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O dinheiro publico ¢ utilizado sem restri¢des
e com desperdicio, estimulando a cobiga das
elites, que se mostra tdo grande quanto a
ignorancia das massas.

(Herbert Lowe Stukart)'

" In Etica e Corrupg¢do, NBL Editora, 2003 pag. 46.
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Resumo/Abstract

Resumo: O presente trabalho analisa o regime consagrado no artigo 55.°-A do CCP nas
suas dimensdes substantivas e processuais e a sua relevancia. Procura-se explicar os
requisitos legais consagrados e a dificuldade da sua aplicagdo e interpretacdo e as

divergéncias com as Diretivas de 2014 e a necessidade de interpretacdo conforme.

Palavras-chave: contratacdo publica; relevagdo dos impedimentos; artigo 55.°-A do

CCP.

Abstract: This paper concerns to the self-cleaning measures and their insertion in the
Portuguese Public Contracts Code, its importance and the difficulties of interpretation.
Finally, it tries to verify the respect of the Directives and the possibility of conform

interpretation.

Keywords: Public procurement; self-cleaning; Portuguese Public Contracts Code.
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INTRODUCAO

O Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto introduziu vdrias alteragdes no
CCP com vista a transpor para o ordenamento juridico interno as Diretivas 2014/23,
2014/24, 2014/25 e 2014/55. Um dos aspetos inovadores das alteragdes foi a introdugao
do regime da «relevagdo dos impedimentosy, previsto no artigo 55.°-A do CCP. E este
regime juridico que, com a presente dissertacao, se pretende analisar. A escolha do tema
resulta da sua novidade e da sua previsivel relevancia para um sistema juridico pautado
pela sua rigidez normativa e aplicagdo formal: o regime da releva¢ao dos impedimentos
fard recair sobre as entidades adjudicantes e, posteriormente, sobre os Tribunais a
analise de aspetos até aqui ignorados, levando a uma maior dinamizagdo e ponderagao
do regime das causas de exclusdo, constituindo uma concretizacdo importante do

principio da proporcionalidade.

De modo a tornar mais facil e compreensivel, a exposi¢do fara referéncia apenas
a Diretiva 2014/24, sem que isso prejudique a sua abrangéncia: o artigo 38.°, n. 4 a 10
da Diretiva 2014/23 contém, no essencial, a mesma previsdo que o artigo 57.° da
Diretiva 2014/24, e os considerandos 69 a 71 da Diretiva 2014/23 correspondem aos
100 a 102 da Diretiva 2014/24; e o artigo 80.°, n.° 1 remete para o artigo 57.° da Diretiva
2014/24, e os seus considerandos 104 a 107 correspondem, no essencial, aos 100 a 102

da Diretiva 2014/24.

No primeiro capitulo pretende-se introduzir o tema, abordando a designacdo
escolhida pelo legislador nacional para nomear o mecanismo. Torna-se também
necessario explicitar o sentido do termo “impedimentos” ja que o mesmo ¢ utilizado de
modo ambivalente no direito interno e ndo corresponde ao termo utilizado pelo
legislador europeu. Procuram-se ainda apresentar os antecedentes e a ratio legis do
mecanismo, o que se afigura de especial pertinéncia para a analise do regime

estabelecido.

O segundo capitulo visa a analise do artigo 55.°-A do CCP, a qual versara sobre os
dois mecanismos de relevagio consagrados pelo legislador. E importante sublinhar que,
ndo serd possivel analisar exaustiva e especificamente a aplicagdo do mecanismo de
relevacdo a cada uma das situagdes elencadas no artigo 55.° do CCP. O objetivo do

trabalho ¢ a interpretacdo do sentido e alcance do regime consagrado e o seu

10



funcionamento de um modo global, o que ndo impedird alguma concretizacao quando se

entenda necessaria.

Por fim, no ultimo capitulo procurar-se-a verificar se o legislador portugués
cumpriu o dever de transposicdo das Diretivas e, sendo a resposta negativa, se ¢
possivel adotar uma interpretacdo conforme. Nao se abordardo outras questdes que,
embora tenham indireta repercussao sobre o regime da relevagdo nao derivam do artigo
55.°-A mas do artigo 55.°: ndo se questionard o alcance do termo «impostos» utilizado
no artigo 55.°, n.° 1, al. e) ou o problema da falta ou dubia colocacdo de limites

temporais aos impedimentos, essencialmente por referéncia a reabilitagao.
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I. ENQUADRAMENTO
I.1 — Nocao

O artigo 55.°-A do CCP veio introduzir, pela primeira vez, no direito da
contratagdo publica portugués um mecanismo que permite o afastamento de efeitos
juridicos produzidos por circunstancias que obstam a que um operador econdémico se
possa apresentar a um procedimento de formacdo de contratos publicos, e que o

legislador designou como «relevacdo dos impedimentos»”.

Corresponde ao que se tem denominado por «self-cleaning»’. Esta designacio
transmite uma ideia correta sobre o sentido e alcance do mecanismo, j& que acentua as
medidas de limpeza, saneamento ou corregdo tomadas pela propria entidade impedida.

O termo escolhido por outros Estados Membros aponta no mesmo sentido”.

