também o Programa das Nag6es Unidas para o Desenvolvimento adotou um sistema
de impedimento absoluto, aplicado nas aquisi¢des de bens e servicos que realiza diretamente

ou através das entidades com as quais colabora®.

4.1. O modelo norte-americano

I. Nos EUA a contratacdo publica é regulada aos niveis federal, estatal e local. Ao nivel
federal, a contratacdo € regulada pelo Federal Acquisition Regulation (FAR)®, que se aplica a
toda a contratacéo realizada pelo 6rgdo executivo. Em especial, a desqualificacdo de operadores
encontra-se regulada na subparte 9.4 do FAR.

82 Cf. Art. 9.° da Lei-Modelo; Guide to Enactment of the UNCITRAL Model Law on Public Procurement, pp. 19,
80; NICHOLAS, Caroline - "Enforcing the Requirements of the 2011 UNCITRAL Model Law on Public
Procurement: Model Rules on Suspension and Debarment?", in Public Procurement Law Review, vol. 25, n.° 3.
8 Ainda que o respetivo diploma se refira a exclusdo, entendemos ser um caso de impedimento absoluto.

8 Cf. BENEDETTI, Mariangela - "How Multilateral Development Banks invest corruption in their funded
projects”, in Corruption and Conflicts of Interest: A Comparative Law Approach, pp. 224-233; FARIELLO JR.,
Frank A./ DALY, Conrad C. - "Coordinanting the fight against corruption among MDBs: the past, present, and
future of sanctions”, in George Washington International Law Review, n.° 45, n.° 2, pp. 259-262.

8 A lista de operadores inelegiveis encontra-se disponivel em:
https://www.undp.org/content/undp/en/home/operations/procurement/business/protest-and-
sanctions/ineligibility-list/.

8 Todas as normas referidas neste subcapitulo, cujo diploma néo se encontre identificado, constam do FAR.
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As compras efetuadas pelas restantes entidades adjudicantes, ao nivel federal, estatal e
local, ndo sendo diretamente reguladas pelo FAR, encontraram nele inspiracdo, pelo que

concentraremos a nossa analise neste diploma.

Il. O sistema norte-americano baseia-se na ideia de responsabilidade atual (present
responsability), a qual diz respeito a integridade, honestidade e competéncia do operador. O
objetivo é perceber se aquele operador serd capaz de cumprir pontualmente e de forma
satisfatoria o contrato.

Este € um modelo misto, coexistindo dois sistemas de desqualificacdo de operadores
n&o responsaveis®’: um sistema de impedimento absoluto, declarado por uma Agéncia federal®®,
com um sistema casuistico de determinacdo da responsabilidade atual do operador, através do
qual cada entidade adjudicante deve, previamente a adjudicacdo do contrato, determinar se o
operador é atualmente responsavel e, em caso negativo, desqualifica-10%°, ndo sendo esta
decisdo vinculativa, nem para a prépria entidade adjudicante, nem para as restantes. Com
efeito, a entidade adjudicante apenas pode adjudicar um contrato apds efetuar uma

determinac&o positiva sobre a responsabilidade atual do operador®.

I1l. No ambito do sistema de impedimento absoluto, existem dois tipos de
desqualificacdo, implicando ambos a inelegibilidade do operador em procedimentos
pré-contratuais: o impedimento absoluto e a suspensdo, que constitui uma medida provisoria,
aplicada durante a pendéncia de um procedimento. Estas medidas distinguem-se pelo respetivo
prazo, o que implica, consequentemente, distintas exigéncias ao nivel dos direitos de defesa do
operador.

Tendo em conta a gravidade dos seus efeitos, a suspensédo e o0 impedimento absoluto
apenas devem ser aplicados para proteger o Governo, considerando o interesse publico e ndo
como forma de punicdo (art. 9.402(b))*. A desqualificacio € vista como uma decisdo
empresarial, de protecdo do contraente publico, centrando-se a analise no risco de desempenho

87 Cf. CASTELLANO, Nathaniel E. — op. cit., pp. 410-411.

8 As Ageéncias federais sdo entidades que integram o Governo. Cada Agéncia federal tem um departamento de
suspensdo e impedimento absoluto.

8 Existindo desqualificagGes casuisticas consecutivas, a doutrina fala num impedimento absoluto de facto. Neste
sentido, CANNI, Todd J. — op. cit., p. 554.

% SCHOONER, Steven L. — op. cit., pp. 213-214.

%1 Cf. KRAMER, Rachel E. — op. cit., pp. 543-545.
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que o operador apresenta®. Segundo RACHEL E. KRAMER este facto encontra o seu fundamento
na separacéo de poderes, sendo a puni¢cdo competéncia dos procuradores federais, enquanto ao
Governo cabe contratar com operadores responsaveis e adquirir os melhores produtos/servicos

para o caso concreto®.

IV. Um operador € suspenso quando, na pendéncia de um procedimento administrativo
autébnomo ou de um processo judicial, € necessaria uma acdo imediata para proteger o interesse
do Governo (art. 9.407-1(b)(1)).

As causas de impedimento absoluto encontram-se previstas no art. 9.406-2%, sendo
semelhantes as que se encontram na Diretiva®. Incluem o incumprimento anterior (art.
9.406-2(b)(1)(i)), bem como duas clausulas catch-all (arts. 9.406-2(a)(5) e 9.406-2(c)), que
atribuem as Agéncias uma grande margem de discricionariedade na determinacéo da existéncia
de uma causa de impedimento absoluto, pois permitem a aplicacdo do impedimento absoluto
sempre que o oficial de impedimento absoluto e suspensao (suspension and debarment official,
SDO)% considere ter sido afetada a responsabilidade atual do operador. Ja as causas de
suspensdo encontram-se previstas no art. 9.407-2(a), sendo semelhantes as causas de
impedimento absoluto, mas incluindo apenas as causas relacionadas com a pratica de crimes,
além de duas clausulas catch-all (arts. 9.407-2(a)(9) e 9.407-2(c)).

V. A competéncia para tramitar o procedimento e para determinar se a desqualificacdo
do operador é ou ndo do interesse do Governo cabe ao SDO.

O objetivo de proteger o Governo explica o facto de a desqualificacdo do operador néo
ser automatica, mas sim discricionaria® (arts. 9.402(a) e 9.407-1(b)(2)), i.e. a verificacéo, por

si 50, de uma das causas previstas no FAR ndo implica a aplicacdo do impedimento absoluto,

92 CASTELLANO, Nathaniel E. — op. cit., p. 410.

% KRAMER, Rachel E. — op. cit., pp. 543-544.

% Além das causas enumeradas no FAR, ha outros diplomas que preveem causas especificas, como o Clean Water
Act e o Clean Air Act.

% Neste sentido, HARUTYUNYAN, Sati - "Risk and Expectation in Exclusion form Public Procurement:
Understanding Market Access and Harmonization between the European Union and the United States", in Public
Contract Law Journal, vol. 45, n.° 3, pp. 461-464.

% Sera um diretor da Agéncia (agency head) ou alguém autorizado por aquele a aplicar o impedimento absoluto
(art. 9.403). A lista de SDOs encontra-se disponivel em: https://www.acquisition.gov/isdc-debarring-officials.

% Néo existem no modelo norte-americano, regra geral, causas de impedimento absoluto obrigatério. No entanto,
verificam-se algumas excecdes, decorrentes de legislacdo avulsa, como o Consolidated Appropriations Act de
2012.
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dependendo esta decisdo do entendimento do SDO sobre a necessidade de protecdo do Governo
face ao operador, a qual resultard da andlise da gravidade da conduta do operador e da

consideracdo de eventuais fatores mitigantes®.

VI. O procedimento de desqualificacdo é informal (arts. 9.406-3(b) e 9.407-3(b))%°,
podendo cada Agéncia tramitar os procedimentos de modo diverso, desde que respeitando as
exigéncias de processo equitativo constantes do FAR.

Entre estas exigéncias, encontra-se a notificacdo, cujos requisitos dependem da
gravidade da desqualificacdo. Assim, no impedimento absoluto exige-se que da proposta de
impedimento absoluto (notice of proposed debarment) constem um maior ndmero de
elementos, previstos no art. 9.405(c), do que aqueles que s&o exigidos para a notificacdo da
suspensdo (notice of suspension), previstos no art. 9.407-3(c). Ao operador é dada a
oportunidade de oferecer provas e de apresentar a sua defesa em ambos o0s casos, bem como de
demonstrar a sua responsabilidade atual, ainda que em niveis e momentos distintos, o que se
justifica pelos diferentes prazos e pela eventual necessidade de proteger uma investigacdo em
curso no caso da suspensio™*.

Sendo o operador notificado da proposta de impedimento absoluto ou da suspensao, é
introduzido um registo no System for Award Management (SAM)!%2, com a sua identificacio,
a causa de desqualificacdo e o respetivo prazo (art. 9.404(b)). O SAM é uma base de dados de
acesso publico, que inclui uma lista dos operadores desqualificados, a qual deve ser consultada
pelas entidades adjudicantes, ap0s a rececdo das propostas e antes da adjudicacédo do contrato,
estando obrigadas a rejeitar as propostas dos operadores que se encontrem registados naquela
lista (art. 9.405(d)).

O impedimento cruzado (cross-debarment), i.e. a desqualifica¢do ao nivel de todas as

entidades adjudicantes é, pois, automatico®®,

% Nos termos do art. 9.406-1(a), que enumera os fatores mitigantes a serem considerados pelo SDO.

% LIDDICK, Eric Michael - "The use of withdrawn factual stipulations in debarment proceedings: a study in
parallel processes"”, in Public Contract Law Journal, vol. 45, n.° 1, pp. 17-20.

100 Cf. BERRADA, Jessica A. - "Suspension and Proposed Debarment in Federal Government Contracting: A
Call for Pre-exclusion notice and Opportunity to Respond”, in Public Contract Law Journal, vol. 48, n.° 1, pp.
165-188.

101 WILLIAMS-ELEGBE, Sope — op. cit., p. 115.

102 Acessivel em https://sam.gov/SAM/.

103 YUKINS, Christopher R. - "Cross-Debarment...", pp. 223-224.
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VII. A suspensdo e o impedimento absoluto tém normalmente como fundamento
condenac0es, mas também podem resultar da atuacdo da Agéncia. Desta forma, o procedimento
pode ter inicio ap6s uma condenacdo ou pode resultar de suspeitas da Agéncia ou até de
denuncias.

Né&o sendo o impedimento absoluto aplicado com fundamento numa condenacéo, sera
necessario que exista prova preponderante da causa de impedimento absoluto (art.
9.406-3(d)(3)).

No caso da suspensdo, uma acusagdo constitui fundamento suficiente para que seja
determinada a suspensao imediata (art. 9.407-2(b)). Nos restantes casos exigem-se provas

adequadas (adequate evidence) da existéncia da causa de suspenséo (art. 9.407-2(a)).

VIII. Apos anélise das alegacdes apresentadas pelo operador, caso o0 SDO decida aplicar
o impedimento absoluto, deve o operador ser notificado deste facto, sendo-lhe comunicadas as
razBes que justificam a sua aplicacdo e o prazo determinado (art. 9.406-3(e)). Ja no caso da
suspensdo, face aos argumentos apresentados pelo operador, o SDO pode decidir terminar,
alterar ou manter a suspensao (art. 9.407-3(d)(3)).

O periodo de impedimento absoluto sera definido tendo em conta a gravidade da
infracdo, ndo devendo exceder os 3 anos (art. 9.406-4(a)(1))'%, sendo subtraido ao prazo
determinado o periodo durante o qual o operador esteve suspenso (art. 9.406-4(a)(2)). Ja a
suspensdo mantém-se durante a pendéncia da investigacdo ou do processo judicial, nédo

podendo durar, regra-geral, mais de 12 meses (art. 9.407-4(a)).

IX. A desqualificacgéo vincula todas as entidades adjudicantes do ramo executivo (arts.
9.406-1(c) e 9.407-1(d)), estando estas obrigadas a aplicar a decisdo da Agéncia que aplicou a
medida. Pelo contrério, a decisdo de ndo desqualificar ndo vincula nenhuma entidade, central
ou adjudicante, nem mesmo a propria Agéncia. Excecionalmente, as entidades adjudicantes
podem, casuisticamente, alegar, por escrito e de forma fundamentada, a existéncia de motivos

imperiosos (compelling reasons) (arts. 9.405, 9.406-1(c) e 9.407-1(d)), para contratar com um

104 Excecionalmente e tendo em conta alteracdes nas circunstancias inicialmente analisadas, 0 SDO pode estender
ou reduzir o prazo inicialmente determinado, caso o entenda necessario para proteger o interesse do Governo (art.
9.406-4(b)/(c)).
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operador desqualificado como, por exemplo, por ser aquele o unico operador que fornece
determinado bem ou servigo.

Um operador impedido ndo pode contratar, receber subsidios ou qualquer outro tipo de
assisténcia de qualquer entidade adjudicante, podendo continuar a executar 0s contratos ja
celebrados, mas apenas nos termos inicialmente contratados (art. 9.405-1). Os operadores
desqualificados sdo também inelegiveis para serem subcontratados em contratos publicos (art.
9.405-2).

X. O operador tem o direito de impugnar judicialmente uma proposta de impedimento
absoluto, bem como a deciso de aplicacio do mesmo*®. Ja no caso da suspenséo, apenas pode
impugnar a sua aplicacéo efetiva, visto que o operador apenas € notificado da mesma. Os
tribunais apenas anulam as decis6es de desqualificacdo que se revelem arbitrarias, incoerentes,
abusivamente discricionarias ou ilegais®.

Também é possivel negociar um acordo administrativo de forma a pdr termo ao
procedimento, evitando o impedimento absoluto?’. Estes acordos sio introduzidos no FAPIIS
(Federal Awardee Performance and Integrity Information System)'® (arts. 9.406-3(f)(1) e
9.407-3(e)(1)), envolvendo normalmente a obrigacao de o operador adotar determinadas agdes,

como a cria¢do de um programa de compliance e a sujeic¢ao a supervisdo ou controlo externos.

XI. Por fim, entre as questdes que tém sido debatidas pela doutrina relativamente a este
sistema, destacamos os direitos de defesa dos operadores. No sentido de assegurar em maior
medida estes direitos, no caso do impedimento absoluto, as Agéncias tém utilizado a show
cause letter, bem como pedidos de informacao, para comunicar ao operador a existéncia do
procedimento e a alegada causa de desqualificacdo de que a Agéncia teve conhecimento,
oferecendo-lhe uma oportunidade de se pronunciar antes da notificagdo da proposta de

impedimento absoluto e, consequentemente, antes do seu registo no SAM 109,

105 Cf. BLOCK, Samantha - "Defying Debarment: Judicial Review of Agency Suspension and Debarment
Actions", in George Washington Law Review, vol. 86, n.° 5, pp. 1331-1347.

106 YUKINS, Christopher R. - "Cross-Debarment...”, p. 224.

107 Cf. YUKINS, Christopher / KANIA, Michal — op. cit., pp. 64-65, 71-72.

108 Base de dados de acesso publico, que contém informagdes relativamente aos acordos administrativos, aos casos
de incumprimento contratual e as determinagBes casuisticas de ndo responsabilidade. Disponivel em:
https://www.fapiis.gov/fapiis/index.action.

109 CANNI, Todd J. — op. cit., p. 549.
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A eficacia deste sistema constitui outra questdo controvertida. Neste &ambito, STEVEN L.
SCHOONER questiona a sua eficacia, chamando-lhe um “paper tiger” 1'%, ao passo que NOLAN
A. KULBISKI o descreve como um “toothless tiger”,

Na doutrina norte-americana fala-se, ainda, no mito do “too big to debar 2,
referindo-se ao facto de as grandes empresas ndo ser aplicado o impedimento absoluto, como
se estas fossem imunes. Alids, mesmo nos casos em que existe a aplica¢do da desqualificacéo,
0 Governo utiliza a excegcdo dos motivos imperiosos para poder contratar com estas

empresas*®?,

4.2. O modelo espanhol

I. Em Espanha, a contratacdo publica encontra-se regulada pela Ley de Contratos del
Sector Publico (LCSP), que transpds as diretivas europeias de 2014 para o ordenamento
espanhol'**, Em especial, a matéria das causas de exclusdo, denominadas proibicdes de
contratar (prohibiciones de contratar) pelo legislador espanhol, encontra-se regulada nos
respetivos arts. 71 e seguintes'®®,

A inexisténcia de proibicOes de contratar constitui condi¢do sine qua non para contratar
com o setor publico (art. 65), podendo a verificacdo deste requisito negativo ser demonstrada
através da apresentacdo do DEUCP, do registo criminal, de certiddo administrativa ou,
excecionalmente, de declaracdo autenticada, na qual o operador declara a referida inexisténcia
(arts. 85 e 140). Este requisito negativo deve verificar-se desde a apresentacdo da proposta até
a celebragdo do contrato (art. 140.4).

110 SCHOONER, Steven L. — op. cit., pp. 214-217.

11 KULBISKI, Nolan A. - "Another perspective on too big to debar: BP, the Environmental Protection Agency,
and the World Bank", in Public Contract Law Journal, vol. 41, n.° 4, pp. 971-978.

12 TILLIPMAN, Jessica - "The Congressional War on Contractors”, in George Washington International Law
Review, vol. 45, pp. 239-245; KULBISKI, Nolan A. — op. cit., pp. 967-984.

113 NoLAN A. KuLBISKI denuncia o uso excessivo da excecdo dos motivos imperiosos, pois neutraliza o sistema
de impedimento absoluto e cria desconfianca por parte dos cidaddos (KULBISKI, Nolan A. — op. cit., pp.
972-974). J4 RACHEL E. KRAMER considera ser razoavel que as exce¢des sejam maioritariamente aplicadas em
relacdo a grandes operadores, tendo em conta 0 seu tamanho e a maior facilidade que tém em apresentar medidas
corretivas, bem como a maior probabilidade de se verificarem motivos imperiosos em relacdo aos mesmos
(KRAMER, Rachel E. — op. cit., pp. 548-549).

114 Note-se que a LCSP ndo procedeu a transposicdo da Diretiva 2014/25/UE, nem a completa transposicdo da
Diretiva 2014/24/UE, cf. GALLEGO CORCOLES, lsabel — “La transposicién de las Directivas sobre
Contratacion Puablica: una visién comparada entre Portugal y Espafia”, in Jornadas de Direito dos Contratos
Publicos, pp. 16-19.

115 Neste subcapitulo, todos os artigos cujo diploma néo se encontre identificado serdo artigos da LCSP.
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As proibicdes de contratar estdo previstas no art. 71, sendo todas obrigatorias, tal como
no caso portugués. O elenco previsto no art. 71 é semelhante ao da Diretiva, incluindo, contudo,
causas de exclusdo adicionais, como a condenagdo por crimes em matéria de urbanismo e de
ordenamento do territorio. Entre as causas de proibicdo encontra-se o incumprimento de
contrato publico anterior (incumprimento anterior) (art. 71.2/c) e d)). Por um lado, constitui
causa de proibicao de contratar o incumprimento, culposo, doloso ou negligente, pelo operador,
de clausulas essenciais de contrato publico anterior, do qual resulte a aplicagdo de san¢des ou
indemnizacdes pelo contraente publico ao cocontratante. Por outro lado, constitui também
causa de proibicdo de contratar a resolucdo de contrato publico anterior, com fundamento no
incumprimento, culposo'!®, pelo operador, de obrigacdes qualificadas como essenciais no
caderno de encargos, desde que a resolucdo ja ndo seja passivel de impugnacéo judicial.

O ordenamento espanhol consagra ainda, no Cédigo Penal, uma sancdo acesséria de
proibicdo de contratar com o setor publico, de natureza penal, a qual podera ser aplicada pelo
juiz, juntamente com a sangdo penal principal®’.

As proibi¢bes de contratar, previstas na LCSP, cumprem uma funcdo preventiva,
impedindo a Administracdo de celebrar contratos que seriam, com grande probabilidade,
incumpridos no futuro'®, Ndo constituem sancdes, mas sim medidas administrativas, desde
logo visto nem todas as proibicBes ai previstas constituirem consequéncias da pratica de
infracdes.

Il. Para a apreciacdo e declaracdo das proibices de contratar, encontram-se previstos
trés tipos de procedimento®!®, cuja aplicacio depende da causa: (i) a verificacdo direta pela
entidade adjudicante; (ii) a aplicacdo de uma sentenca ou decisdo administrativa e, sendo

116 A Administragdo esta obrigada a declarar expressamente a culpa do cocontratante quando resolve o contrato,
suportando o 6nus da prova da mesma. Cf. GOSALBEZ PEQUENO, Humberto - “Capitulo XXIII. Las
prohibiciones de contratar”, in Tratado de contratos del sector pablico, tomo II, pp. 1326-1329; AYMERICH
CANQO, C. - "Las Prohibiciones para Contratar en la Ley de Contratos del Sector Publico de 2017", in Revista
Aragonesa de Administracion Publica, n.° 53, pp. 326-327.

17 Arts. 33.7/f), 262.1, 286.1 ter, 310 bis, 424.3, 429 e 436, da Ley Organica 10/1995, de 23 de Noviembre.

118 HUERGO LORA, Alejandro - "La prohibicion de contratar con el sector plblico por falseamiento de la
competencia”, in Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n.° 182, pp. 228-232; VALEIJE ALVAREZ, Inma
- "La Prohibicion de Contratar con el Sector Publico y otras consideraciones accesorias”, in Estudios Penales y
Criminoldgicos, vol. XXXVIII, n.° extraordinario, pp. 508-509; AYMERICH CANO, C. — op. cit., p. 308.

119 SANCHEZ-GRAELLS, Albert - "Qualification, Selection and Exclusion of Economic Operators under
Spanish Public Procurement Law”, in Qualification, selection and exclusion in EU procurement, pp. 176-178
(artigo escrito em relacéo a legislacdo anterior & LCSP, mas que se mantém atual); GOSALBEZ PEQUENO,
Humberto — op. cit., pp. 1338-1340.
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necessaria, a determinacéo do respetivo &mbito e prazo através de um procedimento autbnomo;
e (iii) a determinacgdo da existéncia, &mbito e prazo da proibicdo através de um procedimento
auténomo.

O primeiro tipo de procedimento referido aplica-se aos casos de insolvéncia,
incumprimento de obrigacgdes tributarias, laborais e para com a Seguranca Social, e aos casos
de impedimentos administrativos de funcionarios publicos e 6rgédos eleitos. Nestes casos, a
entidade adjudicante aprecia diretamente a proibicdo de contratar (art. 72.1), mantendo-se a
proibicdo enquanto perdurar a situacdo que a fundamenta.

O segundo tipo de procedimento aplica-se aos casos em que a proibi¢do decorre de
sentenca ou decisdo administrativa. Nestes casos, importa distinguir as situagcbes em que a
sentenca ou decisdo administrativa determina a proibicéo e se pronuncia expressamente sobre
0 seu alcance e prazo, das situaces em que apenas determina a proibicdo. Caso a sentenca ou
decisdo administrativa condene o operador pelos crimes previstos no art. 71.1/a) ou o sancione
por infracdo grave em matéria profissional (alinea b)) e se pronuncie expressamente sobre o
alcance e prazo da proibicdo, esta sera diretamente apreciada pelas entidades adjudicantes.
Caso a sentenca ou decisdo administrativa ndo se pronuncie expressamente sobre o alcance e
prazo, sera necessario tramitar um procedimento autonomo para o efeito. Neste caso, o tribunal
ou a entidade administrativa envia a Junta Consultiva de Contratacién Publica del Estado
(Junta)'? o processo e a respetiva sentenca ou decisdo, logo que ja ndo seja passivel de recurso
ou impugnacido?. No termo do procedimento, o Ministro da Hacienda y Funcién Publica
(Ministro) determina, sob proposta da Junta, o alcance e o prazo da proibicdo, decisdo que
produz efeitos em relacdo a todo o setor pablico, vinculando todas as entidades adjudicantes.

O procedimento suprarreferido aplica-se, também, aos casos em que 0s operadores ndo
cumpram a obrigacdo de comunicar alteragbes as informacBes fornecidas sobre o
preenchimento dos requisitos de participacdo em procedimentos pré-contratuais (art. 72.3).
Neste caso, deverd a entidade competente enviar 0 processo a Junta, iniciando-se o
procedimento autonomo para declaracdo da proibicdo e determinacdo do respetivo alcance e

prazo.

120 A Junta é um 6rgdo consultivo em matéria de contratacdo publica, que se encontra adstrita ao Ministério de
Hacienda, sendo regulada pelo Real Decreto 30/1991, de 18 de Enero.
121 HUERGO LORA, Alejandro — op. cit., p. 249.
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Ja o terceiro tipo de procedimento aplica-se aos casos de declaracdes falsas, de nédo
celebracdo do contrato apds a adjudicacdo por motivo imputavel ao operador e de
incumprimento anterior. Nestes casos, sera necessario tramitar um procedimento autbnomo
para declarar a proibicdo e determinar o seu alcance e prazo (art. 72.2). A tramitacdo deste
procedimento, bem como a decisdo sobre a proibicdo e respetivo alcance e prazo, cabe a
entidade adjudicante relativamente a qual se verificou a situacdo que motiva a proibicéo. Estas
proibi¢cdes produzem efeitos apenas em relacdo a entidade adjudicante que as declara, ndo
vinculando as restantes entidades, sem prejuizo de, excecionalmente, os seus efeitos se
poderem estender a todo o setor publico por decisdo do Ministro, sob proposta da Junta (art.
73.1), caso em que passam a vincular as restantes entidades adjudicantes.

O procedimento administrativo autébnomo encontra-se previsto no art. 19 do
Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (RGLCAP)*??,
que determina a existéncia de uma audiéncia prévia do operador sobre a necessidade de

aplicacdo da proibicao, respetivo alcance e prazo.

I11. No que diz respeito aos prazos maximos da proibicdo, o art. 72.6 prevé que, sendo
0 prazo determinado pelo tribunal ou pela entidade administrativa, a proibicdo manter-se-a
durante o prazo determinado. Caso o prazo seja determinado pelo Ministro, 0 prazo méaximo
sera de 5 anos, sendo, nos restantes casos, de 3 anos. A determinacao do prazo tera em conta a
existéncia de dolo, ma-fé ou danos para o interesse pblico (art. 19.4 do RGLCAP)'?%,

As decisdes que declarem proibicdes de contratar (com excecdo das decisdes tomadas
no ambito do primeiro tipo de procedimento), devem ser comunicadas para inscricdo no
Registro Oficial de Licitadores y Empresas Clasificadas del Sector Publico (ROLECE)*?* ou
em registo equivalente das Comunidades Auténomas, consoante o ambito da entidade que
declara a proibicdo (art. 73.2). Em qualquer caso, esta inscri¢do inclui a respetiva data, motivo,
prazo e extensdo dos efeitos da proibi¢do imposta.

O ROLECE constitui um registo de operadores, de acesso publico (art. 344), que inclui
informacgdes sobre a existéncia de proibigdes de contratar, a solvabilidade economica e

financeira, e as capacidades técnicas dos operadores, encontrando-se estes obrigados a manter

1220 RGLCAP aplicar-se-4, em tudo o que ndo contrarie a LCSP, até a entrada em vigor de um novo regulamento.
123 GOSALBEZ PEQUERNO, Humberto — op. cit., p. 1344; VALEIJE ALVAREZ, Inma — op. cit., p. 504.

124 Regulado pelo Real Decreto 817/2009, de 8 de Mayo e pela Orden EHA/1490/2010, de 28 de Mayo. Acessivel
em: http://registrodelicitadores.gob.es.
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as informacdes atualizadas (art. 343). A inscricdo no ROLECE comprova a aptiddao do
operador, permitindo a apresentacdo, aquando da participagdo em procedimentos
pré-contratuais, de um certificado emitido pelo Ministerio de Hacienda (art. 96), que atesta a
inexisténcia de proibicdes, a solvabilidade e as capacidades técnicas do operador.

As proibicdes de contratar produzem efeitos a partir da sua inscricdo no ROLECE (art.
73), com excecdo das proibic¢des cujo alcance e prazo foram expressamente determinados em
sentenca ou decisdo administrativa, caso em que a proibicdo produz efeitos a partir da data em
que transitou em julgado ou em que se tornou definitiva. Ndo obstante, pode o Ministro tomar
medidas provisorias para assegurar a eficacia da proibicdo que ira declarar no termo do
procedimento (art. 73.3).

Cumpre, ainda, notar que todas as decisdes de declaragdo da proibicdo e de

determinac&o do seu alcance e prazo sdo judicialmente impugnaveis'?,

IV. A LCSP consagra ainda a possibilidade de self-cleaning. Aquando da audiéncia
prévia no ambito dos procedimentos administrativos referidos, podera o operador demonstrar
gue pagou ou comprometer-se a pagar, as multas e indemnizacdes fixadas e/ou que adotou as
medidas preventivas adequadas a impedir a ocorréncia de futuras infracdes, caso em que nédo
sera declarada a proibicéo (art. 72.5). Esta verificagdo podera também ocorrer durante o periodo
de proibicdo, caso em que a proibicdo sera revista e apreciada pelo 6rgao que a declarou.

Porém, nos casos em que a proibicdo é declarada por sentenca, o self-cleaning n&o é possivel*?®.

V. Deste modo, no ordenamento espanhol verificam-se impedimentos absolutos nos
seguintes casos'?’: (i) na determinacéo do alcance e prazo da proibicéo por decisdo do Ministro,
quando a sentenca ou decisdo administrativa ndo se pronunciem expressamente sobre os
mesmos; (ii) na determinacdo da proibi¢do, bem como do seu alcance e prazo, pelo Ministro,
nos casos de incumprimento pelo operador da obrigacdo de comunicacdo de alteracdes que
sobre ele impende; e, ainda, (iii) nos casos em que o Ministro determina a extensdo dos efeitos

da declaragéo de proibicéo proferida por uma entidade adjudicante.

12> SANCHEZ-GRAELLS, Albert - "Qualification...”, p. 188.
126 Cf, VALEIJE ALVAREZ, Inma — op. cit., pp. 505-506.
127 SANCHEZ-GRAELLS, Albert - "Qualification...”, pp. 187-188.
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Apenas nestes casos se verificam as caracteristicas do impedimento absoluto apontadas,
a saber, a determinagdo da proibicdo por uma entidade central (o Ministro), através de um
procedimento autébnomo (tramitado pela Junta), estando as entidades adjudicantes vinculadas
a decisdo proferida, da qual tomam conhecimento por via do respetivo registo numa blacklist
(o ROLECE). No caso da extensdo de efeitos, ainda que a proibicdo ndo seja declarada, em
primeiro plano pelo Ministro, mas sim pela entidade adjudicante, é posteriormente por ele
reconhecida, através da decisdo de extensao dos respetivos efeitos a todo o setor publico. Esta
decisdo é, ainda, proferida no termo de um procedimento administrativo autbnomo, vinculando
todas as entidades adjudicantes.

Desta forma, podemos concluir que o modelo espanhol constitui um modelo misto, ao

consagrar situacOes de impedimento absoluto e relativo.

4.3. O modelo do Banco Mundial

I. O Grupo Banco Mundial*?® ¢ composto por 5 institui¢des: o Banco Internacional para
a Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), a Associacdo Internacional de Desenvolvimento
(IDA), a Sociedade Financeira Internacional, a Agéncia Multilateral de Garantia de
Investimentos e o Centro Internacional para a Resolucdo de Diferendos relativos a
Investimentos.

O BM é uma instituicdo internacional, o maior banco multilateral de desenvolvimento,
tendo como missdo auxiliar o desenvolvimento econémico e social dos paises em

desenvolvimento, financiando projetos de capital intensivo nestes paises.

I1. Reconhecendo a corrupgdo como um dos grandes obstaculos ao desenvolvimento
economico e social*?®, e de forma a prevenir e sancionar a sua ocorréncia, 0 BM estabeleceu
um modelo sancionatorio proprio, aplicado nos procedimentos pré-contratuais dos projetos por
si financiados, que se caracteriza por aplicar o impedimento absoluto!*. Este modelo tem como

fundamento os deveres fiduciarios do BM, nos termos dos quais este deve garantir que 0s

128 Doravante, qualquer referéncia ao BM sera uma referéncia apenas ao BIRD e a IDA.

129 Destaca-se o discurso proferido pelo entdo Presidente do BM, James Wolfensohn, em 1996, apelidando a
corrupgdo de cancro.

130 Existe também um sistema sancionatério para a contratacio realizada pelo préprio BM (corporate
procurement), o qual ndo seré alvo da nossa analise.
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fundos mutuados sdo utilizados para os fins a que se destinam®!. Este modelo pretende
dissuadir a prética de condutas que impedem o desenvolvimento dos paises e dos projetos
apoiados, promovendo boas préticas e sancionando os infratores. Pretende-se também garantir
a integridade dos projetos financiados e da reputacdo do BM, procurando-se que, nos projetos
financiados pelo BM, os Estados contratem apenas com operadores idoneos e fiaveis**2. Assim,
este modelo tem uma funcdo dissuasora, sancionatoria e protetora, dos projetos e da reputacdo
do BM®3,

Este modelo, regulado pelos Sanctions Proceedings and Settlements in Bank Financed
Projects (Sanctions Proceedings)'®, é desenvolvido pelo BM e aplicado pelas entidades
adjudicantes dos Estados mutuarios, nos procedimentos relativos a projetos financiados pelo
BM. As sanc¢0es sdo aplicadas pelo BM por via da incorporacao, por referéncia, das Guidelines
on Preventing and Combating Fraud and Corruption in Projects Financed by IBRD Loans and
IDA Credits and Grants (Diretrizes), nas pecas dos procedimentos e nos contratos celebrados
na sequéncia dos mesmos, os quais atribuem ao BM autoridade para investigar e sancionar
infracdes as Diretrizes, em projetos por si financiados!®.

Estas Diretrizes definem as préticas sancionaveis (infracdes)'®, i.e. corrupcio, fraude,
coacdo, colusdo e obstrucdo, que, quando praticadas no ambito de um projeto financiado pelo

BM, fundamentam a aplicacéo de sancdes.

I11. Previamente ao inicio do procedimento, é realizada uma investigacdo pela Integrity
Vice Presidency (INT), a qual é despoletada por uma suspeita de infracdo, que pode decorrer,
por exemplo, de uma dendncia.

Caso durante a investigacdo a INT considere ter prova suficiente de que foi praticada
uma infracdo e preveja que a investigacao termine no prazo maximo de 1 ano, pode requerer

ao SDO a suspensao temporaria (request for temporary suspension) do operador. Considerando

131 Art. V/1/g) dos Estatutos da IDA e art. 111/5/b) dos Estatutos do BIRD.

132 Neste sentido refere FRANCO PEIRONE que “issuing a debarment represents the only option for the World Bank
to prove its commitment to integrity. The World Bank cannot jail or fine corrupted contractors. The only device
available is, therefore, interrupting the financial relationship with the World Bank institutions, debarring the bad
contractors from future awards” (PEIRONE, Franco - "The World Bank Sanction System: Moving Towards a
Present Responsibility Model", in European Procurement & Public Private Partnership Law Review, vol. 13, n.°
1, p. 20).

133 YUKINS, Christopher R. - "Cross-Debarment...", pp. 224-225.

134 Todos os artigos referidos no presente subcapitulo encontram-se nos Sanctions Proceedings.

135 DUBOIS, Pascale Helene/ EZZEDDIN, Paul/ SWAN, Collin David — op. cit., p. 62.

1% Definidas no n.° 7 das Diretrizes.
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0 SDO que a prova da infracdo é suficiente e que a san¢do recomendada seria 0 impedimento
absoluto por, no minimo, 2 anos, notifica o operador da sua suspensdo temporéria (notice of
temporary suspension) (art. 2.01).

A suspensdo torna-se efetiva apos a sua notificacdo (art. 2.02), podendo o operador
contesta-la (art. 2.03). Em principio, a suspensdo manter-se-a4 durante todo o procedimento,
sendo a sua aplicacdo publicitada numa &rea reservada, acessivel apenas pelas entidades
adjudicantes e pelo staff do BM.

No termo da investigacdo, a INT apresenta as suas descobertas ao SDO, através de uma
declaracgdo (statement of accusations and evidence), na qual especifica as acusacdes e apresenta
as provas obtidas, incluindo provas mitigantes ou ilibatdrias (art. 3). Caso 0 SDO entenda serem

as provas insuficientes, devolve o processo a INT.

IV. O procedimento sancionatdrio é constituido por dois niveis'®’. Num primeiro nivel,
0 SDO revé, de forma independente, as conclusdes apresentadas pela INT, garantindo que
preencheu o 6nus de prova que lhe cabia. Num segundo nivel, podera o operador recorrer da
decisdo do SDO para o Sanctions Board (SB).

Considerando 0 SDO que a INT recolheu prova suficiente, notifica o operador do inicio
do procedimento sancionatorio (notice of sanctions proceedings) e da san¢do que recomenda
(art. 4.01). Sendo a sanc¢do recomendada o impedimento absoluto por periodo superior a 6
meses, sera o operador temporariamente suspenso (art. 4.02).

O operador pode contestar, por escrito, a suspensdo, decidindo posteriormente o SDO
se mantém a suspensao, termina o procedimento e/ou revé a san¢ao recomendada.