Pelo contrario, o termo escolhido pelo legislador portugués acentua o papel da
entidade adjudicante: «relevar» significa ora dar relevo, destacar ou sobressair, ora
“fazer cair no esquecimento; perdoar uma falta ou erro™. O regime juridico em analise
ndo corresponde a nenhum destes sentidos: ndo visa destacar ou fazer sobressair
impedimentos; e ndo assenta num comportamento de benevoléncia ou complacéncia das
entidades adjudicantes. Na verdade, esta em causa o exame, objetivo e ponderado, do
comportamento de operadores econdmicos impedidos de participar num procedimento
de formag¢do de um contrato publico; ¢ a estes que cabe demonstrar que tomaram
medidas que permitem restaurar a confianca que perderam, bem como ultrapassar os
receios desencadeados pelas circunstancias impeditivas, com vista a garantir a sua
fiabilidade para executar um determinado contrato objeto do procedimento. Nao estando
em causa a criacdo de um poder discricionario, assente na “benevoléncia’. Teria sido
preferivel a atribuicdo da denominagdo que ja& havia sido adotada no DEUCP, de

. . ’. 6
medidas de «limpeza automatica»”.

2 Cfr. a epigrafe do artigo.

3 Cfr. (Priess, 2014, p. 121), (Majtan, 2013, pp. 295-299) e (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, p. 259).

* No Reino Unido (artigo 57.°, n.®® 13 a 17 da respetiva Lei) manteve-se a designagdo self-cleaning, e na
Dinamarca (artigo 138.° da respetiva Lei) ou Alemanha (Priess, 2014, p. 121), a respetiva tradugdo. A
Bélgica (artigos 53.° da Lei da concessdo e 70.° da Lei da contratagdo publica) e a Finlandia (artigo 82.°
da respetiva Lei) optaram por fazer apelo a expressdo de medidas corretivas. A Bulgaria por lhe dar o
nome de medidas de demonstracdo de reabilitagdo (artigo 56.° da respetiva Lei). E Malta por denominar
0 mecanismo como afastamento da exclusdo (artigo 195.° da respetiva Lei).

> In (AAVV, 2001, p. 3174). Cfr. também (AAVV, 1996, p. 2190).

6 Cfr. também (Gongalves, 2018, p. 677).
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1.2 — Impedimentos

I.2.1 — Impedimentos como causas de exclusdo

As Diretivas da UE relativas a contratagdo publica ndo denominam as situagoes
elencadas no artigo 55.° do CCP como impedimentos, mas como motivos de exclusdo’.
E uma diferenga meramente terminolégica®, ja que, no artigo 55.°-A, n.° 2 do CCP, o
legislador denomina vérias alineas do n.° 1 do artigo 55.° como «causas de exclusdo» e,
além disso, determina que o juri proponha a exclusao dos operadores econdmicos
quando tenha conhecimento da verificacdo de alguma das situagdes previstas no artigo

559,

Este aspeto ¢ relevante porque no direito interno da contratagdo publica o termo
«impedimento» ¢ utilizado de modo ambivalente, ja4 que denomina: tanto 1)
circunstancias que impossibilitam um titular de um 6rgdo da Administracdo Publica ou
um agente, ou qualquer entidade que exerga poderes publicos, de intervir no &mbito de
um procedimento administrativo, ato ou contrato de direito publico ou privado,
constituindo uma garantia de imparcialidade da Administracdo, e recaindo os seus
efeitos juridicos sobre quem decide ou participa no procedimento decisorio € nao sobre
o particular interessado no procedimento'’; como 2) situagdes que obstam a que um
operador econdmico possa participar num procedimento concursal, procurando garantir
a idoneidade econdmica, técnica ou ética dos operadores econdmicos, e recaindo os

. T ;o . . 11
seus efeitos juridicos sobre o proprio particular interessado .

Quando se alude a «relevagdo dos impedimentos» pretende abranger-se esta
segunda acecdo do termo, ou seja, estd em causa a forma de ultrapassar as situagoes-tipo

elencadas no artigo 55.° do CCP, e cuja verificagdo impossibilita o operador econémico

7 A comparacdo entre o artigo 55.° do CCP e o artigo 57.° da Diretiva 2014/24 permite perceber que os
impedimentos elencados naquele artigo correspondem, com algumas ressalvas, aos motivos de exclusao
referidos neste.

% Sem relevancia, pois o dever de transposi¢do ¢ avaliado em fun¢do do conteudo e eficacia da norma
estabelecida no direito interno, ndo existindo obrigacdo de se retomar formal e textualmente a sua
previsdo. Cfr. Ac. do TJUE Comissdo/Espanha, § 23.

? Cfr. artigos 146.°,n.° 2, al. ¢), 148.°,n.° 1 ¢ 184.°, n.° 2, al. ¢) do CCP.

0 Cfr., artigos 31.°, n.° 4, 69.°, 71.° e 72.° do CPA; e também (Gongalves, 2018, pp. 662-665) ¢ (Amaral,
2011, pp. 154-157).

""" A utilizagdo do termo nesta segunda acegdo remonta ja aos regimes anteriores ao CCP: cfr. artigos 17.°
do Decreto-Lei n.° 55/95, de 29 de margo e 33.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho.
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de ser candidato, concorrente ou integrar qualquer agrupamento, sendo excluido se

: 12
apresentar proposta ou candidatura .

1.2.2 — Motivos de exclusdo obrigatoria e motivos facultativos

As Diretivas de 2014, na esteira das de 2004, estabelecem um elenco de situacdes
que constituem motivos de exclusdo, estabelecendo uma diferenca entre as mesmas
quanto a necessidade de a sua verificacdo implicar a necessaria exclusdo dos operadores
economicos. Com base nesta diferenca, ¢ habitual agrupar os motivos de exclusdo em

. ~ o . 13
motivos de exclusdo obrigatorios e motivos facultativos .