Paralelamente, pode o operador contestar, por escrito, as acusacdes e/ou a sangdo
recomendada, apresentando argumentos e provas (art. 5.01), podendo a INT responder a esta
contestacdo. Caso 0 operador ndo conteste a acusacdo, a sancdo recomendada pelo SDO

torna-se efetiva e é publicada no site do BM.

137 | AURENCE B0ISSON DE CHAZOURNES &€ EDOUARD FROMAGEAU falam num modelo hibrido, com caracteristicas
jurisdicionais, de dois niveis, no qual as decisdes sdo tomadas por 6rgdos independentes, sendo recorriveis e
produzindo efeitos de imediato (CHAZOURNES, Laurence Boisson de/ FROMAGEAU, Edouard - "Balancing
the Scales: The World Bank Sanctions Process and Access to Remedies”, in The European Journal of
International Law, vol. 23, n.° 4, pp. 975-977). J& ANNE-MARIE LEROY € FRANK FARIELLO falam num
procedimento administrativo quasi-judicial (LEROY, Anne-Marie/ FARIELLO, Frank — The World Bank Group
Sanctions Process and Its Recent Reforms, p. 2).
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V. A contestacdo e a resposta da INT sdo apresentadas ao SB, que funciona como
instancia de recurso das decisGes do SDO. O SB é um 6rgédo independente, composto por 3
membros do BM e por 4 elementos externos.

Em principio, o SB decide com base nos documentos que instruem o procedimento,
podendo, no entanto, o operador e a INT requerer a realizacdo de uma audiéncia (art. 6.01),
que ndo serd publica. Neste ambito ndo se aplicam regras probatorias formais, sendo admitidos
quaisquer meios de prova (art. 7.01).

O SB decide se é mais provavel que o operador tenha praticado a infragdo imputada, do
que ndo a ter praticado (more likely than not). Caso considere que é mais provavel, decide a
sancdo a aplicar, ndo se encontrando vinculado a san¢do recomendada pelo SDO, pois revé o
caso ex novo (art. 8.01). O SB emite uma decisdo escrita e fundamentada, que é final,
irrecorrivel e produz efeitos de imediato (art. 8.03).

No ambito do primeiro nivel do procedimento, recai sobre a INT o 6nus da prova de
que é mais provavel que o operador tenha praticado a infracdo, invertendo-se, posteriormente,
passando o 6nus da prova a recair sobre o operador, que tera de provar perante 0 SB que é mais

provavel ndo ter praticado a infracdo (art. 8.02).

VI. O SB e 0 SDO podem aplicar as seguintes san¢Ges administrativas (art. 9.01):

) carta publica de reprimenda;

i) ndo impedimento absoluto condicional (conditional non-debarment) - o
operador tem o énus de cumprir uma série de condi¢des corretivas e preventivas,
de forma a evitar o impedimento absoluto. Caso as condigdes ndo sejam
cumpridas, o impedimento absoluto torna-se efetivo;

iii) impedimento absoluto - o0 operador torna-se inelegivel, permanentemente ou por
determinado prazo;

iv) impedimento absoluto com “conditional release” — ao operador é aplicado o
impedimento absoluto, mas este pode ser levantado mediante o preenchimento
de condicdes corretivas e preventivas;

V) restituicao.

O impedimento absoluto torna o operador inelegivel para a adjudicacdo de qualquer

contrato, para que seja subcontratado ou contratado como consultor, fornecedor ou prestador

de servicos, em qualquer projeto ou para receber qualquer montante financiado pelo BM. Caso
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o impedimento absoluto seja declarado apos a adjudicacdo do contrato, ndo podera ser assinado
novo contrato ou qualquer alteragcdo ou prorrogacéo que seja considerada como introducdo de
trabalhos adicionais.

Esta inelegibilidade estende-se ao Grupo Banco Mundial. Nos casos de impedimento
absoluto por periodos superiores a 1 ano, a inelegibilidade estende-se ao Banco Interamericano
de Desenvolvimento, ao Banco Asiatico de Desenvolvimento, ao Banco Africano de
Desenvolvimento e ao Banco Europeu para a Reconstrucéo e o Desenvolvimento, verificando-
se um impedimento cruzado. Este impedimento cruzado decorre do Acordo para o
Reconhecimento Reciproco de decisdes de impedimento absoluto*8, assinado pelos referidos
BMD em 2010, determinando que, sendo aplicado um impedimento absoluto, por periodo
superior a 1 ano, por um dos referidos BMD, este serd automaticamente aplicado pelos
restantes.

Ao decidir a sancdo, o SB e o SDO, consideram, nomeadamente, a gravidade da
infracdo, os danos causados, a participacdo do operador na investigacdo, o histérico de
infracOes, os fatores mitigantes e o periodo de suspensao ja cumprido (art. 9.02).

A aplicacdo de sancdes pelo BM vincula as entidades adjudicantes nos procedimentos
financiados pelo BM, estando estas obrigadas a verificar a lista de operadores sancionados pelo

BM. As entidades adjudicantes ddo efeito pratico & sangio aplicada pelo BM*¥,

VII. No caso das sancbGes que dependem da aplicacdo de medidas preventivas e
corretivas pelo operador, a analise e decisdo sobre a suficiéncia e adequacdo das medidas
adotadas compete ao Integrity Compliance Officer (ICO) (art. 9.03).

A decisdo do ICO de que nédo se encontram cumpridas as condi¢des determinadas, pode
ser impugnada junto do SB, que decidira se o ICO atuou em abuso de poder (abuse of
discretion), i.e. se a decisdo foi arbitraria ou carece de fundamento, se desconsiderou factos ou

se ndo foram cumpridas as regras procedimentais.

V1. O procedimento sancionat6rio pode ainda terminar com um acordo administrativo

(seccdo B), negociado entre a INT e o operador, que poderd resultar na imposicéo de um prazo

138 Disponivel em: https://www.worldbank.org/content/dam/documents/sanctions/other-
documents/osd/AgreementforMutualEnforcementofDebarmentDecisions(4.9.2010).pdf.
139 WILLIAMS-ELEGBE, Sope — op. cit., p. 146.
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de impedimento menor, na aplicagdo de uma sancdo menos severa (negotiated resolution
agreement) ou na suspensdo do procedimento, tendo o operador de cumprir condicoes
preventivas e corretivas para que ndo seja sancionado (deferral agreements).

Durante o procedimento, o operador e/ou a INT podem requerer ao SDO a suspensao
do procedimento para que possam negociar um acordo administrativo. Alcangado o acordo,
este serd revisto pelo SDO, que procurara confirmar que o mesmo foi alcangado de forma livre,
voluntaria e informada. Apds confirmacao pelo SDO e néo violando o acordo as Diretrizes nem
os Sanctions Procedures, o0 SDO aplicara a sancdo determinada no acordo. Caso o operador

ndo cumpra o acordo, o procedimento sancionatdrio sera reaberto.

IX. A transparéncia constitui uma das preocupac6es do BM no &mbito do procedimento
sancionatario.

O BM mantém uma base de dados de acesso publico (List of debarred firms and
individuals)'*°, onde se encontram identificados os operadores impedidos, com a respetiva
sancdo, prazo e fundamento. Esta base é essencial para a aplicacdo pratica dos impedimentos,
visto que as entidades adjudicantes se encontram espalhadas pelo mundo. A base de dados
contribui, ainda, para o efeito dissuasor do impedimento, pois a sua aplicacdo € publica, sendo,
assim, passivel de afetar a reputacdo do operador sancionado.

Ademais, 0 BM publica integralmente, no seu site, as decisdes do SDO, que nédo foram

impugnadas, e as decisbes do SB.

X. Importa ainda referir o Programa de Divulgacdo Voluntaria (Voluntary Disclosure
Program, VDP), atraves do qual o operador divulga ao BM infracGes cometidas ou das quais
teve conhecimento, evitando o impedimento absoluto em troca da sua cooperagdo’l. O
operador que integra 0 VDP encontra-se obrigado a realizar uma investigagdo interna, a
entregar os respetivos resultados ao BM e a adotar um programa de compliance*2. Em troca,

0 BM acorda néo o sancionar e manter a sua participacdo no VDP confidencial.

140 Disponivel em: https://projects.worldbank.org/en/projects-operations/procurement/debarred-firms.
141 CHAZOURNES, Laurence Boisson de/ FROMAGEAU, Edouard — op. cit., p. 971.
192 Terms and Conditions of the World Bank’s Voluntary Disclosure Program, § 6-29.
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Ao participar no VDP, o operador mantem-se elegivel para os projetos financiados pelo
BM. Caso o operador viole os termos do VDP serd automaticamente sancionado com

impedimento absoluto por 10 anos!#3.

XI. Por ultimo, importa referir a conjugacéo entre os impedimentos aplicados pelo BM
e pelas entidades nacionais. Considerando a desconfianca existente face a integridade das
instituicdes e a adequacdo do direito interno dos Estados mutuérios para regular os
procedimentos pré-contratuais financiados pelo BM, estes procedimentos sdo, regra geral,
regulados pelo Procurement Regulations for IPF Borrowers (Regulamento), encontrando-se
apenas impedidos os operadores sancionados pelo BM.

Contudo, podera o Estado mutuério solicitar ao BM a aplicacdo do direito interno nos
referidos procedimentos (art. 2.4 do Regulamento), bem como a inelegibilidade dos operadores

sancionados pelas entidades nacionais (art. 3.23(f) do Regulamento)®#4,

143 Terms and Conditions of the World Bank’s Voluntary Disclosure Program, § 42-45, 48.
144 BORSON, Fred - "Reforms under the World Bank Procurement and the Policy Implications for Developing
Countries", in European Procurement & Public Private Partnership Law Review, vol. 12, n.° 2, p. 152.
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5. O impedimento absoluto em Portugal

I. Constituindo a sancdo em apreco um impedimento absoluto e tendo presentes 0s
modelos analisados, cumpre retornar a sua analise mais detalhada.
Comecemos pela sua natureza juridica, a qual determinara o respetivo procedimento de

aplicacdo e as garantias de defesa do operador visado pelo procedimento.

5.1. A natureza da sancdo prevista no art. 460.°. uma sancao
contraordenacional acessoria?

I. A revisdo do CCP introduziu alteracdes a redacédo do art. 460.° que colocam duvidas
quanto ao caracter da sancao ali prevista. Se, previamente a revisao, era indubitavel que a
sanc¢do constituia uma sangdo contraordenacional acessoria, posteriormente a revisao de 2017
do CCP, coloca-se a questao de saber se se mantém uma sangao acessoria ou se terd o legislador
pretendido alterar o seu caracter.

A doutrina diverge quanto ao caracter da san¢do. Alguns autores entendem que, apesar
das alteracBes introduzidas pela revisdo do CCP, esta san¢do se mantém uma sancgdo
contraordenacional acessorial®®, enquanto outros consideram constituir uma sangio
contraordenacional principal e autbnomaZ*e.

Pacifico parece ser o entendimento de que mantém a natureza contraordenacional,
porquanto o art. 460.° se encontra sistematicamente situado entre o elenco de infragdes que

constituem contraordenacdes e 0s artigos que regulam o procedimento contraordenacional.

Il. Vérios sdo os entendimentos doutrinarios quanto aos critérios que permitem
identificar contraordenacdes e san¢fes contraordenacionais e distingui-las face aos crimes e as

penas’*’. Em sintese, podemos agrupa-los em critérios qualitativos, que apontam para uma

145 GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 743, nota de rodapé 753; TAVARES, Goncalo
Guerra - Comentario ao Cdédigo dos Contratos Publicos, p. 981; CABRAL, Margarida Olazabal — op. cit., pp.
732-733.

146 SILVA, Jorge Andrade da - Cédigo dos..., pp. 932-933; CORDEIRO, Francisca Robalo — “Governagdo €
regime Sancionatorio”, in Relatorio de analise e de reflexdo critica sobre o Anteprojeto de Revisdo do Codigo
dos Contratos Publicos, pp. 97-98 (ndo obstante debrucar-se sobre o Anteprojeto de revisdo do CCP, pois,
relembre-se, as altera¢des introduzidas na redacéo do art. 460.° pelo Anteprojeto foram acolhidas no diploma que
procedeu a revisdo do CCP).

147 por todos, cf. DIAS, Augusto Silva — Direito das Contra-ordenaces, pp. 45-56.
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diferenca material, critérios quantitativos, que apontam para uma gravidade distinta, e critérios
qualitativo-quantitativos ou mistos.

N&o se identificando uma definicdo consensual de contraordenacdo, nem dos critérios
que permitem a sua identificacdo, o legislador optou por adotar, no art. 1.° do Regime Geral
das Contraordenagdes (RGCO), um critério eminentemente formal, que parte da respetiva
qualificacdo legal. Nos termos do referido artigo, a contraordenagéo define-se como a infragéo
punivel com coima, donde decorre que as contraordenac¢des sdo punidas a titulo principal com
coimas, ndo existindo contraordenacdo sem coimal*. Assim, a coima constitui o critério de
identificacdo da contraordenacéo, que se caracteriza também por ser sancionada por entidades

administrativas.

I11. Da redacdo do art. 460.° ndo resulta claro se estamos perante uma san¢ao acessoria,
caso em que serd aplicavel em conjunto com a coima, ou se estamos perante uma sanc¢ao
autébnoma e principal, caso em que a sua aplicagdo ndo sera acompanhada por outra san¢ao.

A natureza contraordenacional da sancdo, ja o dissemos, constitui entendimento
pacifico, decorrente da sua localizacdo sistematica. Ora, apenas podendo as contraordenagfes
ser punidas a titulo principal com coima, nos termos do art. 1.° do RGCO, resulta que a san¢édo
em apreco ndo poderd constituir uma sancdo principal pois, tal entendimento violaria a
definicdo legal de contraordenagéo.

Sem embargo, ndo ignoramos a existéncia de sanc¢des substitutivas da coima, como o
trabalho a favor da comunidade, previsto no art. 89.°-A do RGCO, ou a admoesta¢ao, prevista
no art. 51.° do RGCO. No entanto, de forma a respeitar o regime constante do RGCO, a
consagracdo de sancOes substitutivas da coima exige a sua previsdo expressa como sangao
substitutiva, bem como dos pressupostos que admitem a substitui¢éo, tendo sempre de resultar
claro que a coima constitui a sangéo principal*>°.

De igual forma, ndo ignoramos ter o legislador consagrado sanc¢des principais distintas

da coima nos arts. 15.° e 17.° da Lei n.° 30/2000, de 29 de novembro. Todavia, neste caso, 0

148 VVILELA, Alexandra - O Direito de Mera Ordenac&o Social: Entre a Ideia de "Recorréncia” e a de "Eroséo"
do Direito Penal Classico, p. 368; DIAS, Augusto Silva — op. cit., pp. 163-164. Em sentido contréario, PEDRO
CosTA GONGALVES considera que em casos excecionais pode haver contraordenacdo sem coima, dando como
exemplo os processos que culminam com uma decisdo de admoestacdo, bem como a san¢édo prevista no art. 460.°
do CCP (GONCALVES, Pedro Costa - Manual de Direito Administrativo, vol. I, p. 1070, nota de rodapé 1153).
149 Embora a sua qualificagdo como sancdo néo seja consensual, cf. por todos, DIAS, Augusto Silva — op. cit., pp.
167-168.

150 Neste sentido, DIAS, Augusto Silva — op. cit., p. 164.
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legislador previu expressamente naqueles preceitos a aplicacdo dessas sangdes a titulo
principal, o que ndo sucede no art. 460.°.

Com efeito, do art. 460.° ndo resulta expressamente que a san¢do ai prevista constitua
uma sancao principal ou uma sancao substitutiva da coima, nem em que casos podera ocorrer
a substituicdo, nem quais as infracdes a que a sancao sera aplicavel.

Assim, se, por um lado, o elemento histérico aponta no sentido de esta sangdo ter
deixado de ser acessoria, com a revisdo do CCP, visto ter o legislador eliminado dos arts. 460.°
e 55.9/1/f), a qualificacdo de “sangdo acessoria”, por outro lado, o elemento sistematico aponta
no sentido contrario, considerando a definicdo de contraordenacdo constante do RGCO.

Acresce que 0S pressupostos para a aplicacdo da sancdo prevista no art. 460.° e 0
respetivo prazo maximo, correspondem aos critérios para a aplicacdo de san¢des acessorias e

ao respetivo prazo, previstos no art. 21.%/1 e 2 do RGCO.

IV.  N&o sendo, pois, evidente a resposta a questdo colocada, importa atender a
interpretacdo que se revela mais conforme a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP). De
facto, caso se entenda que esta sancdo constitui uma san¢do principal e autbnoma, a mesma
sera organica e materialmente inconstitucional.

A inconstitucionalidade orgénica decorre da violacdo da reserva relativa de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica (AR). Caso entendéssemos que esta era
uma sanc¢do auténoma e principal, teria 0 Governo criado uma nova san¢do contraordenacional,
sem acolhimento no RGCO e sem a devida autorizacdo da AR para o efeito, violando, assim,
a reserva relativa de competéncia legislativa da AR, na qual se inclui o regime geral das
contraordenagdes (art. 165.°/1/d) da CRP). Conforme refere ALEXANDRA VILELA “encontra-Se
vedado a qualquer outro diploma legal [além da Lei ou do Decreto-Lei autorizado] transformar
sangdes definidas no regime geral como acessorias em principais™?.

Ja a inconstitucionalidade material resulta da violagdo do principio da legalidade,
decorrente do principio do Estado de Direito Democratico, consagrado no art. 2.° da CRP.
Embora o principio da legalidade seja mais flexivel no ambito do direito contraordenacional
do que no direito penal, conforme resulta da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional (TC)?,

no ambito sancionatorio exige-se um minimo de determinabilidade e de previsibilidade, de

151vd. VILELA, Alexandra — op. cit., p. 370.
152 Entre outros, Acorddos do TC n.° 41/2004 e 76/2016.
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forma a que os operadores, conhecendo previamente e com clareza, as condutas proibidas e as
sances aplicaveis™®, possam adequar os seus comportamentos. Alias, sendo impossivel aos
operadores retirar do art. 460.° as situacdes passiveis de se subsumirem na sua previsdo, esta
sancao carece de efeito dissuasor. De facto, isolando o art. 460.° dos artigos precedentes, que
determinam as condutas que constituem contraordenac@es, concluimos gue nao se encontram
definidas as infracbes sancionaveis, tudo dependendo do arbitrio do IMPIC, o que ndo é
admissivel no &mbito do direito sancionatdrio publico.

Assim, numa interpretacao sistematica e conforme a CRP e ao RGCO, entendemos que
a sancao em apreco, prevista no art. 460.%, constitui uma sancao acessoria, entendimento que €
partilhado pelo IMPIC%,

V. Enquanto sancdo acessoria, sera aplicavel, em conjunto com a coima, as
contraordenac@es previstas nos arts. 456.° a 458.°, tal como sucede com as restantes sancoes
acessorias previstas no nosso ordenamento juridico’®>.

Do seu caracter acessorio resulta a identificacdo da entidade competente para a sua
aplicacdo e o tipo de procedimento a adotar. Por um lado, de acordo com o disposto nos arts.
461.°/1 do CCP e 16.° do Decreto-Lei n.° 232/2015, de 13 de outubro, a entidade competente
para a sua aplicacdo sera o IMPIC. Por outro lado, a sua aplicacdo sera tramitada de acordo
com o procedimento contraordenacional constante do RGCO, diploma geral no @mbito
contraordenacional, visto que o CCP ndo prevé qualquer especificidade relativamente a este

procedimento.

153 Entre outros, Acorddos do TC n.° 41/2004, 201/2014 e 76/2016.

154 Entendimento partilhado pelo Dr. Fernando Batista, Diretor Juridico e de Contratagéo Plblica do IMPIC, em
reunido realizada com a Autora a 10.09.2019.

155 Entre outras, destacamos as seguintes sancdes acessorias que implicam, igualmente, a inabilitagédo do operador
sancionado em procedimentos pré-contratuais: art. 21.°/1/e) do RGCO; art. 28.°/1/d) do Regime Geral das
InfragBes Tributérias (Lei n.° 15/2001, de 5 de junho); art. 30.%/1/e) da Lei-Quadro das Contra-OrdenacGes
Ambientais (Lei n.° 50/2006, de 29 de agosto); art. 562.°/2/b) do Codigo do Trabalho (Lei n.° 7/2009, de 12 de
fevereiro); art. 71.°/1/b) do Regime Juridico da Concorréncia (Lei n.° 19/2012, de 8 de maio); art. 38.%/1/d) do
Regime Juridico aplicavel ao exercicio da atividade da construcdo (Lei n.° 41/2015, de 3 de junho).

Destacamos, ainda, as seguintes penas acessorias: arts. 8.%/e) e 13.° do Decreto-Lei n.° 28/84, de 20 de janeiro
(altera o regime em vigor em matéria de infracBes antiecondémicas e contra a salde publica); art. 90.°-A/2/c) do
Codigo Penal (Decreto-Lei n.° 48/95, de 15 de mar¢o); art. 16.%/d) do Regime Geral das Infragdes Tributarias.
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5.2. A natureza da sancdo prevista no art. 464.°-A: uma sancao
administrativa?

l. Também quanto a sancédo prevista no art. 464.°-A, aditado pela revisdo do CCP,
importa verificar qual a sua natureza juridica.

A doutrina diverge relativamente a esta questdo, entendendo alguns autores ser esta uma
sangéo contraordenacional®®, ao passo que outros entendem constituir uma sang¢&o auténoma

e principal, de natureza administrativa®®’.

Il. Constituem ilicitos administrativos as violacfes de deveres ou de proibicGes
resultantes de normas administrativas, destinadas a tutelar interesses publicos cometidos a
Administracdo®™®, que sdo puniveis com sances administrativas, aplicadas por entidades
administrativas.

Tradicionalmente, distinguem-se trés tipos de ilicitos administrativos e,
consequentemente, trés tipos de sancdes: o ilicito disciplinar, o ilicito contraordenacional e
outros ilicitos administrativos ou ilicitos administrativos em sentido estrito®®°.

DioGo FREITAS DO AMARAL define o poder sancionatério da Administragdo como o
“poder publico de autoridade, conferido por lei a uma pessoa colectiva publica, com vista a
aplicacdo de san¢des ndo penais a outros sujeitos de direito, publicos ou privados, atraves da
pratica de um acto administrativo”'®°. Este poder decorre dos deveres da Administracdo de
defesa da legalidade democratica e de garantia da execucao das leis, previstos nos arts. 199.9/f)
e 266.° da CRP, Em particular, compete as entidades administrativas “proceder a vigilancia

escrupulosa do cumprimento das leis e, em caso de necessidade justificada, reprimir a sua

156 SILVA, Jorge Andrade da - Diciondrio dos..., p. 147; TAVARES, Gongalo Guerra — op. cit., p. 985;
SANCHEZ, Pedro Fernandez — op. cit., pp. 45-46.

157 GONCALVES, Pedro Costa — Direito dos..., pp. 728, 742-743; BATISTA, Fernando — op. cit., p. 91.

158 Neste sentido, GONCALVES, Pedro Costa — Manual de Direito..., p. 1068.

159 GONCALVES, Pedro Costa — Manual de Direito..., p. 1068. J4 MIGUEL PRATA ROQUE acrescenta ao elenco
do direito sancionatério publico ndo penal, no qual inclui os ilicitos referidos, o ilicito financeiro (ROQUE, Miguel
Prata — "O Direito Sancionatério Publico enquanto bissetriz (imperfeita) entre o Direito Penal e o Direito
Administrativo — a pretexto de alguma jurisprudéncia constitucional™, in Revista de Concorréncia e Regulacéo,
n.° 14/15, pp. 113-120).

160 vd. AMARAL, Diogo Freitas do - “O poder sancionatério da Administracio Publica”, in Estudos
Comemorativos dos 10 Anos da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, vol. I, p. 216.

161 Neste sentido, Ibid., p. 229.
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violacdo, mediante o emprego dos meios coercivos do Estado, designadamente, através da

aplicacdo de san¢des administrativas™%2,

I1l. O ilicito administrativo em sentido estrito constitui uma categoria residual que
engloba violacbes de proibicbes, deveres e Onus decorrentes de normas
juridico-administrativas, de atos administrativos ou de contratos administrativos®®. A sua
existéncia foi ja reconhecida pelo Supremo Tribunal Administrativo (STA)®* e pela
doutrinal®, distinguindo-os dos ilicitos contraordenacionais e disciplinares e reconhecendo-0s
como uma modalidade de direito sancionatorio publico. Também o TC ja se pronunciou pela
sua existéncia®®,

As san¢des administrativas em sentido estrito, aplicaveis aos ilicitos administrativos em
sentido estrito, podem distinguir-se em sanc¢des contratuais, aplicadas no ambito de uma
relacdo contratual, e sancdes extracontratuais, aplicadas fora daquele ambito.

O CCP prevé vérias sancOes contratuais como, por exemplo, as san¢fes pecuniarias
previstas no art. 329.° e a resolucdo sancionatoria, prevista no art. 333.°, cuja aplicacdo podera
originar a aplicacdo da sancdo em apre¢o. As san¢des contratuais sdo aplicadas no ambito de
uma relacdo contratual, pelo contraente publico ao cocontratante, com fundamento na violacao
de obrigacGes contratuais, produzindo efeitos no &mbito daquela relagdo contratual.

Neste ambito, importa, ainda, referir que o TC ja se pronunciou no sentido da
inconstitucionalidade de san¢Ges administrativas em sentido estrito criadas pelo Governo, sem
prévia autorizacdo legislativa da AR, por entender que a criagcdo destas sanc¢des se inclui no
ambito da reserva relativa de competéncia da AR (art. 165.%/1/d) da CRP)!*’. Este

entendimento, partilhado por alguns autores®®, tem por base, quer a ideia de que naquela alinea

162 vvd. Acérddo do TC n.° 19/2011.

163 GONGALVES, Pedro Costa — Manual de Direito..., p. 1075.

164 Entre outros, cf. Acérddo de 30.09.2004, Processo n.° 01133/03 e Acérddo de 19.10.2004, Processo n.°
01134/03.

165 Nomeadamente, PRATES, Marcelo Madureira — “A puni¢io administrativa entre a sangiio contraordenacional
e a san¢do administrativa”, in Cadernos de justica administrativa, n.° 68, pp. 3-4; AMARAL, Diogo Freitas
do - op. cit., pp. 215-227; PRATES, Marcelo Madureira - San¢cdo Administrativa Geral: Anatomia e Autonomia,
pp. 54-57; ROQUE, Miguel Prata — op. cit., pp. 117-120.

186 Acorddo n.° 160/91; Declaragdo de voto do Juiz Conselheiro JOSE DE SOUSA E BRITO ao Acérddo do TC n.°
184/1991.

167 Entre outros, cf. Acorddos n.° 160/1991, 295/1991 e 430/1991.

168 CANOTILHO, J. J. Gomes/ MOREIRA, Vital - Constituicao da Republica Portuguesa Anotada, vol. 11, 42 ed.
revista, p. 328. Especificamente no que diz respeito a sangdo em apreco, PEDRO COSTA GONGALVES questiona a
sua constitucionalidade pela inexisténcia do respetivo regime geral (GONCALVES, Pedro Costa — Direito dos...,
pp. 743-744).
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se incluem todas as modalidades de direito sancionatério publico, quer a ideia de que “em caso
de duvida (...), deve preferir-se a interpretacdo mais favoravel ao alargamento da competéncia
reservada da AR”16°,

Discordamos desta interpretacdo extensiva operada pelo TC, visto, por um lado, ndo se
encontrarem expressamente incluidos naquela alinea d) os ilicitos administrativos em sentido
estrito, tendo o legislador constitucional optado por nela incluir apenas os ilicitos disciplinar e
de mera ordenacdo social, ao invés de incluir todas as modalidades de direito sancionatorio
publico. Por outro lado, consideramos que, ndo estando incluida naquela alinea, devera
entender-se que esta matéria € da competéncia legislativa concorrencial, de acordo com o
disposto no art. 198.9/1/a) da CRP. De facto, a regra é a de que apenas se incluem na reserva
legislativa da AR as matérias taxativamente enumeradas na CRP", pelo que a criacdo de
sancOes administrativas em sentido estrito constitui matéria da competéncia concorrencial,

podendo as mesmas ser criadas pela AR e pelo Governo®’?,

IV. Regressando a analise da san¢do em apreco, resulta a evidéncia que esta nao se
reconduz a uma sancdo disciplinar, pois ndo existe qualquer relacdo de emprego publico, nem
qualquer dever de disciplina, neste &mbito.

Conforme vimos, a contraordenacao caracteriza-se por ser sancionada com coima. A
infracdo prevista no art. 464.°-A ndo é cominada com coima, encontrando-se este artigo
sistematicamente localizado fora do regime contraordenacional do CCP. Alias, previamente a
reviséo do CCP, o capitulo no qual se encontra localizado intitulava-se “Regime
contra-ordenacional”, tendo o legislador, com a introdugdo deste artigo, alterado o titulo para
“Regime sancionatorio”. Concluimos, assim, ndo ter esta san¢ao natureza contraordenacional.

Esta sancdo aplicar-se-a a ilicitos administrativos decorrentes do incumprimento de
contratos publicos, i.e. a infragdes decorrentes da violacdo do dever de cumprimento pontual e
integral das obrigagdes contratuais, previsto no art. 288.° do CCP, sendo aplicada por uma
entidade administrativa, o IMPIC (art. 464.°-A/3). Atentas estas caracteristicas e ndo se

reconduzindo a outra modalidade de sangfes administrativas, podemos concluir que estamos

169yvd. CANOTILHO, J. J. Gomes/ MOREIRA, Vital — op. cit., p. 327.

170 Neste sentido, cf. Acorddo do TC n.° 142/1985; as declaragdes de voto do Juiz Conselheiro BRAVO SERRA a0s
Ac6rddos do TC n.° 430/1991 e 160/1991; e a declaragdo de voto do Juiz Conselheiro LINO RODRIGUES RIBEIRO
ao Acdérdéo do TC n.° 538/2015.

"1 No mesmo sentido, PRATES, Marcelo Madureira — “A punicdo...”, p. 4.
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perante uma san¢do administrativa em sentido estrito. Note-se, ainda, que esta sancdo sera
aplicada autonomamente, ndo sendo a sua aplicagdo acompanhada de qualquer outra sangéo,
pelo que constitui uma sancao principal e autbnoma.

N&o obstante ter a aplicacdo desta sancdo como fundamento a aplicacdo das sancdes
contratuais referidas no art. 464.°-A, a mesma nédo se confunde com aquelas, visto ser aplicada
pelo IMPIC a um operador, sem que exista qualquer relacdo contratual entre eles, tendo a sua
aplicacdo fundamento nos poderes sancionatorios atribuidos pelo CCP ao IMPIC. Acresce que
os efeitos desta sancdo se repercutem em futuros procedimentos pré-contratuais, fora de
qualquer relacdo contratual, o que nos permite concluir que esta sanc¢ao constitui uma sangéo

extracontratual.

V. Constituindo uma san¢do administrativa em sentido estrito, a sua aplicacdo ocorrera
por via de um ato administrativo'’?, de carater sancionatério, que coloca termo ao procedimento
(art. 127.° do CPA). A aplicacdo da sangéo constitui uma deciséo unilateral do IMPIC, tomada
no exercicio dos seus poderes publicos sancionatérios, que produz efeitos externos, vinculando
todas as entidades adjudicantes e afetando a situacdo individual e concreta do operador
sancionado, pelo que constitui um ato administrativo (art. 148.° do CPA).

N&o se encontrando previsto no CCP qualquer procedimento para a sua aplicacéo e
constituindo este procedimento um procedimento administrativo autonomo, de carécter
sancionatorio, tramitado por uma entidade administrativa, o IMPIC, que culminara, ou nao, na
pratica de um ato administrativo, entendemos que deverd o mesmo ser tramitado de acordo
com o disposto no diploma geral que regula o procedimento administrativo, o CPA",
entendimento que é partilhnado pelo IMPIC"4, Acresce que a tramitagdo de procedimentos

172 Neste sentido, AMARAL, Diogo Freitas do — op. cit,, pp. 217, 232; GOMES, Vitor — “As sancdes
administrativas na fronteira das jurisdicdes. Aspectos jurisprudenciais™, in Cadernos de Justica Administrativa,
n. 71, p. 12; Acérddo do TC n.° 19/2011.

173 Neste sentido, BATISTA, Fernando — op. cit., p. 92. O ideal seria a criagdo de um titulo ou capitulo auténomo
no CPA dedicado a atividade sancionatdria da Administragdo ou até a criagdo de uma lei geral ou de uma
lei-quadro, conforme defende LiCiNIO LoPES MARTINS (MARTINS, Licinio Lopes - "A actividade sancionatdria
da Administracéo e o Codigo do Procedimento Administrativo", in Comentarios ao novo Cddigo do procedimento
administrativo, 5 ed., vol 1, pp. 805-806).

Em sentido contrario, PEDRO COSTA GONGALVES considera existir atualmente uma omissdo legislativa, por falta
de previsdo legal do procedimento para a aplicacdo do art. 464.°-A, entendendo que este preceito constitui “letra
morta” (GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 743).

174 Entendimento partilhado pelo Dr. Fernando Batista, Diretor Juridico e de Contratacdo Plblica do IMPIC, em
reunido realizada com a Autora a 10.09.2019.
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administrativos pelo IMPIC, enquanto instituto publico, se encontra abrangida pelo ambito de
aplicacdo do CPA (art. 2.° do CPA).

VI. Em suma, entendemos que a san¢ao em aprec¢o, constitui uma sancao administrativa

em sentido estrito, principal e autonoma.

5.3. Conformidade com a Diretiva

l. Clarificada a natureza da sancao prevista nos arts. 460.° e 464.°-A, coloca-se a
questdo de saber se, e em que medida, esta san¢do é conforme com a Diretiva, que inclui um
elenco de motivos de exclusdo dos operadores.

Segundo a jurisprudéncia do TJUE, o elenco de motivos de exclusdo relativos a
honorabilidade profissional, solvabilidade e fiabilidade dos operadores constitui um elenco
taxativo, estando os EM impedidos de consagrar motivos de exclusdo relativos as referidas
matérias além dos que se encontram previstos na Diretival’®. Sem embargo, a jurisprudéncia
do TJUE admite a introducéo, nas legislacGes nacionais, de motivos de exclusdo adicionais,
que tenham como fundamento principios como os da igualdade de tratamento e da
transparéncia, desde que nao ultrapassem a medida do necessario para garantir o cumprimento
desses principiost’.

Atendendo ao facto de o impedimento absoluto implicar a exclusdo de operadores em
procedimentos pré-contratuais, consideramos que também a sua aplicacdo devera ter como
fundamento os motivos de excluséo previstos na Diretiva. Por conseguinte, entendemos que,
no que diz respeito aos motivos relativos a honorabilidade profissional, solvabilidade e
fiabilidade dos operadores, ndo poderdo os EM introduzir impedimentos, relativos ou

absolutos, além dos que se encontram previstos na Diretiva®’’.

175 Cf. Acordaos Michaniki (Acorddo do TJUE, de 16.12.2008, Processo C-213/07, § 43) e Assitur (Acdrddo do
TJUE, de 19.05.2009, Processo C-538/07, § 20).

176 Neste sentido, cf. Acorddos Michaniki (8§ 44) e Assitur (§ 21 e 23).

17 Em sentido contrario, SUE ARROWSMITH, HANS-JOACHIM PRIER € PASCAL FRITON entendem que a consagragio
de impedimentos absolutos pelos EM é independente das suas obrigacdes decorrentes da Diretiva, atendendo ao
seu caracter punitivo, visto a Unido Europeia ndo ter, em principio, competéncias no ambito do direito penal
(ARROWSMITH, Sue/ PRIER, Hans-Joachim/ FRITON, Pascal - "Self-Cleaning...", p. 23).
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Cumpre, assim, analisar em que medida esta sancdo, que implica a exclusdo de
operadores e que se encontra relacionada com a honorabilidade profissional e a fiabilidade do

operador, se encontra em conformidade com a Diretiva.

Il. Entre os motivos facultativos de exclusdo encontra-se a falta profissional grave,
prevista no art. 57.9/4/c) da Diretiva. Nos termos deste motivo, pode ser excluido o operador
que haja cometido qualquer falta profissional grave que coloque em causa a sua idoneidade.

Com efeito, a infracdo sancionada com a aplicacao da sancdo nos termos do art. 460.°
(sancdo acessoria), afeta a credibilidade profissional do operador sancionado e torna
questionavel a sua integridade, pois a aplicacdo da san¢do comprova que, em procedimentos
anteriores, o operador ndo cumpriu as obrigacoes legais a que se encontrava adstrito, de forma
tdo grave que a entidade competente decidiu aplicar esta san¢do, juntamente com uma coima.
Repare-se que a jurisprudéncia do TJUE ja entendeu que uma infracdo sancionada com coima
podera constituir uma falta profissional gravels,

Acresce que, dependendo a aplicacdo desta san¢do e o respetivo prazo de um juizo por
parte do IMPIC sobre a gravidade da infracdo, as infracdes punidas com esta sancao
constituirdo, em principio, infragdes graves.