Os motivos de exclusdo obrigatorios sdo aqueles relativamente aos quais o
legislador europeu estabeleceu que a sua verificacdo deve obrigatoriamente levar as
entidades adjudicantes a excluirem o operador econdémico do procedimento de
contratagio quando verificadas. Sdo duas as situacdes elencadas'*: 1) a condenagio, por
decisdo transitada em julgado, por ilicitos relativos a participagdo em organiza¢do
criminosa, corrupcdo, fraude, infracdes ligadas ao terrorismo, branqueamento de
capitais, trabalho infantil ou trafico de seres humanos; e 2) o incumprimento das
obrigacdes em matéria de pagamento de impostos ou contribuigdes para a seguranca
social, desde que o mesmo resulte de decisdo judicial ou administrativa transitada em
julgado e com efeito vinculativo. Estes motivos de exclusdo sdo aqueles que o
legislador europeu pretende que todos os Estados Membros consagrem nas respetivas

legislacdes de modo uniforme.

Os demais motivos de exclusdo elencados nas Diretivas sdo facultativos: o
legislador europeu ndo impde as entidades adjudicantes, necessariamente, um dever de
exclusdo, referindo-se a eles como situagdes em que “as autoridades adjudicantes

5515

podem excluir ou podem ser solicitadas pelos Estados Membros a excluir””. Permite-

se, pois, aos Estados Membros consagrar na respetiva legislagdo nacional ora uma

2.0 conflito de interesses partilha das duas ace¢des do termo, ja que s6 tem efeitos juridicos de exclusio
do operador econdémico quando nao seja passivel de correcdo eficaz por outras medidas, designadamente
a substitui¢do de quem tenha que apreciar ou decidir sobre as propostas. Cfr. artigos 1.°-A, n.*3 e 4 e
55.°,n.” 1, al. k) € 2 do CCP, bem como (Gongalves, 2018, pp. 620-623) ¢ (Diaz, 2017, pp. 479-484).

B Cfr. (Gongalves, 2018, pp- 628-629), (Moreira, 2017, p. 126), (Mars, 2016, p. 253), (Graells, 2014, pp.
105, 108), (Priess, 2014, pp. 113-121), (Trepte, 2010, pp. 338-343) e (Arrowsmith, Priess, & Friton,
2009, pp. 261-264).

' Cfr. artigo 57.°, n.”° 1 e 2 da Diretiva 2014/24.

"5 Cfr. artigo 57.°,n. 2, § 1 e 4 da Diretiva 2014/24.
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faculdade para que as entidades adjudicantes possam optar por aplicar ou nao o motivo
de exclusdo'® ora uma obrigacio de exclusdo. Esta possibilidade viabiliza, portanto, o

. . , oA . - . 1
estabelecimento de um regime flexivel e dinimico, embora néo o imponha'”.

O legislador nacional optou por ndo utilizar esta faculdade, estabelecendo no
artigo 55.° do CCP um regime homogéneo, caraterizando pela sua rigidez'®, atribuindo a
todas as situagdes elencadas o mesmo efeito juridico: a exclusdo obrigatoria do
procedimento concursal de qualquer operador econdmico relativamente ao qual se

verifique uma situagdo impeditiva.

Perante este quadro legal, o regime da relevacdo dos impedimentos assume
especial interesse, ja que vai permitir flexibilizar e dinamizar o acesso ao procedimento
ao possibilitar que um operador econdomico que, em fun¢do da ocorréncia de uma
situacdo impeditiva tivesse que ser excluido, seja admitido a participar no procedimento

concursal.

1.3 - Antecedentes

O regime juridico em andlise ¢ uma novidade no direito da contratacdo publica
. 19 ~ .. . . ~ .
nacional ©, mas ndo uma originalidade do legislador portugués, emergindo da

necessidade de transpor as novas Diretivas relativas a contratagao publica.

Muito antes das Diretivas de 2014, a Alemanha e a Austria ja reconheciam a
possibilidade de um operador econémico afetado por uma circunstancia impeditiva ser
admitido a participar num procedimento concursal se demonstrasse que tomou medidas
suscetiveis de afastar as preocupagdes subjacentes ao impedimento™. Na Alemanha, foi-

se desenvolvendo jurisprudéncia a admitir a possibilidade de operadores econdomicos

'® As causas facultativas admitem a possibilidade de as entidades adjudicantes, no inicio do procedimento
(no programa do procedimento), escolherem quais as causas facultativas que desejam aplicar aquele
procedimento, mas uma vez a escolha feita, estdo obrigadas a excluir os operadores econdémicos que as
preencham. Cfr. (Trepte, 2010, p. 342).

7 Por exemplo, a Bélgica (cfr. artigos 50.° e ss. da Lei da concessdo e 67.° ¢ ss. da Lei da contratagio
publicas), a Finlandia (artigos 80.° e 81.° da respetiva Lei), a Irlanda (artigo 57.° da respetiva Lei) e o
Reino Unido (artigo 57.° da respetiva Lei) optaram por manter a diferenga entre motivos de exclusdo
obrigatoria e motivos facultativos.

'8 Cfr. (Moreira, 2017, p. 126).

' Na versio anterior do CCP a verificagdo de qualquer circunstancia impeditiva, constituia um obstaculo
inultrapassavel para o interessado que pretendesse concorrer.

2 Cfr. (Moreira, 2017, p. 124), (Wetzel, 2015, p. 22), (Priess, 2014, p. 121)e (Arrowsmith, Priess, &

Friton, 2009, p. 2). O termo inglés “self-cleaning” ¢ a tradug@o do termo alemao “Selbstreinigung”.
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que, em abstrato, deveriam ser excluidos fossem, em concreto, admitidos a participar no
concurso, tomando em consideragdo o seu proprio comportamento, designadamente
medidas como a clarificagdo de factos e circunstincias relevantes, a reparagdo dos
prejuizos causados e alteragdes introduzidas ao nivel do seu pessoal, estrutura ou

: ~ .21
organizacao .