A infracdo sancionada com a aplicacdo da sancdo acessoria coloca a ddvida se, em
procedimentos futuros, o operador sancionado adotara a mesma conduta, incumprindo as
obrigacGes legais, decorrentes do CCP, que sobre ele impendem. Assim sendo, a infracdo
sancionada, consubstanciando a violacdo de disposicdes legais, torna questiondvel a
integridade e credibilidade do operador sancionado e a sua capacidade para cumprir as
obrigacOes a que se encontra legalmente adstrito.

Acresce que, de acordo com a jurisprudéncia do TJUE, a nogdo de falta profissional
grave pressupde um comportamento com intengdo culposa ou negligéncia gravel’®.
Considerando que entendemos estar perante uma sangao acessoria’®®, a mesma sera aplicada a
infracbes consagradas pelo legislador como contraordenagcfes. Nos termos do art. 8.° do
RGCO, apenas sdo puniveis como contraordenacfes os factos praticados com dolo ou

negligéncia, pelo que se verifica a intengéo requerida pelo TJUE.

178 Despacho CNS (8 33); Acorddo Generali (Acorddo do TJUE, de 18.12.2014, Processo C-470/13, § 35).
179 Acdrddo Forposta (8 30).
180 Cf. ponto 5.1.
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Assim, consideramos que as infrages punidas com a san¢éo acessoria consubstanciam

faltas profissionais graves.

I11. Ja no que diz respeito a aplicacdo da sancdo aplicavel nos termos do art. 464.°-A
(sancdo administrativa), importa referir o motivo previsto no art. 57.°/4/g) da Diretiva, segundo
o0 qual pode ser excluido o operador que haja acusado deficiéncias na execucdo de um contrato
publico anterior. Para a subsuncdo de um incumprimento neste motivo, exige-se a verificacao
cumulativa dos seguintes pressupostos: (i) deficiéncias significativas ou persistentes; (ii) na
execucdo de um requisito essencial; (iii) que tenham fundamentado a rescisdo do contrato, a
condenagéo por danos ou sancfes equivalentes.

Em primeiro lugar, parece-nos evidente que, nos casos em que seja aplicada esta sangéo
administrativa, estdo em causa deficiéncias significativas ou persistentes. Porquanto a
resolucdo sancionatoria constitui o Gltimo recurso do contraente publico para reagir ao
incumprimento do cocontratante, pelo que as deficiéncias que a fundamentam terdo de ser
significativas'®®. As deficiéncias terdo de ser de tal forma significativas que o contraente
publico considera preferivel e mais adequado a prossecucao do interesse publico, resolver o
contrato e iniciar um novo procedimento para acautelar as necessidades que o contrato
resolvido acautelava, suportando os prejuizos e encargos dai decorrentes.

Também o incumprimento contratual que fundamenta a aplicacdo das san¢des
pecuniarias referidas no art. 464.°-A constituira uma deficiéncia significativa, ou de tal forma
persistente que se torna significativa, pois o legislador determinou o valor a que aquelas
sangdes pecuniarias ascenderdo como limite a partir do qual o contraente publico podera
resolver o contrato a titulo sancionatorio (art. 333.%/1/e)). Alias, o art. 333.%/1 fala em “outras
situagdes de grave violagdo das obrigacdes assumidas pelo cocontratante”, donde a contrario
se deduz que o legislador considera as situacdes ai previstas como graves violagfes das
obrigacGes do cocontratante e, portanto, como deficiéncias significativas.

Em segundo lugar, relativamente a execucdo de um requisito essencial, parece-nos
também claro que, estando perante incumprimentos que fundamentam a resolugdo

sancionatdria ou a aplicagdo de san¢des pecunidrias que atinjam o valor a partir do qual o

181 Conforme refere PEDRO COSTA GONGALVES, para legitimar a resolucdo sancionatdria, o incumprimento
definitivo do cocontratante deve ser “substancial”, em termos de comprometer irremediavelmente o resultado do
contrato” (GONCALVES, Pedro Costa - "Cumprimento...", p. 612).
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contraente pablico pode resolver o contrato a titulo sancionatério, e atendendo ao caracter de
ultimo recurso da resolucao sancionatoria, estes incumprimentos terdo de ocorrer relativamente
a execucdo de requisitos essenciais. Se ndo estivéssemos perante deficiéncias na execucédo de
requisitos essenciais, nao seria, em principio, mais adequado para o interesse publico a
resolucédo do contrato ou a aplicacdo de sanc¢Ges pecunidrias que atinjam os referidos valores e
a tramitagdo de um novo procedimento, atendendo ao hiato temporal entre a resolugdo e o inicio
da execucgéo do novo contrato.

Em terceiro lugar, parece-nos claro que se verifica também o Gltimo requisito apontado.
Nos termos do art. 464.°-A/1/b), o incumprimento contratual fundamentara a resolucao
antecipada do contrato a titulo sancionatdrio. Ja relativamente a alinea a), entendemos estar
perante uma sancdo comparavel a rescisdo antecipadal®?, visto que, excedendo as sancoes
contratuais o valor previsto no art. 329.°, requisito para a aplicacdo da sancdo administrativa,
podera o contraente pablico resolver o contrato a titulo sancionatdrio.

Deste modo, consideramos que as situacdes que fundamentam a aplicacdo da sancéo
administrativa se reconduzem ao motivo de exclusdo por incumprimento de um contrato

publico anterior.

IV. Recorde-se o que ficou dito no ponto 3.4. supra, a propdésito da jurisprudéncia do
TJUE relativa a aplicacdo dos motivos facultativos de exclusdo, entre 0s quais se encontram a
falta profissional grave e o incumprimento de contrato publico anterior.

Sintetizando, o TJUE entende que se exige uma apreciacdo concreta e individual do
comportamento do operador pela entidade adjudicante, recusando qualquer exclusédo
automatica. Com fundamento nesta jurisprudéncia, PEDRO COSTA GONCALVES duvida da
conformidade da aplicagdo das sancOGes acessOrias de proibicdo de participagdo em
procedimentos de formacao de contratos pablicos com a Diretival®,

Né&o repetiremos as consideracGes enunciadas no ponto 3.4., todavia, urge repetir que
entendemos néo resultar da redacdo da Diretiva qualquer limitacdo a previsdo pelos EM de

sangdes como a que constitui 0 objeto da presente analise.

182 No mesmo sentido, RAIMUNDO, Miguel Assis - "Primeira analise...", p. 43.
183 GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., pp. 709, 729-730.
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5.4. Procedimento sancionatorio e garantias do operador visado pelo
procedimento

l. Concluido o enquadramento geral da sanc¢do de proibi¢do de participacdo em
procedimentos de formacgdo de contratos publicos, cumpre analisar o procedimento
administrativo para a sua aplicacao.

Antes de mais, importa analisar a respetiva aplicacdo no tempo. Nos termos do art.
12.°/1 do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, o CCP revisto aplicar-se-4 aos procedimentos
pré-contratuais iniciados ap6s a sua entrada em vigor, a qual, nos termos do art. 13.° daquele
diploma, ocorreu a 01.01.2018, e aos contratos celebrados na sequéncia dos mesmos.

Por conseguinte, tendo aquele diploma introduzido o art. 464.°-A e as alineas b) a d) do
art. 458.°, entendemos que esta sancdo apenas sera aplicavel, tendo como fundamento as
referidas normas, aos factos ocorridos em procedimentos pré-contratuais iniciados apos
01.01.2018 e em contratos celebrados na sequéncia dos mesmos**. Relativamente as restantes
contraordenac@es, considerando que ja se encontravam previstas no CCP previamente a sua
revisdo, consideramos que a sancdo ser-lhes-a aplicavel, tal como sucedia previamente a
revisdo do CCP, visto que a mesma se mantém, nos termos do art. 460.°, uma sancao

acessorial®.

I1. J& no ambito dos efeitos da san¢do, repare-se que a verificacdo de um impedimento
absoluto relativamente a um operador impede a entidade adjudicante de autorizar a sua
subcontratacdo (arts. 317.°/1/b) do CCP e 63.°/1 da Diretiva) ou a cessdo da posic¢do contratual
para 0 mesmo (art. 317.%/1/b)).

Diversamente, a aplicacdo da sancdo ndo afeta contratos em execucdo, nem
modificacdes subsequentes dos mesmos, desde que se circunscrevam aos limites decorrentes
do art. 313.°

Analisemos, agora, as garantias e o procedimento para a aplicagdo da san¢do em apreco.

184 PEDRO COSTA GONGALVES considera que a sancao se aplica a factos posteriores a entrada em vigor da reviséo
do CCP, independentemente de os procedimentos e respetivos contratos terem sido tramitados e celebrados antes
da entrada em vigor do diploma (GONCALVES, Pedro Costa — Direito dos..., p. 743, nota de rodapé 754).

185 Cf. Ponto 5.1.
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5.4.1. Proibicdo de participacdo enquanto sancédo acessoria do tipo
contraordenacional

l. O procedimento sancionatorio tem natureza oficiosa (art. 54.°/1 do RGCO). O
IMPIC é a entidade competente para instaurar o procedimento, o qual se deve iniciar apds o
conhecimento da ocorréncia de factos subsumiveis na previsao dos arts. 456.° a 458.°.

As entidades adjudicantes tém o dever de comunicar ao IMPIC a ocorréncia desses
factos (art. 461./3) e o IMPIC tem o dever de notificar o operador da instauragcdo do
procedimento (art. 46.%/1 do RGCO).

Il. No decurso do procedimento, o IMPIC devera realizar todas as diligéncias que
considerar necessarias e procurara obter todas as provas ao seu alcance, de modo a poder
apreciar a ocorréncia, gravidade e consequéncias da infragéo.

O IMPIC devera, ainda, constituir o operador arguido (art. 58.° do Cddigo de Processo
Penal (CPP), aplicavel ex vi do art. 41.° do RGCO).

I1l. O IMPIC devera assegurar ao operador a possibilidade de exercer o seu direito de
audicdo e de defesa, previsto nos arts. 32.%/10 da CRP e 50.° do RGCO, pronunciando-se sobre
os factos que lhe sdo imputados e sobre o projeto de decisdo, apresentando provas e argumentos
e requerendo a realizacao de diligéncias adicionais.

Destarte, previamente a aplicacdo da sancao, o IMPIC notificara o operador para que
este, querendo, se pronuncie sobre a infracdo que lhe é imputada e sobre a eventual aplicacdo
da sanc¢éo, sendo esta pronuncia apreciada pelo IMPIC na decisao de aplicacdo da sancéo e na
determinacéo do prazo.

IV. Ao longo da tramitagdo do procedimento, o IMPIC devera procurar imputar objetiva
e subjetivamente os factos ao operador, subsumindo a sua conduta a uma das contraordenacdes
previstas nos arts. 456.° a 458.°. Adicionalmente, sera necessario que demonstre ter o operador
agido com dolo ou negligéncia (arts. 8.° do RGCO e 459.° do CCP)% sendo também punivel
a tentativa (art. 459.°/1).

18 Em sentido contrario, JORGE ANDRADE DA SILVA entende que a exigéncia de culpa afasta a possibilidade de
esta san¢do ser aplicada em casos de negligéncia (SILVA, Jorge Andrade da - Cédigo dos..., p. 933).
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V. Incluindo-se esta sancdo no ambito do direito sancionatorio publico, o IMPIC
encontra-se obrigado a atender ao principio da legalidade na tramitacdo do procedimento (arts.
266.°/2 da CRP, 1.°-A/1 do CCP e 43.° do RGCO). Donde resulta que o IMPIC se encontra
obrigado a instaurar o procedimento quando tem conhecimento de factos suscetiveis de se
subsumirem as contraordenagfes previstas no CCP, existindo um dever de promoc¢do do
procedimento, que decorre do principio da legalidade na vertente processual.

Todavia, o legislador conferiu ao IMPIC algum grau de discricionariedade,
permitindo-lhe avaliar as circunstancias do caso e decidir com base no seu critério qual a
melhor solucdo para a prossecucdo do interesse publico. O IMPIC goza de discricionariedade
na determinacdo da aplicacdo da sangdo acessoria e na determinacgdo do respetivo prazo, que
ndo poderd ultrapassar os 2 anos. Comprovando-se a pratica de contraordenacdo, cabera ao
IMPIC decidir se, atendendo a gravidade da infracdo e a culpa do operador, em cumprimento
do principio da proporcionalidade, devera aplicar a sancdo acessorial®’, além da coima. Por
outro lado, caberd ao IMPIC determinar o respetivo prazo, tendo em conta a gravidade da
infracdo e a culpa do agente, conceitos que Ihe compete concretizar.

Refira-se ainda que nao é possivel ao IMPIC celebrar acordos administrativos com os
operadores, acordando a medida da sanc¢éo ou a sua ndo aplicacdo. Esta impossibilidade decorre

do principio da legalidade, ndo sendo aplicavel, neste &mbito, o principio da oportunidade.

VI. Concluindo o IMPIC que se verificam os pressupostos para a aplicacdo da sancao
acessoria, sera a decisao de aplicacdo proferida pelo Presidente do Conselho Diretivo do IMPIC
(art. 16.°/2 do Decreto-Lei n.° 232/2015), devendo a mesma ser notificada ao operador visado
(arts. 46.° e 47.° do RGCO).

A decisdo devera ser adequadamente fundamentada, contendo os elementos previstos
no art. 58.° do RGCO, em particular, as razdes de facto e de direito que conduziram a deciséo,
demonstrando, para la da duvida razoavel, que o operador praticou a infracdo pela qual é
sancionado.

A deciséo de aplicagdo da san¢do acessoria devera ser publicitada no Portal BASE (art.
463.9).

187 Cf. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de - Comentario do Regime Geral das Contra-ordenacfes: a luz da
Constituicdo da Republica e da Convencéo Europeia dos Direitos do Homem, pp. 97-98.
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VII. O IMPIC goza de discricionariedade na determinacao do prazo da sanc¢do acessoria
ndo podendo ultrapassar os 2 anos (art. 460.°), encontrando-se este prazo em linha com o limite
de 3 anos previsto no art. 57.%/7 da Diretiva para as exclusdes reconduziveis aos motivos
facultativos de exclusao.

Note-se que este prazo comeca a contar a partir da data em que a deciséo produz efeitos,

i.e. da data em que a deciséo se torna definitiva ou transita em julgado®®®,

VIII. Néo se conformando o operador sancionado com a aplicacdo da sancéo, podera
impugna-la judicialmente, direito que se encontra consagrado nos arts. 20.%/1 e 268.°/4 da CRP
e 59.91 do RGCO. Neste ambito, coloca-se a questdo de saber qual a jurisdicdo competente
para apreciar a impugnacao da decisdo de aplicacdo da sancao acessoria.

A jurisdicdo administrativa ndo tem competéncia para conhecer da impugnacdo da
aplicacdo desta san¢do acessoria, pois apenas lhe foi atribuida competéncia para conhecer da
impugnacdo de contraordenacdes por violagdes de normas fiscais e em matéria de urbanismo
(art. 4.°/1 do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF)).

Nos termos do art. 40.°/1 da Lei de Organizacdo e Funcionamento dos Tribunais
Judiciais (LOFTJ), a jurisdicdo comum tem competéncia para conhecer das causas que ndo
sejam atribuidas as restantes jurisdi¢cdes, pelo que a jurisdicdo competente sera a jurisdicdo
comum?*®,

No ambito desta jurisdicdo, o Tribunal da Concorréncia, Regulacédo e Supervisdo nédo
tem, também, competéncia para apreciar litigios que tenham por objeto a aplicacdo desta
sancdo, pois 0 IMPIC ndo se encontra incluido no elenco de entidades administrativas constante
do art. 112.%1 da LOFTJ, pelo que este Tribunal ndo € competente para conhecer da

impugnacdo das decisdes do IMPIC de aplicacio de sancBes contraordenacionais'®®. Por

188 Neste sentido ja se pronunciou o TIUE, que entende que nos casos em que a exclusdo tem como fundamento
adecisdo de uma autoridade, o prazo comega a contar a partir da data da decisdo (Acérddo Vossloh, de 24.10.2018,
Processo C-124/17, § 38).

Em sentido contrario, JORGE ANDRADE DA SILVA considera que a san¢do produz efeitos a partir da publicitacdo
da sua aplicagéo (SILVA, Jorge Andrade da - Codigo dos..., p. 934).

189 Neste sentido, cf. Acdrddo do Tribunal dos Conflitos, de 07.11.2019, Processo n.° 027/19; Acérdéo do Tribunal
da Relacao do Porto, de 25.11.2015, Processo n.° 1296/15.9T8AVR.P1; Acorddo do Tribunal da Relagéo do Porto,
de 01.10.2008, Processo n.° 0843223; SILVA, Fernando Oliveira/ BATISTA, Fernando - "A Regulagdo dos
Setores da Construgao, do Imobiliario e dos Contratos Publicos"”, in Revista de Concorréncia e Regulagéo, n.° 30,
pp. 59-61.

190 Repare-se que, previamente a alteragdo introduzida pela Lei n.° 23/2018, de 5 de junho, a LOFTJ, a alinea g)
do respetivo art. 112.%/1 incluia na competéncia deste Tribunal os processos de impugnacao das decisbes das
“demais entidades administrativas independentes com funcdes de regulacdo e supervisdo”. Contudo, ainda
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conseguinte, os tribunais judiciais de 1.2 instancia serdo os tribunais competentes para conhecer
dos processos de impugnacdo da decisdo de aplicacdo da sancdo acessdria (art. 80.%/1 da
LOFTJ).

Nesta sede, importa ainda destacar a disparidade entre 0s prazos na impugnacdo da
decisdo de aplicacdo de impedimentos relativos face a impugnacéo da decisdo de aplicacdo da
sangdo acessoria. Se, no caso do impedimento absoluto em aprego, a impugnacédo se realiza
através de uma acdo judicial, no caso dos impedimentos relativos, considerando que a sua
aplicacdo, i.e. a exclusdo da proposta ou candidatura do operador, nos termos dos arts.
146.%/2/c) e 184.%/2/c), ocorre no ambito de um procedimento pré-contratual, a sua impugnacao
realiza-se através de um processo urgente de contencioso pré-contratual (arts. 100.° e seguintes
do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA)), cujos prazos de tramitacdo sdo
mais curtos.

A interposicdo do recurso implica que a sancdo nao sera de imediato aplicada,
aguardando-se o trénsito em julgado da decisdo judicial, visto que o recurso tem efeito
suspensivo (art. 408.%/1/a) do CPP, aplicavel ex vi do art. 41.° do RGCO).

Esta é uma instancia de plena jurisdi¢do, pronunciando-se o tribunal sobre todos os
elementos. Todavia, o tribunal ndo poderd modificar a sancdo em prejuizo do operador
sancionado (art. 72.°-A do RGCO).