Pelo contréario, na generalidade dos Estados Membros da UE, a verificagdo de
uma causa de exclusdo tinha como consequéncia inequivoca a exclusdo dos
concorrentes>>. O nosso ordenamento integrava-se neste quadro tradicional de aplicagio
das causas de exclusdo, redundando numa aplicacdo mais formal®.

A abordagem seguida pela generalidade dos Estados Membros acarretava varias
consequéncias negativasz4: 1) desincentiva os Estados Membros de adotarem politicas
de investigacdo mais rigorosas, j4 que as mesmas podiam levar a que operadores
economicos sediados no seu territorio fossem excluidos de procedimentos contratuais
quando, comparativamente, isso ndo ocorreria com os sediados noutros Estados
Membros™; 2) criava uma situagdo objetiva de desigualdade entre os operadores
econdmicos, ja que a consequéncia de determinado comportamento no procedimento
concursal seria ditada, essencialmente, pelo local em que estivesse sediado e das
especificidades da politica criminal do respetivo Estado Membro®®; 3) desincentiva os
operadores econdmicos de alterarem o seu comportamento e adotarem medidas que,
objetivamente, impossibilitassem ou minimizassem a possibilidade de verificagdo de
determinados riscos e praticas®’; 4) incentivava os operadores econdmicos a ocultarem
comportamentos e praticas internas, € a adotarem politicas de ndo colaboracdo com as

entidades publicas encarregues da investigagdo, por receio de ficarem impedidos de

2 Cfr. (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, pp. 259-261).

2 Cfr. (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, pp. 258, 264).

> Veja-se, por exemplo, a analise bastante formal das causas de exclusdo patente na jurisprudéncia a
proposito da problematica da assinatura das propostas, os Acs. do STA de 30.02.2013, Proc. 01257/12, de
30.01.2013, Proc. 01123/12 e de 20.06.2012, Proc. 0330/12.

* Cfr. (Wetzel, 2015, p. 21).

> As diferencas entre os Estados Membros ao nivel da abordagem e da prioridade dadas a investigagdo e
punicdo de certos ilicitos criminais (por exemplo, combate a corrupcdo, a fraude, ao branqueamento de
capitais) ou de praticas restritivas da concorréncia, teriam repercussao sobre o acesso de uma empresa a
um procedimento de formagao de um contrato, o que incentivaria os Estados Membros a enveredarem por
abordagens mais complacentes relativamente a certas praticas para ndo impedirem o acesso de empresas
nacionais a contratagao publica.

% As especificidades da politica criminal, ao proprio nivel concetual, pode facilmente levar a que um
mesmo comportamento seja punivel criminalmente num Estado Membro e ndo o seja noutro.

" Fala-se, designadamente, de medidas de organizagdo que visam controlar os riscos, usualmente
denominadas como compliance.

16



aceder a celebragdo de contratos piblicos™; 5) incentiva os operadores econdmicos a

fragmentarem, artificialmente, a sua atividade, ja que tal permitiria contornar os
. . 29 .

entraves colocados ao acesso aos procedimentos concursais”; 6) ampliava,

A s . ~ . ~ . .30

desmesuradamente, as consequéncias da verificagdo de uma situagdo impeditiva™,

podendo a sua verificagao, desacompanhada de qualquer limite temporal, constituir uma

r . 1
sentenca de morte para o operador econémico”’.

Viérios autores com base, essencialmente, na experiéncia alema argumentavam
que a consideragdo de medidas de self-cleaning tinha grandes vantagens na medida em
que promovia a seriedade, o direito de acesso aos contratos publicos e aumentava a
concorréncia®. Ainda na pendéncia das anteriores Diretivas de 2004, argumentava-se
também que a necessidade de reconhecimento de medidas de self-cleaning resultava ja
dos principios da UE, designadamente dos principios da liberdade de circulagao de bens
e servicos, da igualdade de tratamento e a proporcionalidade®™. Em nenhuma
circunstancia concreta o TJUE abordou esta matéria. No entanto, poder-se-ia antever
que caso isso tivesse ocorrido o fizesse favoravelmente, ja que, nas varias ocasides em
que foi chamado a pronunciar-se a propodsito dos motivos de exclusdo, sempre fez

A e N . . c . . . 34
referéncia a necessidade de garantir o principio da proporcionalidade™.

Foi no Livro Verde sobre a modernizacao da contratagdo publica que a Comissao
Europeia propos, pela primeira vez, a consagracio de medidas de “self-cleaning”,
justificando as mesmas com a necessidade de «procurar o equilibrio entre a aplicagdo
dos critérios de exclusdo e o respeito dos principios da proporcionalidade e da

igualdade de tratamento»™ .

¥ Cfr. (Majtan, 2013, p. 297).

* O operador econémico impedido ndo se apresentaria diretamente ao concurso, mas criaria uma entidade
com essa finalidade. Cfr. (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, p. 276).

3% Com excecdo da situagio prevista no artigo 55.°, n.° 1, al. f) do CCP, contendente com a aplicacdo de
sancdo acessoria de proibicdo de participagdo em concurso publico, em que a exclusdo constitui em si
mesma uma sanc¢ao penal, as demais situagdes impeditivas nao resultam de uma ponderagdo especifica
que tenha sido realizada tendo em conta todos os aspetos e circunstancias do caso, constituindo antes uma
consequéncia, automatica e adicional, que o legislador consagrou em abstrato.