IX. Tornando-se a decisdo de aplicacdo da sancdo acessdria definitiva ou transitando
em julgado a decisdo judicial que a confirma, coloca-se a questdo de saber de que forma sera a
sancdo aplicada pelas entidades adjudicantes num procedimento pré-contratual. Isto é,
confrontada com uma proposta ou candidatura apresentada por um concorrente sancionado, de
que forma e com que fundamento devera a entidade adjudicante excluir o operador,
considerando que se encontra vinculada & decisdo do IMPIC de aplicacdo do impedimento

absoluto?

previamente a alteracdo introduzida pela referido diploma, este Tribunal ndo era competente para apreciar a
impugnacdo da aplicacdo de san¢des contraordenacionais pelo IMPIC, pois este ndo constitui uma entidade
administrativa independente, na ace¢do da Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, visto carecer de independéncia
organica e funcional, por se encontrar sob superintendéncia e tutela do Ministério da Economia (art. 1.°/2 do
Decreto-Lei n.° 232/2015). Neste sentido, SILVA, Fernando Oliveira/ BATISTA, Fernando — op. cit., pp. 59-61.
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No ambito de um procedimento pré-contratual, a entidade adjudicante deve verificar o
Portal BASE de forma a confirmar que os concorrentes ou candidatos ndo foram sancionados
com a sangao em apreco.

Note-se que o operador que, desrespeitando a sancao acessoria que lhe foi aplicada,
apresentar candidatura ou proposta em procedimento pré-contratual durante o periodo de
inabilitag&o, incorre no crime de desobediéncia (art. 464.°).

Visto estarmos perante um impedimento, ainda que absoluto, limitando-se a entidade
adjudicante a verificar se foi ou ndo aplicada a sancdo'®, consideramos ser necessario
reconduzi-lo a um dos impedimentos constantes do art. 55.°. Com efeito, o elenco de
impedimentos do art. 55.° inclui tanto impedimentos relativos como absolutos, justificando
ambos a desqualificagdo do operador.

Tendo o legislador incluido expressamente a aplicacdo da sancdo acessoria no art.
55.9/1/f), devera a entidade adjudicante excluir a proposta apresentada pelo operador
sancionado nos termos dos arts. 146.%/ 2/c) e 184.°/2/c), conjugados com o art. 55.%/1/f).

Caso a entidade adjudicante ndo proceda a referida excluséo e adjudique o contrato a
um operador sancionado, poderdo os restantes concorrentes impugnar judicialmente a decisao
de adjudicacdo, pois a entidade adjudicante encontra-se vinculada a decisdo do IMPIC de
aplicacdo do impedimento absoluto. Esta acdo judicial de impugnacdo da decisédo de
adjudicacdo, i.e. de um ato administrativo relativo a um procedimento pré-contratual,
constituird um processo urgente de contencioso pré-contratual, previsto nos arts. 100.° e
seguintes do CPTA.

5.4.2. Proibicao de participagdo enquanto san¢do administrativa

I. O procedimento administrativo para a aplicacdo da sancdo administrativa (art.
464.°-A), embora partilhando aspetos com o procedimento supra explanado, apresenta algumas
diferencas, que importa assinalar.

Antes do mais, importa analisar o modo de contagem do prazo de 3 anos previsto no

art. 464.°-A, porquanto, nos termos do referido artigo, a san¢do administrativa apenas sera

191 Neste sentido, PEDRO COSTA GONGALVES considera que nos casos previstos no art. 55.%/1/f) ndo existe
verdadeiramente um impedimento, pois a entidade adjudicante limita-se a verificar se o operador esta ou nao
proibido de participar. Esta é precisamente uma das razfes pelas quais distinguimos os impedimentos absolutos
dos relativos (GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 727).
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aplicavel aos operadores a quem tenham sido aplicadas as san¢des pecuniarias e as resolucdes
sancionatdrias referidas naquele preceito, num periodo de 3 anos.

A redacéo do art. 464.°-A e, consequentemente, o elemento literal, parece apontar no
sentido de a contagem do prazo de 3 anos se iniciar com a prolacdo da primeira decisdo de
resolucdo ou de aplicacdo da sangdo pecuniaria, visto a redacdo das alineas a) e b) colocar o
acento tonico na aplicagdo das sangdes contratuais, elementos essenciais para a aplicacdo da
sancao.

Também o elemento sistematico aponta no mesmo sentido, pois € a decisdo do
contraente publico de aplicar a sancdo contratual, que comprova a existéncia de um
incumprimento contratual com as caracteristicas necessarias para que seja suscetivel de
fundamentar a aplicacdo da sangdo administrativa, pelo que ndo faria sentido que 0 momento
relevante para a contagem fosse outro que néo o da prolacéo da deciséo.

Por fim, também o elemento teleol6gico aponta neste sentido, pois a sancao
administrativa tem como objetivo a puni¢cdo de operadores que de forma grave e/ou persistente
incumpriram um anterior contrato publico, sendo essa gravidade e/ou persisténcia atestada pela
aplicacdo da sanc¢do contratual.

Assim, entendemos que 0 momento relevante para o inicio da contagem do prazo de 3
anos, relevante para efeitos de aplicacdo da san¢do administrativa, sera a data da prolacdo da
primeira decisdo de resolucdo ou de aplicacdo da sancdo pecuniaria pelo contraente publico,
devendo as decisGes de aplicacdo das san¢des contratuais posteriores ser proferidas nos 3 anos

seguintes, para que possam fundamentar a aplicacdo da sancdo administrativa'®?,

I1. O procedimento inicia-se oficiosamente (art. 53.° do CPA), i.e. o IMPIC instaurara
0 procedimento apo6s tomar conhecimento da ocorréncia de factos subsumiveis a previsdo do
art. 464.°-A. Este conhecimento decorrerd, em principio, do cumprimento pelas entidades
adjudicantes do dever de comunicacdo ao IMPIC da aplicacdo das san¢des contratuais previstas
no art. 464.°-A (art. 464.°-A/2).

192 No mesmo sentido, CABRAL, Margarida Olazabal — op. cit., p. 727.

Note-se que a jurisprudéncia do TJUE, ainda que no ambito da contagem do prazo de duracdo do impedimento,
entende que quando o impedimento tem como fundamento a decisdo de uma autoridade, 0 prazo conta a partir da
data da decisdo, cf. Acorddo Vossloh (§ 38).
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Uma vez instaurado o procedimento, tem o IMPIC o dever de notificar o operador

visado pelo procedimento desse facto (art. 110.° do CPA).

I1l. No decurso do procedimento e em cumprimento do principio do inquisitorio,
consagrado nos arts. 58.° e 117.° do CPA, o IMPIC devera realizar todas as diligéncias e
recolher todas as provas que entenda necessarias a apreciacao da infracéo.

O IMPIC devera ainda garantir a participacdo do operador na formulacéo da deciséo,
assegurando-lhe a possibilidade de, em sede de audiéncia prévia e no exercicio do direito de
audicdo e defesa, se pronunciar, oralmente ou por escrito, sobre o sentido provavel da decisdo
a proferir (arts. 32.°/10 da CRP e 121.° do CPA). Em particular, o operador podera
pronunciar-se sobre a matéria de facto e de direito, juntar prova e requerer a realizacdo de
diligéncias complementares.

Para este efeito, o IMPIC notificara o operador, previamente a prolacdo da deciséo, para
que, querendo, se pronuncie sobre a infracdo que lhe é imputada e a possivel aplicacdo da
sancdo (art. 122.° do CPA), devendo o IMPIC apreciar esta prondncia na sua decisao.

IV. Durante o decurso do procedimento, o IMPIC procurara imputar ao operador 0s
incumprimentos contratuais e as consequentes san¢des contratuais, previstas no art. 464.°-A, o
que se encontra facilitado pelo dever de comunicagéo suprarreferido.

Ja relativamente a imputacdo subjetiva, ndo serd necessario que o IMPIC demonstre a
verificacdo de elementos subjetivos, porquanto estamos perante uma sanc¢do administrativa e o
art. 464.°-A ndo exige a verificacdo do elemento subjetivo para a préatica da infracao.

O operador podera evitar a aplicagdo da sangdo demonstrando a existéncia de uma causa
de excluso da ilicitude'®3, cujo 6nus de prova impende sobre si. No entanto, a eventual causa
de exclusdo da ilicitude apenas se verificard relativamente a cada sancdo pecuniaria ou
resolugédo sancionatoria autonomamente, pois o0 art. 464.°-A exige a pratica reiterada de ilicitos
contratuais, em circunstancias distintas (exceto caso seja aplicada uma unica san¢do pecuniaria

que atinja os valores referidos no art. 329.%/2 e 3).

193 MARCELO PRATES MADUREIRA refere-se a causas de justificagdo (PRATES, Marcelo Madureira - Sangdo...,
pp. 87-97).
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V. Analisando o grau de discricionariedade do IMPIC na aplicacdo da sancdo
administrativa, importa referir que, tendo conhecimento, por via das comunicagdes efetuadas
pelos contraentes publicos, de factos subsumiveis a previsdo do art. 464.°-A, o IMPIC devera
instaurar o0 procedimento sancionatério, de forma a averiguar as especificidades do caso
concreto.

O IMPIC encontra-se adstrito ao cumprimento do principio da legalidade, o que resulta,
desde logo, dos arts. 266.°/2 da CRP, 1.°-A/1 do CCP e 3.%/1 do CPA, bem como dos principios
norteadores da contratacdo publica, nomeadamente os principios da protecdo e prossecucdo do
interesse publico, da igualdade e da concorréncia consagrados no art. 1.°-A/1.

Do principio da protecdo e prossecucdo do interesse publico resulta que a protecdo da
Administracdo e do erario publico, nomeadamente face a operadores inadimplentes, constitui
um interesse da comunidade. J& o principio da igualdade impde a aplicacdo da mesma
consequéncia a infracdes equivalentes, exigindo uma analise pormenorizada das situagdes. Do
principio da concorréncia resulta, por um lado, a promo¢do do mais amplo acesso aos
procedimentos, limitando-se ao minimo as restricbes a participacdo e, por outro lado, a
promocdo de um level playing field, da concorréncia entre operadores fidveis e idoneos.

Da conjugacdo destes principios parece-nos resultar um dever de promocdo, i.e. a
obrigacdo de o IMPIC instaurar o procedimento sancionatorio sempre que tenha conhecimento
da ocorréncia de factos subsumiveis a previsao do art. 464.>-A. No nosso entendimento, as
comunicacgdes enviadas pelos contraentes pablicos, nos termos do disposto no art. 464.°-A/2,
ndo sdo suficientes para que o IMPIC possa decidir ndo instaurar o procedimento, por entender
ndo ser a aplicacdo da sancdo devida no caso concreto. Apenas ap0s a instauracdo do
procedimento e a investigacao das circunstancias do caso concreto, se encontrard o IMPIC em
condicdes de decidir, aqui sim, no exercicio de poderes discricionarios'®, sobre a aplicagdo da
san¢do administrativa. Nesta decisdo, o IMPIC ird ponderar, tendo em conta as circunstancias
do caso concreto, a necessidade e adequacdo da aplicacao da sangéo, atendendo aos principios
suprarreferidos, a gravidade da infracéo e respetivas consequéncias para o interesse publico.

Atendendo aos principios suprarreferidos, entendemos que o IMPIC se encontra

impedido de celebrar acordos administrativos com os operadores relativamente a aplicacdo da

194 No sentido de que a aplicacdo da sancdo constitui um poder discricionario, CABRAL, Margarida Olazabal - op.
cit., p. 727. Entendendo que o poder administrativo sancionador é essencialmente discricionario, PRATES,
Marcelo Madureira - Sancéo..., pp. 69-75; ROQUE, Miguel Prata — op. cit., p. 126.
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sancdo. Consideramos que aqueles principios, em especial, os principios da legalidade e da
igualdade, impdem que o IMPIC aplique a sancdo administrativa quando considere que se

verificam os pressupostos para a sua aplicacdo e que a mesma se revela necessaria e adequada.

V1. No ambito da organica do IMPIC, nédo se encontra legalmente previsto qual o 6rgédo
competente para a decisdo de aplicacdo da sancdo. Tendo o art. 464.°-A sido aditado em 2017
e mantendo-se o Decreto-Lei n.° 232/2015 inalterado desde 2015, n&o poderia 0 mesmo atribuir
a competéncia para a aplicacdo da sancdo administrativa a qualquer 6rgao.

Atendendo ao facto de o art. 16.%2 do referido diploma, atribuir ao Presidente do
Conselho Diretivo do IMPIC a competéncia para a aplicagdo de coimas e sanc¢des acessorias,
julgamos dever este preceito ser interpretado extensivamente, de forma a abranger todas as
sancbes cuja aplicacdo compita ao IMPIC. Considerando que os efeitos da sancdo
administrativa coincidem com o0s da sancdo acessOria, parece-nos que, por coeréncia de

critérios, devera ser o mesmo 6rgao a aplicar a san¢do em ambos 0s casos.

VII. A decisdo de aplicacdo da sancdo devera encontrar-se adequadamente
fundamentada, em cumprimento do dever de fundamentacdo, previsto nos arts. 268.%/3 da CRP,
151.°/1/d) e 152.%/1/a) do CPA, indicando as razfes de facto e de direito que conduziram a
prolacdo da decisdo. Em particular, a fundamentacdo da decisdo devera cumprir os requisitos
previstos no art. 153.° do CPA, devendo ser suficiente, clara e congruente, indicando os factos
provados e as hormas violadas.

Ademais, a decisdo de aplicacdo da sancdo deverd ser notificada ao operador
sancionado (arts. 268.°/3 da CRP e 114.°/1/b) do CPA), bem como publicitada no Portal BASE
(art. 464.°-A/3).

VIII. Nos termos do art. 464.°-A, o IMPIC encontra-se obrigado a aplicar a san¢ao por
um periodo fixo de 1 ano, periodo que se encontra em conformidade com os limites maximos
de exclusdo previstos no art. 57.%/7 da Diretiva.

Note-se que este periodo de duragdo da sancdo comeca a contar a partir da data em que

a decisdo produz os seus efeitos!®®.

195 Neste sentido ja se pronunciou o TJUE, que entende que nos casos em que a exclusdo tem como fundamento
a decisdo de uma autoridade, o prazo conta a partir da data da decisdo (Acdrdao Vossloh, § 38).
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Atendendo ao disposto no art. 158.%/2 do CPA e visto que o legislador impGe, no art.
464.°-A/3, a publicitacdo da decisdo, concluimos que esta decisdo produz os seus efeitos a partir
da data da sua publicitagdo no Portal BASE!®®. Note-se, no entanto, que a decisdo apenas sera

oponivel ao operador sancionado apos a sua notificacao (art. 160.° do CPA).

IX. Repare-se que, tendo a sangdo administrativa um prazo de duragdo fixo de 1 ano
(art. 464.°-A/1), a mesma consubstancia uma sanc¢do fixa, que impossibilita que o IMPIC
adeque 0 prazo as circunstancias e especificidades do caso concreto®®’,

Coloca-se a questdo de saber se a san¢do administrativa, enquanto sancdo fixa, viola os
principios da igualdade e da proporcionalidade, consagrados nos arts. 13.° e 266.%/2 da CRP,
bem como nos arts. 6.° e 7.2 do CPA. A eventual violacdo do principio da igualdade decorre do
facto de este artigo impor um tratamento igual para todas as situacfes subsumiveis a previsao
do art. 464.°-A, ainda que possam constituir situacfes distintas. J& a eventual violacdo do
principio da proporcionalidade, decorre da aplicacdo de uma sangdo que se pode revelar
excessiva face a gravidade da infracdo, em especial considerando os severos efeitos do
impedimento absoluto.

Debrucando-se sobre as penas fixas, 0 TC entende que estas ndo sdo necessariamente
inconstitucionais!®®. Ora, se no ambito penal a rigidez da sanc¢éo ndo implica necessariamente
a sua inconstitucionalidade, o mesmo se deverd entender relativamente as sancOes
administrativas.

Atendendo a gama de comportamentos suscetiveis de se reconduzirem a previsao do
art. 464.°-A, ao prazo de 1 ano e ao facto de a aplicacdo da sancdo se encontrar na
discricionariedade do IMPIC, entendemos que, em abstrato, ndo € possivel concluir pela
inconstitucionalidade deste prazo fixo. Com efeito, tudo dependera das especificidades dos
casos em que o IMPIC decidir aplicar a sancdo, pois apenas perante casos concretos ser
possivel analisar a eventual violagdo dos principios da proporcionalidade e da igualdade.

O facto de o periodo de duracdo da sancao ser fixo devera ser considerado pelo IMPIC

na ponderacado sobre a necessidade e adequacao da san¢cdo num determinado caso, ponderando

196 Neste sentido, SILVA, Jorge Andrade da - Codigo dos ..., p. 934.
197 No mesmo sentido, GONCALVES, Pedro Costa — Direito dos..., p. 744.
198 Entre outros, acérddo do TC n.° 83/1991.
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se no caso concreto o impedimento absoluto por 1 ano se revela necessario e proporcional face

as infracOes praticadas.

X. Nao se conformando com a aplicacdo da sancdo, podera o operador impugna-la
judicialmente, direito que se encontra constitucionalmente consagrado nos arts. 20.%/1 e 268.°/4
da CRP.

Sendo a sang¢do administrativa aplicada mediante um ato administrativo, a jurisdicao
administrativa sera a jurisdicdo competente para conhecer da impugnacao deste ato (art. 4.°/1/b)
do ETAF)', requerendo o operador ao tribunal a declaragio de nulidade ou anulacio do ato
administrativo sancionatorio.

N&do obstante, atendendo a demora na tramitacdo dos processos nos tribunais
administrativos e ao prazo da sancdo, poderad suceder que o operador cumpra o periodo de
impedimento absoluto antes de o tribunal se pronunciar sobre a validade da sua aplicacéo, visto
que a impugnacao do ato administrativo ndo tem efeito suspensivo (art. 50.°/2 do CPTA). De
forma a evitar tal situacdo, podera o operador instaurar, previamente ou em apenso a agdo
principal de impugnacdo do ato, um processo cautelar, no qual requer a suspensao da eficacia
do ato administrativo até que o tribunal decida sobre a sua validade (art. 112.%/2/a) do CPTA).

Por fim, importa destacar a disparidade que se verifica quanto aos prazos na
impugnacdo da decisdo de aplicagdo de impedimentos relativos em comparacdo com a
impugnacdo da decisdo de aplicacdo da sancdo administrativa. Enquanto este impedimento
absoluto é impugnado através de uma acdo administrativa, a impugnacdo da decisdo de
aplicacdo de impedimentos relativos realiza-se através de um processo urgente de contencioso
pré-contratual (arts. 100.° e seguintes do CPTA), para cuja tramitacdo sao previstos prazos mais

curtos.