3! Basta pensar numa entidade que realize a totalidade ou uma percentagem muito grande da sua atividade
no ambito da prestacdo de servigos ou fornecimento de bens a entidades publicas.

32 Cfr. (Majtan, 2013, pp. 291, 299, 337-341).

3 Cfr. (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, pp. 258, 265 e 276-280).

3 Cfr. Acs. do TIUE Michaniki, § 48 e Assitur, §§ 21, 24 ¢ 30, e também (Arrowsmith, Priess, & Friton,
2009, pp. 268-270).

 Cfr. COM (2011) 15 final, ponto 5.3.
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As propostas de Diretivas relativas a contratacado publica, apresentadas pela
Comissao Europeia continham uma regulacdo mais ténue das medidas de self-cleaning,
limitando-se, a das concessdes, a prever a possibilidade de os operadores econdmicos
apresentarem «elementos que pudessem comprovar a sua fiabilidade, ndo obstante a
existéncia de motivo pertinente para a sua exclusdo», remetendo para os Estados
Membros a necessidade de concretizagdo®. Foi pela acdo do Conselho e do Parlamento
Europeu que a previsdo proposta foi densificada, com a introdugdo de critérios para
demonstracio da fiabilidade’’, resultando num mecanismo mais detalhado e

estruturado.

Apos a aprovagado das Diretivas, e ja muito depois de ter sido ultrapassado o prazo
de transposicdo™®, e sob a ameaca de uma agdo por incumprimento®, o legislador
nacional aprovou a revisao ao CCP, pelo qual, introduz no artigo 55.°-A um mecanismo

de self-cleaning no direito da contratagdo publica nacional.

1.4 — A Ratio legis

A possibilidade de se impedir operadores econdémicos de participar de um
procedimento de formagdo de contratos publicos restringe o potencial nimero de ofertas
de que as entidades adjudicantes tém ao seu dispor para a execu¢do do contrato,
promovendo um nivel de concorréncia menor, o que conflitua com os propositos
prosseguidos pelo estabelecimento de regras europeias em matéria de contratacdo
publica®. E interfere também com a autonomia dos operadores econdmicos e a sua

liberdade de organizacdo e de participacio®'.

36 Cfr. artigos 36.°, n.° 8 da proposta COM/2011/0897 final e 55.°, n.° 4 da proposta COM/2011/0896
final.

37 Cfr., para uma analise desenvolvida sobre as alteragdes introduzidas até a redagdo final, (Mars, 2016,
pp. 255-268).

** 0 prazo de transposi¢do terminava a 18.04.2016 (artigos 50.° da Diretiva 2014/23 ¢ 90.°, n.° 1 da
Diretiva 2014/24).

3% Cfr. COM(2017) 370 final, pag. 10.

* Essas regras fomentam uma manifestagio de interesse tdo ampla quanto possivel, o que se revela
essencial por dois motivos: 1) garantir a realizagdo simultanea da liberdade de estabelecimento e da livre
prestagdo de servigos e o desenvolvimento, a escala europeia, de uma concorréncia efetiva: e 2) assegurar
que as entidades adjudicantes dispdem de uma maior possibilidade de escolha para optarem pela oferta
mais vantajosa e adequada as necessidades do organismo publico. Cfr., Acs. TJUE Michaniki, § 39;
CoNISMa, § 37; e Bayerischer Rundfunk, §§ 38 ¢ 39.

*1 Cfr. (Gongalves, 2018, p. 624).
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Os impedimentos elencados no artigo 55.° do CCP revelam uma preocupagdo com
a solvabilidade econémico-ﬁnanceira42, a honorabilidade® , a fiabilidade** e as
condi¢des normais de concorréncia®® dos operadores econdmicos; estas preocupagdes
prendem-se com atividades e comportamentos ocorridos no passado, com condigdes
pessoais ou o seu historial. No entanto, assentam em concegdes presuntivas retiradas de
circunstancias inerentes ao operador economico: exemplificando, o impedimento
relativo a insolvéncia, ndo surge de uma andlise da real capacidade econdmico-
financeira do operador econdmico para executar um determinado contrato, mas do
entendimento, normativo, de que quem foi declarado insolvente nao a possui; do mesmo
modo, o impedimento relativo a falta de honorabilidade profissional do operador
econdémico ndo se suporta numa analise concreta baseada num estudo de mercado ou de
imagem junto dos consumidores ou eleitores ou numa andalise das reais competéncias e
capacidades do operador econdmico, mas numa suposi¢ao, também normativa, de que
quem tenha sido condenado por crime que afete a sua honorabilidade profissional, ndo
retne condicdes técnicas e profissionais ou de aceitabilidade para executar um contrato

publico.

Na medida em que as Diretivas de 2014 ampliam os motivos de exclusao dos
operadores econdmicos, hd uma preocupacgdo, logo manifestada no Livro Verde pela
Comissao Europeia, com a necessidade de garantir um equilibrio entre a aplicagdo das
causas de exclusdo e os principios da proporcionalidade e da igualdade, propondo para
obter esse efeito a consagracdo de medidas de self-cleaning®. E bem, porque um
primeiro proposito do mecanismo ¢ precisamente garantir a proporcionalidade e a

igualdade.

Os varios impedimentos podem resumir-se a duas finalidades essenciais: 1)
garantir que o operador econdomico retine requisitos econdmicos, financeiros, técnicos e
. . - 4 .
profissionais para proceder a uma correta execugio do contrato®’; e 2) garantir a sua

probidade, integridade e honorabilidade*®.

2 Cfr. artigo 55.°, n.° 1, al. a) do CCP.

# Cfr. artigo 55.°, n.° 1, als. b) a h) do CCP.

* Cfr. artigo 55.°,n.° 1, als. b), ¢) e 1) do CCP.

* Cfr. artigo 55.%,n.° 1, als. i) a k) do CCP.

* Cfr. COM (2011) 15 final, ponto 5.3.

7 Cfr. (Caranta, 2012, p. 333).

* Cfr. (Caranta, 2012, p. 338), que refere ser necessario evitar, para além das situagdes de perigo, o
alarme social que poderia resultar da adjudicagdo de um contrato publico a determinados operadores
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Essas finalidades t€ém que se conjugar com a necessidade de garantir o
funcionamento do mercado e da concorréncia. A expansdo de preocupagdes reflexas no
dominio da contratagdo publica através da aplicacdo das causas de exclusdo pode,
todavia, levar a que os melhores operadores econdémicos fiquem excluidos, o que
origina graves prejuizos para o interesse publico, ndo s6 porque a diminuicdo da
concorréncia origina um aumento dos precos, mas também porque os maiores
operadores econdmicos sdo aqueles que frequentemente apresentam ofertas mais
inovadoras em funcdo de avancos tecnologicos®. A exclusio de operadores
econdmicos pela simples verificagcdo de uma circunstancia abstratamente consagrada na
lei ndo ¢, portanto, necessariamente adequada, podendo revelar-se, em concreto,
excessiva e até prejudicial para o interesse publico. A isto acresce que esta despropor¢ao
pode ser maior quando esteja em causa uma pessoa coletiva, que ndo sendo um centro
autobnomo de atuagdo, se vé& afetada negativamente, como um todo, por um

comportamento tomado individualmente por uma pessoa fisica.

A proporcionalidade é o aspeto central do mecanismo’’, refletindo-se seja na
propria avaliacdo do impedimento, mas também sobre os efeitos que o mesmo podera
produzir no procedimento de formagdo de contrato. A aplicagdo do self-cleaning
pressupde a prévia constatagdo de uma situagao efetiva de impedimento: este existe e
apenas ndo produzira os seus efeitos juridicos habituais por consideracdo as medidas

que o operador econdmico tenha adotado.

Um outro aspeto também relevante € o incentivo que o mecanismo oferece para
proteger as finalidades subjacentes aos motivos de exclusao. Com a previsao de regras
relativas a possibilidade de os operadores econdomicos afastarem os efeitos produzidos
por situagdes impeditivas, dd-se um grande impulso a que os operadores econémicos
adotem mecanismos que permitam atenuar os riscos, bem como a identificagdo dos

concretos infratores, o que passa, designadamente pela ado¢cdo de medidas designadas

econdmicos, por exemplo, com propensdo para atuar ilicitamente. Os impedimentos revelam que a
contratacdo publica também tem preocupagdes éticas na escolha dos concorrentes: procura-se assegurar
que os operadores econdmicos que beneficiam com a realizagdo das despesas suportadas pelo erario
publico sdo escolhidos de entre os que gozam de um minimo de aceitagdo e credibilidade perante a
comunidade, afastando-se, portanto, a partida, do universo de potenciais concorrentes, aqueles cuja
atuacdo no passado pode, objetiva e razoavelmente, suscitar desconfianga ou receio em caso de
adjudicagao.

* Cfr. (Caranta & Richetto, 2016, p. 275).

** O principio de proporcionalidade, enquanto ligado a garantia da concorréncia e ao “favor
partecipationis”, tem, portanto aqui uma concretizacdo relevante. Cfr (Caranta, 2012, p. 346).
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de compliance ou codigos de conduta internos”'. A finalidade do self-cleaning nio &,
portanto, “perdoar” operadores econdémicos da exclusdo dos procedimentos de
contratacdo publica, mas antes incentiva-los a alterarem condutas e adotar mecanismos

de controlo.

U Cfr. (Wetzel, 2015, pp. 24-25) e (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, pp. 262-263).
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II- REGIME JURIDICO ESTABELECIDO

A relevagdo dos impedimentos estrutura-se em trés momentos distintos: 1) a
identificacdo do impedimento; 2) a invocacdo da relevacdo; 3) a decisdo sobre a

suficiéncia das medidas tomadas.

O primeiro momento, pode ser alvo de declaragdo pelos proprios operadores
econdmicos, ja que estes sdo obrigados a apresentar com a proposta/candidatura uma
declaragio’?, sendo que um dos aspetos focados na mesma é a indica¢io de que ndo se
encontram em nenhuma das situagdes previstas no artigo 55.°, n.° 1 do CCP. Portanto,
quando o operador econdmico verificar que se encontra em alguma dessas situagdes, a

~ , . 53
sua declaragao devera expressamente reconhecer o seu preenchimento™.

No entanto, se nalguns casos a explicitagdo do impedimento ¢ de facil
constatagdo, noutros casos exigir-se-4 a intervencdo da entidade adjudicante por a
. ~ - .. ~ . , . 54
situagdo impeditiva poder ndo ser do conhecimento do operador econémico”" ou por o
efeito impeditivo ndo resultar imediatamente da mera verificagdo de um facto, exigindo-
~ ~ . . .55
se uma fundamentagdo e ponderagdo circunstanciada e seletiva™, cabendo, nestes casos,
a entidade aldjudicamte56 demonstrar a verificagdo da situacao impeditiva. E que nem
todos os impedimentos sdo facilmente constataveis, ja que enquanto algumas normas
possuem um parametro normativo fixo e pré-determinado, outras cont€ém um parametro
. R 57 . « A .
normativo amplo e eldstico”’. Exemplificando, a existéncia de uma sentenga a condenar
o operador econdomico por crime de corrupgdo ¢ suficiente para constatar a existéncia de
um impedimento; no entanto, saber se determinada condenacdo afeta a honorabilidade

profissional exige ja uma fundamentacdo especifica, a cargo da entidade adjudicante,