XI. Aplicada a sancédo pelo IMPIC, cumpre analisar de que forma devem as entidades
adjudicantes atuar num concreto procedimento pré-contratual, quando confrontadas com a
submissé@o de uma proposta ou candidatura por parte de um operador sancionado.

N&o se encontrando a sancdo administrativa prevista no elenco de impedimentos

constante do art. 55.°, coloca-se a questdo de saber com que fundamento poderdo as entidades

199 Neste sentido, AMARAL, Diogo Freitas do — op. cit., p. 233; PRATES, Marcelo Madureira — “A punigio...”,
pp. 4-5.
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adjudicantes excluir os operadores sancionados com a san¢do administrativa, em especial,
considerando que se encontram legalmente obrigadas a fazé-lo. Neste &mbito, importa
distinguir a situagdo de iure condito e de iure condendo.

Considerando o direito vigente, entendemos que a aplica¢do da san¢do administrativa
n&o se subsume no art. 55.9/1/f)?%. De facto, em termos literais, a referida alinea abrange apenas
sangdes acessorias de proibigdo de participagdo em concursos publicos, incluindo a san¢édo em
apreco, nos termos do art. 460.%, pelo que ndo abrange a sancdo administrativa, decorrente do
art. 464.°-A. Assim sendo, para subsumir a sancdo administrativa a referia alinea, seria
necessario interpretar extensivamente aquele preceito, o que entendemos nao poder suceder no
ambito dos motivos de exclusdo, por imperativo do principio da concorréncia, pois tal
interpretacdo implicaria a reducdo do ndmero de propostas, limitando a concorréncia nos
procedimentos pré-contratuais.

Todavia, reconhecemos que, atendendo a ratio da referida alinea, a mesma deveria
incluir o art. 464.°-A, abrangendo todas as sancbes de proibicdo de participagdo em
procedimentos pré-contratuais, pelo que concordamos com PEDRO COSTA GONGALVES quando
refere que a omissdo do art. 464.°-A na alinea f) ¢ injustificada®®l. Consideramos, pois, que se
justifica uma intervencéo legislativa no sentido de incluir uma referéncia ao art. 464.°-A na
alinea f), sugerindo a seguinte redagdo: “(...) bem como da sancdo prevista nos artigos 460.° e
464.°-A, durante o periodo fixado na decisdo condenatoria”.

Até a publicacdo da referida alteracdo e considerando o elenco de impedimentos
previsto no art. 55.°, entendemos ser de distinguir 0s casos em que a sancao é aplicada a uma
pessoa singular ou coletiva.

Sendo o operador sancionado uma pessoa singular, entendemos que a aplicacdo da
san¢do administrativa se subsume na alinea c), que se refere a “aplicagdo de sancdo
administrativa por falta grave em matéria profissional”?%2, Estamos perante uma sangio

administrativa, cuja aplicacdo, pela entidade competente para a regulacdo dos contratos

200 Em sentido contrario, TAVARES, Gongalo Guerra/ MENEZES, Antdnio Magalhées e — “A revisdo do regime
dos impedimentos do Codigo dos Contratos Publicos a luz da Directiva 2014/24/UE”, in Comentarios a Revisdo
do Codigo dos Contratos Publicos, 32 ed., p. 752; TAVARES, Gongalo Guerra — op. cit., p. 259; SILVA, Jorge
Andrade da - Cédigo dos..., p. 936.

201 GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 728.

202 Neste sentido se pronuncia também SUE ARROWSMITH, ainda que a propdsito da correspondente norma da
Diretiva, considerando que a falta profissional grave inclui a infracdo de obrigac6es contratuais, que fundamenta
a aplicacdo de san¢des administrativas (ARROWSMITH, Sue — op. cit., pp. 1255-1256).
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publicos?®

, assenta em factos que colocam em causa a idoneidade, integridade e credibilidade
do operador, comprovando que incumpriu contratos anteriores, de tal forma que o IMPIC
entendeu necessario e adequado aplicar-lhe esta sancdo. O facto de o operador ter sido
sancionado coloca a duvida de saber se este tornara a incumprir as obrigacdes a cujo
cumprimento se obriga através da celebracdo de contratos publicos. Por conseguinte,
consideramos que a aplicagdo da sancéo administrativa a pessoas singulares se subsume no art.
55.9/1/c).

Sendo o operador sancionado uma pessoa coletiva, entendemos ndo poder subsumir a
aplicacdo da sancdo naquela alinea c¢). Porquanto, o legislador portugués ignorou a
possibilidade de as pessoas coletivas serem sancionadas e, contrariamente ao que sucede na
Diretiva, determinou que este impedimento apenas opera nos casos em que a sanc¢ao seja
aplicada aos titulares dos 6rgdos da pessoa coletiva?®*. Para que este impedimento operasse
também nos casos em que a pessoa coletiva é sancionada, seria necessario interpretar
extensivamente aquela alinea, o que entendemos ndo ser possivel no &mbito dos motivos de
exclusdo, por imperativo do principio da concorréncia, ja o dissemos, visto que tal interpretacdo
limitaria a concorréncia nos procedimentos pré-contratuais, pois implicaria a reducdo do
numero de propostas.

Resta-nos concluir que deveréa a entidade adjudicante excluir uma proposta apresentada
por uma pessoa coletiva sancionada com a sangdo administrativa com fundamento no art.
70.9/2/f), visto que o contrato a celebrar implicaria a violacdo pela entidade adjudicante do
disposto no art. 464.°-A. De facto, a celebracdo de um contrato publico, na sequéncia de um
procedimento de formacdo de contratos publicos, com um operador sancionado implicaria a
violagdo daquela disposicéo, pois implicaria, por um lado, que a entidade adjudicante permitiu
a participacao do operador sancionado no procedimento, sendo essa participagéo proibida por
lei e, por outro lado, que a entidade adjudicante contratou com um operador que se encontra
legalmente proibido de celebrar contratos publicos na sequéncia de procedimentos de formacao

de contratos publicos®®. Como refere PEDRO COSTA GONGALVES, “a instituicdo de um

203 Neste sentido, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA que subsumem neste
impedimento as sancOes administrativas aplicadas pelo InCl (atual IMPIC) (OLIVEIRA, Mério Esteves de/
OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de — Concursos e Outros Procedimentos de Contratagdo Publica, p. 504).

204 Neste sentido, CABRAL, Margarida Olazabal — op. cit., p. 717; TAVARES, Goncalo Guerra/ MENEZES,
Antonio Magalhdes e — op. cit., p. 758.

205 De modo semelhante, o STA ja entendeu que a existéncia de um impedimento a contratar se subsume no art.
70.°/2/f), cf. Acorddo de 09.05.2019, Processo n.° 088/18.8BEPNF.

72



A sancéo de proibicdo de participacdo em procedimentos de formacao de contratos publicos
Natureza, pressupostos e procedimento

impedimento a participacdo no procedimento &, rigorosamente, uma medida instrumental, pois
0 objetivo que a lei pretende atingir consiste, a final, em impedir que determinados operadores
econdmicos contratem com as entidades adjudicantes” 2%,

Destarte, verificando o juri que a um dos candidatos ou concorrentes, pessoa singular,
foi aplicada a sancdo administrativa, devera propor, fundamentadamente, a exclusdo da
respetiva proposta ou candidatura, no relatério preliminar, de acordo com o disposto nos arts.
146.%/2/c) e 184.°/2/c), conjugados com o art. 55.%/1/c).

Ja no caso de o operador sancionado ser uma pessoa coletiva, o juri devera propor,
fundamentadamente, a exclusdo da respetiva proposta, no relatorio preliminar, nos termos do
art. 146.°/2/0) conjugado com o art. 70.%/2/f). Neste caso, a verificagdo do impedimento
absoluto implica apenas a excluséo da proposta e ndo da candidatura, no caso de procedimentos
que integram uma fase de qualificacdo, solucdo que ndo € ideal, pois, enquanto impedimento,
deveria constituir também uma causa de exclusdo das candidaturas. Assim, torna-se crucial e

urgente que o legislador proceda a alteragdo legislativa proposta.

XIl. Caso a entidade adjudicante ndo exclua a proposta apresentada por um operador
sancionado, adjudicando a sua proposta, poderdo os restantes concorrentes impugnar a decisdo
de adjudicacdo, pois a aplicacdo da sancdo administrativa pelo IMPIC vincula todas as
entidades adjudicantes.

Note-se gque, neste caso, estando em causa a impugnacdo de um ato administrativo no
ambito de um procedimento pré-contratual, devera ser intentado um processo de contencioso

pré-contratual urgente, nos termos dos arts. 100.° e seguintes do CPTA.

XII. Por fim, importa assinalar que a data da redacdo da presente dissertacdo, se
encontrava publicitada no Portal BASE, a aplicacdo da san¢do administrativa a sociedade
BYEVA, UNIPESSOAL LDA.

Tomando por base o texto publicado no Portal BASE, cumpre assinalar alguns aspetos
que nos parecem relevantes. Por um lado, refere-se que a sang@o foi aplicada “pelo prazo
maximo de 1 ano”, sendo que, j& se disse, ndo existe um prazo maximo para a aplicacdo desta

sancdo, mas sim um prazo fixo. Por outro lado, parece resultar do texto publicado que aquela

206 \vd. GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 699.
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sociedade teve 7 contratos publicos resolvidos a titulo sancionatorio, 0 que demonstra que
também o IMPIC entende que a aplicacdo da sancdo se encontra na sua discricionariedade, ndo
se encontrando obrigado a aplicar a sangdo logo que tenha conhecimento da resolugéo

sancionatoria de dois contratos publicos.

5.5.  Arelevacéo do impedimento absoluto

I. Cumpre agora equacionar a possibilidade de as entidades adjudicantes relevarem a
sancdo em apreco, de acordo com o art. 55.%-A, i.e. de as entidades adjudicantes entenderem
que o operador sancionado demonstrou ter tomado medidas suficientes, nomeadamente as
medidas previstas no n.° 2, que evidenciam a sua idoneidade para a execucao do contrato e a
ndo afetacdo do interesse subjacente ao concreto impedimento, ndo obstante ter sido
sancionado. Entendendo a entidade adjudicante relevar o impedimento, a proposta ou
candidatura apresentada pelo operador ndo seré excluida.

Esta relevacdo, denominada self-cleaning pelo legislador europeu, ocorre, no NOsso
ordenamento juridico, de forma casuistica, sendo a relevacdo apreciada e decidida por cada
entidade adjudicante, no ambito de um concreto procedimento pré-contratual,
circunscrevendo-se os efeitos da decisdo ao procedimento no &mbito do qual foi proferida. Esta

decisdo constitui um poder discricionario da entidade adjudicante (art. 55.°-A/3).

Il. No que diz respeito a sancdo acessoria, o legislador foi claro ao excluir o
impedimento previsto no art. 55.%/1/f) do elenco de impedimentos passiveis de relevacao
previsto no art. 55.°-A/2. Por conseguinte, a sangio acessoria ndo é passivel de relevagio®®’.

Ja relativamente & sancdo administrativa, ainda que a sua aplicagdo ndo se encontre
expressamente prevista no elenco de impedimentos do art. 55.°, importa equacionar a
possibilidade de a mesma ser relevada, visto consubstanciar um impedimento.

Nos termos do art. 55.°-A/4, as “san¢des de proibicao de participagdo em procedimentos
de formacgdo de contratos publicos que tenham sido aplicadas, ou consideradas validas
mediante decisdo transitada em julgado, ndo sdao passiveis de relevacao” pela entidade

adjudicante. Referindo-se este preceito a sancGes de proibicdo de participacdo em

207 Neste sentido, GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 763.
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procedimentos de formacdo de contratos publicos e tendo o legislador, no art. 464.°-A,
denominado a sangdo administrativa como uma sangdo de proibi¢do de participacdo em
procedimentos de formacao de contratos publicos, concluimos que esta sancéo se subsume na
previsdo do n.° 4.

Atendendo a colocacéo da segunda virgula na redacao daquele n.° 4 e comparando esta
redacédo, que resulta da Declaragdo de Retificagdo n.° 36-A/2017, de 30 de outubro, com a
redacdo que constava da versao original do anexo de republicacdo do CCP ao Decreto-Lei n.°
111-B/2017, na qual a segunda virgula se encontrava imediatamente apds a expressao
“consideradas validas”, concluimos que, de acordo com o disposto naquele n.° 4, ndo sdo
passiveis de relevacdo as situacdes em que tenham sido aplicadas sangcfes de proibicdo de
participacdo em procedimentos de formacédo de contratos publicos, bem como as situacdes em
que a aplicacdo de tais san¢des tenha sido confirmada, ou “considerada valida” para utilizar a
expressao do legislador, por decisédo judicial transitada em julgado.

Por um lado, da verséo original constante do anexo de republicacéo, resultava claro que
apenas ndo eram passiveis de relevacdo as sanc¢des aplicadas ou confirmadas por decisdo
judicial transitada em julgado, caso em que as san¢des aplicadas por decisdo administrativa
definitiva seriam passiveis de relevacdo. Por outro lado, apds a Declaracdo de Retificacdo e
consequente deslocacdo da segunda virgula, parece-nos resultar claro que o legislador
pretendeu abranger na previsdo do n.° 4, quer as sang¢des confirmadas por decisdo judicial
transitada em julgado, quer as sancdes aplicadas por decisdo administrativa definitiva2e,

Assim, concluimos gue a san¢do em apreco, nos termos dos arts. 460.° e 464.°-A, ndo €

passivel de relevagdo, em qualquer caso, de acordo com o art. 55.°-A/2 e 42%,

I1l. Também a Diretiva consagra uma exce¢do a possibilidade de relevacdo dos
impedimentos ou self-cleaning. Esta exce¢do encontra-se prevista no art. 57./6 da Diretiva,
para 0s casos em que o operador tenha sido excluido da participacdo em procedimentos de
contratacdo publica ou concessdo, por decisdo transitada em julgado, durante o respetivo
periodo de exclusdo. Parece-nos, pois, que, nos termos da Diretiva, 0s EM apenas poderdo

afastar a possibilidade de relevacdo nos casos em que a excluséo seja determinada por decisao

208 Neste sentido, GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., pp. 764-765.
209’ Neste sentido, Ibid., pp. 763-765. No mesmo sentido, mas especificamente no que diz respeito ao art. 464.°-A,
SANCHEZ, Pedro Fernandez — op. cit., pp. 55-56.
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judicial transitada em julgado, como sucede nos casos em que a exclusdo decorre de uma pena
acessoria°.

Sucede que, como vimos, o legislador portugués alargou esta excecdo as exclusdes
determinadas por decisdo administrativa definitiva ou confirmadas por decisdo judicial
transitada em julgado, no caso das sanc¢des de proibicdo de participacdo em procedimentos de
formacéo de contratos publicos. Atendendo ao explanado relativamente a exce¢do consagrada
na Diretiva, impde-se concluir pela desconformidade da excecdo prevista no art. 55.°-A/4 do
CCP, porquanto excede a possibilidade prevista no art. 57./6 da Diretiva?'*.

Note-se que varios autores consideram que, mesmo nos casos em que a desqualificacdo
é aplicada como sancdo, devera admitir-se a possibilidade de relevacdo do impedimento, em

cumprimento dos principios da concorréncia e da proporcionalidade?!2,

IV. Com efeito, poderia dizer-se que, numa interpretacio conforme a Diretiva?®3, seria
de admitir, no ordenamento portugués, a relevacao do impedimento absoluto.

Todavia, ao admitir a relevacdo do impedimento absoluto, estaria o legislador a retirar
eficacia a sancdo e a atribuir as entidades adjudicantes competéncia para derrogar sancdes
aplicadas por outra entidade administrativa?*4, no exercicio do poder pablico sancionatdrio que
Ihe foi legalmente atribuido, i.e. competéncia para derrogar decisdes publicas. Acresce que,
estando as entidades adjudicantes vinculadas a excluir a proposta ou candidatura apresentada
pelo operador sancionado, ao admitir-se a possibilidade de relevarem o impedimento,
admitir-se-ia que, no &mbito da discricionariedade de que dispdem na decisdo de relevacao, se
subtraissem aquela vinculagdo atraves da relevagdo do impedimento.

Assim, entendemos que deverd o legislador portugués consagrar a possibilidade de

relevacdo do impedimento absoluto, exigéncia que decorre da Diretiva, devendo adotar um

210 No mesmo sentido, MOREIRA, José Azevedo — “A relevagdo...”, p. 139.

211 Neste sentido, GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., pp. 763-765.

22 SANCHEZ-GRAELLS, Albert - Public procurement..., pp. 295-296; SANCHEZ-GRAELLS,
Albert - "Exclusion ...", p. 113; ARROWSMITH, Sue/ PRIER, Hans-Joachim/ FRITON,
Pascal - "Self-Cleaning...", pp. 24-29; PUNDER, Hermann — op. cit., pp. 198-203; PRIER, Hans-Joachim/
ARROWSMITH, Sue/ FRITON, Pascal - “Self-Cleaning as a Defence..”, pp. 265-282.

213 Neste sentido, FERNANDO BATISTA defende a interpretacdo restritiva do n.° 4, excluindo do respetivo ambito
de aplicacdo o art. 464°-A, em aplicacéo do principio da prevaléncia do direito comunitario (BATISTA, Fernando
—op. cit., p. 91); MARGARIDA OLAZABAL CABRAL defende uma interpretagdo conforme a Diretiva, no sentido de
0 n.° 4 incluir apenas san¢des aplicadas por decisdes judiciais transitadas em julgado (CABRAL, Margarida
Olazabal - op. cit., p. 736).

214 Neste sentido, GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 763; OLIVEIRA, Miguel Neiva de — op. cit., p.
839; SANCHEZ, Pedro Fernandez — op. cit., p. 55.
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modelo centralizado de relevacdo do impedimento absoluto, cuja competéncia para a decisdo
de relevagdo seria atribuida ao IMPIC. Ali&s, a prépria Diretiva prevé a possibilidade de adogao
de um modelo centralizado de relevacédo, no considerando 102.

Esta centralizacdo permitiria a aplicagcdo uniforme da relevacgéo, por uma entidade com
conhecimentos especializados no &mbito da contratacédo publica, no termo de um procedimento
auténomo tramitado para o efeito?'®. Este modelo aumentaria a seguranca juridica, garantindo
o cumprimento dos principios da proporcionalidade, da igualdade, da transparéncia e da

concorréncia.