>0 Anexo I para as propostas, o IV para as candidaturas, ou 0 DEUCP para os procedimentos com
publicagdo no Jornal Oficial da Unido Europeia (artigos 57.°, n.” 1, al. a) ¢ 6 ¢ 168.°, n.” 1 do CCP).
Trata-se de um aspeto meramente declarativo, sendo, em principio, os documentos analisados apods o ato
de adjudicagdo (artigo 81.°, n.° 1, al. b) do CCP), prevendo-se a possibilidade de ser antes se for utilizada
a possibilidade prevista no artigo 81.°, n.° 8 do CCP, o que se afigura relevante havendo duvidas sobre a
inexisténcia de uma situagdo impeditiva ndo declarada. Cfr. (Gongalves, 2018, pp. 665-666).

3 0 DEUCP encontra-se ja adaptado, prevendo que os operadores econémicos fagam a declaragdo das
medidas tomadas, ndo tendo tal adaptacdo sido efetuada pelo legislador nacional nos Anexos I e IV.

* Quando se trate de uma pessoa coletiva, os factos relativos aos titulares dos érgios sociais de
administracdo, direcdo ou geréncia em efetividade de fungdes, impedem aquela de participar no
procedimento, como previsto no artigo 55.°, n.° 1, als. b), ¢) e h) do CCP. No entanto, essa factualidade
pode ser conhecida durante o proprio procedimento, designadamente pela juncdo de documentos por
outros operadores econémicos.

> Cfr. (Caranta, I Contratti Pubblici, 2012, p. 339).

>0 Tal ndo significa que possa ser a entidade adjudicante por si s6 a determinar a qualificagio, o que pode
exigir o recurso a outras entidades. Cfr. o Ac. do TIUE Forposta, § 27.

°7 Cfr. (Caranta, I Contratti Pubblici, 2012, pp. 338-339).
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ndo sendo suficiente que se invoque a existéncia de uma condenacdo, tornando-se
necessario que se demonstre que o crime por que o operador econdmico foi condenado

afeta a honorabilidade profissional®®.

Reconhecida a existéncia de um impedimento, torna-se possivel ao operador
econdmico langcar mao do mecanismo da relevacdo dos impedimentos com vista a

afastar a sua exclusao do procedimento concursal.

I1.1 — Impedimentos passiveis de relevacao

O legislador nacional apenas previu a aplicacdo do artigo 55.°-A do CCP aos
impedimentos que respeitam, em sintese, as seguintes situagodes: 1) existéncia de dividas
de impostos ou contribuigdes para a seguranga social; 2) condenacdo por crime que
afete a honorabilidade profissional; 3) sanc¢do por falta grave em matéria profissional; 4)
utilizagdo de mao-de-obra ndo declarada; 5) condenagdo por crimes ligados a
organizagcdo criminosa, corrup¢do, fraude, branqueamento de capitais, terrorismo,
trabalho infantil ou trafico de seres humanos; e 6) resolucao de contrato publico anterior
ou aplicagdo de san¢des, ambas por incumprimento, em resultado de deficiéncias

significativas e persistentes na sua execugao.

Para a primeira situagdo, relativa a falta de regularizac¢ao de dividas de impostos
e contribuicdes para a seguranca social, foi estabelecido um regime especifico de

~ s 7 s 7 . 60
relevagio®’, enquanto aos demais ¢ aplicavel um regime comum®.

I1.2 — Impossibilidade de relevagao

O artigo 55.°-A, n.° 4 do CCP proibe a relevagao de impedimentos que resultem
da aplicac¢ao de uma sang¢do acessoria de proibicao de participagdo em procedimentos de
formacao de contratos publicos. Assim, em momento algum se admite que a situagdo
prevista no artigo 55.°, n.° 1, al. f) do CCP seja passivel de relevacdo. Com este limite

pretende impedir-se que através do regime da relevagdo se contorne a aplicacdo de

¥ Cfr., a proposito de uma situagio em que era necessario avaliar se foi falseada a concorréncia, o Ac. do
STA de 11.01.2011, Proc. 0851/10.

> Cfr. artigo 55.°-A, n.° 1 do CCP.

% Cfr. artigo 55.°-A, n.” 2 a 4 do CCP.
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sancoes de natureza acessoria, as quais sao diretamente dirigidas a proibicao de celebrar
contratos com entidades publicas. A possibilidade de aplicacdo destas sangdes esta
prevista expressamente, em termos gerais, nos artigos 90.°-A, n.° 2, al. ¢) e 90.°-H,
ambos do Codigo Penal, onde se estabelece a possibilidade de determinar como pena
acessoOria a proibicdo de a entidade celebrar certos contratos ou contratos com

determinadas entidades®’.

Na situagdo do artigo 55.°, n.° 1, al. f) do CCP, ao contrario das demais
situacdes, existe uma ponderacdo especifica relativa ao comportamento e culpa do
operador econémico, com garantias também especificas, surgindo a san¢do acessoOria
como uma consequéncia punitiva do ilicito, com finalidades de prevencdo geral e
especial que se pretendem salvaguardar®. Nas demais situagdes previstas no artigo 55.°
do CCP, pelo contrario, o impedimento surge de uma forma automatica e abstrata ligada
a uma determinada circunstancia, mas nao como uma sang¢ao especifica dela, sem que se
verifique, portanto, em concreto qualquer ponderacao prévia, pelo que a consideracao
de medidas de self-cleaning surge como uma ponderagdo efetuada em momento

posterior a constatacdo dessas circunstancias.