5.6. Reflexdo global

I. Por fim, impde-se uma reflexdo final sobre o presente e o futuro deste modelo de
impedimento absoluto.

Refletindo sobre o presente, importa assinalar que entendemos que, em abstrato, o
modelo consagrado, embora carecendo de varias clarificagcbes, como fomos assinalando, se
revela adequado e equilibrado. A conjugacdo do impedimento absoluto com impedimentos
relativos permite assegurar, por um lado, a protecdo do interesse e erério publicos, garantindo
a idoneidade e fiabilidade dos cocontratantes e, por outro lado, os direitos dos operadores.
Note-se que a conjugacao de um sistema centralizado com um sistema descentralizado permite
que as entidades adjudicantes se protejam face a operadores pouco fiaveis, sem que se
encontrem dependentes de uma decisdo prévia por parte do IMPIC, a qual, resultando da
tramitacdo de um procedimento autonomo, poderd tardar. Esta conjugacao permite, ainda, ao
IMPIC concentrar a aplicagcdo do impedimento absoluto nos casos mais graves, libertando as
entidades adjudicantes da anélise da situacdo do operador nestes casos.

Um modelo centralizado como este apresenta vantagens ao nivel da especializagéo e da
eficiéncia pois, tendo o IMPIC uma visdo mais abrangente da contratacdo publica e dos varios
mercados e setores, podera promover uma “politica coerente € homogénea sobre o relevo e as

consequéncias gerais do incumprimento dos cocontratantes”?'®, bem como das infragdes dos

215 Sobre as vantagens dos modelos casuistico e centralizado de revelagio de impedimentos, cf. MOREIRA, José
Azevedo — “A relevagdo...”, p. 143.
216 vd. GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 744.
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concorrentes e candidatos, ponderando se deverdo os mesmos ser sancionados e qual o prazo
adequado em caso afirmativo.

Nesta ponderacéo, sera necessario que o IMPIC atenda as circunstancias do caso
concreto. Com efeito, a adequacdo e equilibrio de que falamos dependerdo das ponderacdes
que o IMPIC realize na préatica. Em particular, sera relevante que o IMPIC analise a composicao
do concreto mercado pois, um dos riscos da ado¢do de um sistema de impedimento absoluto
consiste na criagdo de monopolios temporarios?'’, o que contraria frontalmente o principio da
concorréncia, segundo o qual se devera salvaguardar o mais amplo acesso ao procedimento, de
forma a alcancar o value for money.

Neste ambito, o IMPIC goza de um significativo grau de discricionariedade, como
vimos. Esta discricionariedade existe em todos os modelos analisados e parece-nos essencial
em sistemas de impedimento absoluto. Atendendo aos severos efeitos decorrentes da aplicacédo
da sancdo, devera a sua aplicacdo ser ponderada de forma rigorosa, considerando ndo apenas a
existéncia de fundamentos para a sua aplicacdo, mas também a sua necessidade e adequacéo
no caso concreto, tendo em conta o operador, mercado, setor e contexto. Parece-nos, assim,
que um sistema de impedimento absoluto carece de algum grau de discricionariedade®®, sem
prejuizo da possibilidade de impugnacdo judicial da decisdo de aplicacdo da san¢do e da sua
sindicabilidade no que diz respeito a violagdo dos principios gerais da atividade administrativa
e a existéncia de erro manifesto, aspetos que entendemos salvaguardarem as garantias dos
operadores.

N&o obstante o que vem de ser dito, a eficacia deste sistema dependera, em grande
medida, da atuacdo do IMPIC. Em particular, o IMPIC tera de se adaptar, adotando 0s
procedimentos internos necessarios para garantir que nao se deixa asfixiar pelas comunicac6es
de infracdes, respondendo em tempo (til a todas as situagdes que Ihe sdo apresentadas?'®. Este
risco verificar-se-a4, em especial, caso o IMPIC partilhe do entendimento que avangdmos,
segundo o qual se encontra obrigado a instaurar o procedimento sempre que tenha
conhecimento da eventual ocorréncia de factos subsumiveis a previsdo dos arts. 456.° a 458.° e
464.°-A.

217 Razdo pela qual NUNo CUNHA RODRIGUES considera ser a sangdo acessoria de eficiéncia questionavel
(RODRIGUES, Nuno Cunha - A contratacao publica como instrumento de politica econémica, p. 377).

218 Em sentido contrario, PEDRO COSTA GONGALVES considera que o art. 464.°-A carece da definicdo precisa dos
fundamentos para a ado¢do da san¢do (GONCALVES, Pedro Costa - Direito dos..., p. 744).

219 Neste sentido, SANCHEZ, Pedro Fernandez — op. cit., pp. 45-46.
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Em suma, o sistema de impedimento absoluto consagrado no CCP parece-nos adequado

e equilibrado, carecendo, no entanto, de diversas clarificacOes e alteracdes legislativas.

I1. Da analise da sanc¢éo de proibicéo de participacdo em procedimentos de formacgéo
de contratos publicos efetuada, concluimos supra pela sua distinta natureza e,
consequentemente, pelo seu distinto procedimento de aplicagdo, consoante tenha como
fundamento o disposto nos arts. 460.° ou 464.°-A.

Neste ambito, destacamos o facto de o legislador ter atribuido a competéncia para a
apreciacdo da impugnacdo de decisdes de aplicacao da sancao de proibicdo de participacdo em
procedimentos de formacdo de contratos publicos a duas jurisdicBes. A este respeito,
consideramos dever o legislador concentrar esta competéncia numa U(nica jurisdigdo.
Atendendo ao fendmeno de progressiva transferéncia para os tribunais administrativos da
competéncia para apreciar litigios que tenham por objeto a impugnacdo de decisdes que
apliquem sangles contraordenacionais®?’, antevemos que esta concentragdo ocorra na
jurisdicdo administrativa. Alids, no nosso entendimento, esta concentracdo devera ocorrer na
jurisdicdo administrativa, visto que esta jurisdi¢cdo conhece de todos os processos relacionados
com procedimentos pré-contratuais e com a execu¢do de contratos publicos, no ambito dos
quais se verificam as infracfes que fundamentam a aplicacdo desta sancdo, além de que 0s
efeitos da sua aplicacdo se refletem nesses mesmos procedimentos.

Outra questdo que merece destaque relaciona-se com a necessidade de o legislador
prever expressamente a aplicacdo da sancdo, nos termos do art. 464.°-A, como fundamento
para a exclusdo da proposta ou candidatura apresentada por um operador sancionado. Este
sistema carece desta urgente alteracdo legislativa, de forma a permitir as entidades adjudicantes
proceder, com seguranca, a exclusdo dos operadores sancionados, a qual se encontram
legalmente obrigadas.

No ambito do procedimento, importa ainda referir a necessidade de se consagrar a
possibilidade de relevacdo do impedimento absoluto, como sucede nos modelos analisados e
conforme decorre da Diretiva. Tal consagracdo permitiria reduzir o tempo em que o mercado

se encontra mais concentrado??!, em cumprimento dos principios da concorréncia e da

220 Como sucedeu com o Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro, que transferiu para a jurisdicdo
administrativa a competéncia para conhecer da impugnacao de decisoes relativas a contraordena¢des em matéria
de urbanismo.

221 Neste sentido, AURIOL, Emmanuelle/ SGREIDE, Tina — op. cit., pp. 45-46.
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prossecucdo do interesse publico, e funcionaria como incentivo para que 0s operadores
sancionados adotem medidas que previnam a repeticdo da infracdo no futuro. Todavia,
entendemos dever a relevacdo do impedimento absoluto ocorrer através de um modelo

centralizado, cuja competéncia para a decisao de relevacéo seria atribuida ao IMPIC.

I1l. Por fim, resta-nos esperar pelos proximos desenvolvimentos nesta matéria.
Esperamos haver suscitado questdes e aventado solu¢des que contribuam para a aplicacdo da
sancdo pelo IMPIC e para o exercicio dos direitos de defesa pelos operadores visados pelo
procedimento sancionatério.

Esperamos haver logrado destacar a relevancia deste tema e suscitado nele algum
interesse. Nao obstante, estamos certas de que, com a crescente aplicacdo desta sangéo pelo
IMPIC, tanto a doutrina como a jurisprudéncia serdo chamadas a debrucar-se sobre este tema,

esperando, da nossa parte, haver contribuido de antemao para esse futuro debate.
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6. Conclusodes

1. A revisdo do CCP de 2017 consagrou a sancdo de proibicdo de participacdo em
procedimentos de formacéo de contratos publicos, na sua configuragéo atual, tendo, no entanto,
criado diversas davidas e incertezas ao seu redor. Isto quando, numa matéria tdo relevante como
a da limitacdo de acesso de determinados operadores a procedimentos pré-contratuais, se

impunha, pelo contrario, clareza e certeza, para os operadores e para as entidades adjudicantes.

2. Esta sancdo apresenta caracteristicas que a distinguem das restantes sancfes e
medidas administrativas previstas no CCP, desde logo dos tradicionais impedimentos.
Caracteristicas como a centralizacdo da decisdo e do procedimento numa entidade central, o
IMPIC, a tramitagdo de um procedimento autdnomo e os efeitos vinculativos da sua decisdo
relativamente a todas as entidades adjudicantes, que nos levaram a apelida-la de impedimento
absoluto, por confronto com os impedimentos relativos consagrados no CCP. Estas
caracteristicas levantam, no entanto, ddvidas quanto a sua conformidade com a interpretacédo
que o TJUE faz do modo de aplicagcdo dos motivos facultativos de exclusdo previstos na
Diretiva.

3. O modelo portugués partilha diversas caracteristicas com modelos semelhantes,
consagrados noutros Estados, nomeadamente nos EUA e em Espanha, mas, também, em
instituicOes internacionais, entre as quais se destaca 0 BM. Da anélise destes modelos resultam,
pois, semelhancas ao nivel da medida administrativa (impedimento absoluto) e do respetivo

procedimento de aplicagéo.

4. A natureza da sangéo de proibicdo de participagcdo em procedimentos de formacéo
de contratos publicos, que se encontra prevista em dois artigos em tudo distintos, coloca varias
duvidas. No que diz respeito ao art. 460.° concluimos pela sua natureza contraordenacional
acessoria. Ja relativamente ao art. 464.°-A, concluimos tratar-se de uma san¢do administrativa

principal e autbnoma.

5. Tendo concluido pela distinta natureza da sancdo nos dois artigos, também o

procedimento se revela, consequentemente, distinto consoante esteja em causa a aplicacdo da

81



A sancéo de proibicdo de participacdo em procedimentos de formacao de contratos publicos
Natureza, pressupostos e procedimento

sancdo com fundamento no disposto nos arts. 460.° ou 464.°-A. N&o obstante, é-nos possivel
concluir pela semelhanga, em geral, dos dois procedimentos e das garantias procedimentais
asseguradas ao operador visado no seu ambito, apresentando ambos semelhancas face aos

procedimentos consagrados nos modelos analisados.

6. De assinalar, também, a inseguranca criada pelo legislador ao ndo incluir nas causas
de exclusdo das propostas e candidaturas uma referéncia expressa a aplicacdo da san¢do nos
termos do art. 464.°-A. Entendemos ser, neste &mbito, necessario conferir um quadro legal claro
que permita as entidades adjudicantes excluirem com seguranca as propostas ou candidaturas
apresentadas por operadores sancionados. Neste sentido, consideramos que devera o legislador
incluir na redacdo do art. 55.%/1/f) uma referéncia ao art. 464.°-A, de forma a abranger todas as

sancOes de proibicdo de participacdo em procedimentos de formacao de contratos publicos.

7. No entanto, enquanto o legislador ndo procede a alteracdo legislativa aventada,
entendemos que as entidades adjudicantes, quando confrontadas com a apresentacdo de uma
proposta por parte de um operador sancionado com a sanc¢do administrativa, deverao exclui-la
com fundamento no disposto nos arts. 146.%/2/c) e 184.%/2/c), conjugados com o art. 55.9/1/c),
caso 0 operador seja uma pessoa singular, ou com fundamento no art. 146.%/2/0) conjugado
com o art. 70.°/2/f), caso o operador seja uma pessoa coletiva.

8. Tivemos ainda oportunidade de nos debrugarmos sobre a possibilidade de relevagéo
da sancdo, a qual carece, também, de intervencao legislativa. Com efeito, apesar de a Diretiva
impor a consagragéo da possibilidade de relevacdo desta sancao, o legislador ndo a consagrou.
Assim, entendemos que deverd o legislador consagrar esta possibilidade, devendo a relevacao
operar através de um sistema centralizado, no &mbito do qual a anélise e decisdo de relevacao
caberd ao IMPIC.

9. Considerando o sistema de impedimento absoluto no seu todo, a solu¢do portuguesa
afigura-se adequada e equilibrada, em abstrato, ndo obstante carecer de varias clarificagdes.
Todavia, esta adequacéo e equilibrio, assim como a eficacia da san¢éo, dependerdo, em grande
medida, das ponderaces realizadas pelo IMPIC, no &mbito da sua discricionariedade, aquando
da deciséo de aplicacdo da sancéo e de determinacao do respetivo prazo.
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10. Em suma, procuramos avancar respostas as varias questdes que se colocam perante
o IMPIC, os operadores e as entidades adjudicantes, relativamente a sancdo que nos
propusemos analisar. Muitas outras se poderdo levantar, ndo nos tendo sido possivel colocé-las,
nem propor solucdes para as mesmas, por limitacdes de espaco caracteristicas de uma
dissertacdo de mestrado. Estas questdes terdo, assim, de ficar para uma proxima oportunidade,

esperando que, no entretanto, se inicie 0 necessario debate sobre esta sancao.
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Michaniki AE contra Ethniko Symvoulio Radiotileorasis, Ypourgos Epikrateias,
(ECLI:EU:C:2008:731);

Acdrdao Assitur - Acordao de 19.05.2009, proferido no ambito do Processo C-538/07, Assitur
Srl contra Camera di Commercio, Industria, Artigianato e Agricoltura di Milano
(ECLI:EU:C:2009:317);

Acdrddo Batiments et Ponts Construction SA - Acordéo de 15.07.2010, proferido no ambito do
Processo C-74/09, Batiments et Ponts Construction SA e WISAG Produktionsservice GmbH,
anciennement ThyssenKrupp Industriservice GmbH contra Berlaymont 2000 SA
(ECLI:EU:C:2010:431);

Acoérddo Forposta - Acorddo de 13.12.2012, proferido no ambito do Processo C-465/11,
Forposta SA e ABC Direct Contact sp. z 0.0. contra Poczta Polska SA (ECLI:EU:C:2012:801);

Acorddo Generali - Acorddo de 18.12.2014, proferido no ambito do Processo C-470/13,

Generali-Providencia Biztosito Zrt contra Kozbeszerzesi Hatosag Kozbeszerzési
Doéntébizottsag (ECLI:EU:C:2014:2469);
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Acoérdao Vossloh - Acérdéo de 24.10.2018, proferido no ambito do Processo C-124/17, Vossloh
Laeis GmbH contra Stadtwerke Munchen GmbH (ECLI:EU:C:2018:855);

Despacho CNS - Despacho de 04.06.2019, proferido no ambito do Processo C-425/18,
Consorzio Nazionale Servizi Societa Cooperativa (CNS) contra Gruppo Torinese Trasporti
GTT SpA (ECLI:EU:C:2019:476);

Acordao Meca - Acorddo de 19.06.2019, proferido no ambito do Processo C-41/18, Meca Srl
contra Comune di Napoli (ECLI:EU:C:2019:507);

Acordao Delta - Acdrdao de 03.10.2019, proferido no ambito do Processo C-267/18, Delta
Antrepriza de Constructii si Montaj 93 SA contra Compania Nationala de Administrare a
Infrastructurii Rutiere SA (ECLI:EU:C:2019:826);

Acdérddo Tim SpA - Acérddo de 30.01.2020, proferido no ambito do Processo C-395/18, Tim
SpA — Direzione e coordinamento Vivendi SA contra Consip SpA e Ministero dell’Economia
e delle Finanze (ECLI:EU:C:2020:58).

b) Tribunal Constitucional

Acdérddo n.° 142/1985, Plenério, proferido no ambito do Processo n.° 75/83, relatado por

CARDOSO DA COSTA;

Acdrddo n.° 83/1991, 1.2 Seccdo, proferido no ambito do Processo n.° 282/89, relatado por

RIBEIRO MENDES;

Acoérddo n.° 160/1991, 2.2 Secc¢éo, proferido no ambito do Processo n.° 303/89, relatado por

MESSIAS BENTO;

Acotrddo n.° 184/1991, 2.2 Seccéo, proferido no ambito do Processo n.° 278/90, relatado por
MARIO DE BRITO;
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Acoérddo n.° 295/1991, 1.2 Seccdo, proferido no ambito do Processo n.° 338/90, relatado por

RIBEIRO MENDES;

Acoérddo n.° 430/1991, Plenario, proferido no ambito do Processo n.° 314/91, relatado por

MARIO DE BRITO;

Acordao n.° 41/2004, 2.2 Secc¢do, proferido no ambito do Processo n.° 375/2003, relatado por
MARIA FERNANDA PALMA;

Acdrddo n.° 19/2011, 3.2 Seccdo, proferido no &mbito do Processo n.° 489/10, relatado por ANA

MARIA GUERRA MARTINS;

Acdrddo n.° 201/2014, 1.2 Seccdo, proferido no &mbito do Processo n.° 70/2012, relatado por

MARIA LUCIA AMARAL (JOSE CUNHA BARBOSA);

Acdrdao n.° 538/2015, Plenério, proferido no ambito do Processo n.° 177/15, relatado por JoAo

PEDRO CAUPERS;

Acdrdao n.° 76/2016, 3.2 Seccdo, proferido no ambito do Processo n.° 30/14, relatado por LINO

RODRIGUES RIBEIRO.

¢) Supremo Tribunal Administrativo

Acdrddo de 30.09.2004, 1.2 Subseccdo do CA, proferido no &mbito do Processo n.° 01133/03,

relatado por ADERITO SANTOS;

Acoérdédo de 19.10.2004, 2.2 Subseccdo do CA, proferido no ambito do Processo n.° 01134/03,

relatado por JOAO BELCHIOR,;

Acoérddo de 09.05.2019, 1.2 Seccéo, proferido no ambito do Processo n.° 088/18.8BEPNF,
relatado por FONSECA DA PAZ.
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d) Tribunal da Relac¢éo do Porto

Acdérddo de 01.10.2008, 2.2 Seccdo Criminal, proferido no ambito do Processo n.° 0843223,
relatado por OLGA MAURICIO;

Acordédo de 25.11.2015, proferido no ambito do Processo n.° 1296/15.9T8AVR.P1, relatado

por ViTOR MORGADO.

e) Tribunal dos Conflitos

Acordao de 07.11.2019, proferido no ambito do Processo n.° 027/19, relatado por MADEIRA
DOS SANTOS.
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