Esta impossibilidade apenas se aplica no Estado Membro onde produz efeitos, o
que significa que nos outros Estados Membros nada obsta a que o operador econdmico
utilize 0 mecanismo de self-cleaning para ultrapassar o impedimento ®. As Diretivas
apontam nesse mesmo sentido®®. E a propria previsio nacional ndo refere as decisdes
tomadas noutros Estados Membros. Afigura-se que teria sido um passo importante no
principio do reconhecimento mutuo das sentengas e decisdes judiciais no espago
europeu se se tivesse ido mais além neste aspeto, no entanto, percebe-se que as
diferengas dos quadros normativos de natureza sancionatoria entre os varios Estados
Membros poderiam colocar sérios problemas a aceitacdo de decisdes de outros paises

nestas matérias.

6! Cfr., para outras situagdes previstas em outros diplomas legais, (Gongalves, 2018, pp. 642-643).
%2 Cfr. (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, pp. 273-274).

% Cfr. (Priess, 2014, p. 122).

5 Cfr. artigo 57.°,n.° 6, § 3 da Diretiva 2014/24.
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I1.3 — Momento de desencadeamento da relevacao

O legislador nacional ndo explicitou qual o momento em que os operadores
econodmicos podem desencadear o mecanismo da relevagdo: se antes da apresentacao da
proposta/candidatura; se com a sua apresentacao; ou se apOs a sua apresentacdo, na
sequéncia, por exemplo da notificagdo do relatério preliminar. Os considerandos das
Diretivas apontam no sentido de poder existir uma espécie de pedido de admissdo
prévia ao procedimento: o operador econémico que sabe estar afetado por uma causa
impeditiva solicitaria a entidade adjudicante que, previamente a apresentacao da
proposta ou candidatura, verificasse se as medidas instituidas oferecem garantias

suficientes para restaurar a confianga na sua eventual prestagao.

No entanto, a letra do artigo 55.°-A, n.° 2 do CCP parece afastar a possibilidade
de se suscitar a relevagdo em momento prévio a apresentagdo de uma proposta ou
candidatura, ja que o legislador nomeia o operador econémico que desencadeia o
mecanismo de relevacdo como “candidato ou concorrente”®, o que indica que apenas
se pode desencadear a relevacdo com a apresentacdo da proposta/candidatura ou ja apds
a sua apresentacdo. E a referéncia do n.° 1 aos regimes de regularizagdo de dividas
fiscais e contribuicdes para a seguranca social em vigor como mecanismo para
ultrapassar o impedimento do artigo 55.°, n.° 1, als. d) e e), apenas faz sentido se o
proposito do legislador for atribuir efeitos a esses regimes apds a apresentacdo da
proposta/candidatura®®, j4 que o efeito impeditivo desaparece se antes da sua
apresentacao tiver pago a divida; um candidato impedido ao pagar a divida antes da

apresentacdo da proposta/candidatura deixa de o estar, podendo entdo participar no

55 Cfr. cfr. artigos 52.° e 53.° do CCP, que densificam a nogdo legal de concorrente e candidato.

6 Alguns autores criticam este normativo, sustentando tratar-se de um preceito “absolutamente
tautologico” (Almeida & Sanchez, 2016, p. 72) ou “inadequado” (Moreira, 2017, p. 128). Afigura-se, no
entanto, que ¢ especialmente relevante se se considerar o possivel momento temporal da relevagdo, ao
permitir a admissdo de um operador econdémico por regularizacdo de divida apds o prazo de apresentagao
da proposta ou da candidatura. Veja-se que, ainda na vigéncia das Diretivas de 2004, o TJUE no Ac.
Consorzio Stabile, validou a interpretagdo que levou a exclusdo de um concorrente de um concurso por
divida de contribui¢cdes a seguranca social, embora tivesse sido efetuado o pagamento posteriormente.
Assim, por exemplo, um operador econdmico que apresente uma proposta e que tenha dividas de IRC
deve ser excluido do procedimento, ja que estava impedido de o fazer. A luz deste impedimento, o
pagamento posterior ou a adesdo a um regime com vista ao pagamento da divida ndo seria considerado:
no momento em que se constituiu como concorrente, que coincide com aquele em que apresentou a
proposta, estava impedido de o fazer. No entanto, por via do artigo 55.°-A, n.° 1 do CCP vai ser admitido
no ambito do procedimento concursal se regularizar a divida. Em termos comparativos, a legislacdo belga
assume, nesta matéria, uma especial clareza, ja que prevé expressamente a possibilidade de, constatada a
existéncia de divida, o operador economico ser expressamente convidado a regularizar as suas obrigacdes
no decurso do proprio procedimento concursal, sendo-lhe dado o prazo de cinco dias tteis para o fazer
(artigos 51.°, § 1 da respetiva Lei dos contratos de concessdo e 68.°, § 1 da Lei da contratagdo publica).
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procedimento, ndo se levantando a questao de self-cleaning porque simplesmente nao
existia impedimento. Assim, a relevagdo dos impedimentos nao constitui um incidente
prévio a apresentagdo de uma proposta ou candidatura por um operador econdémico
impedido, mas um mecanismo de reacao contra a possivel exclusao face a verificagdo

de uma situagdo impeditiva.

Afigura-se que nada impedird, no entanto, que a relevagao possa ser suscitada
com a proposta, o que serd mais previsivel nas situagdes em que o conteudo do
impedimento tem uma natureza fixa ou pré-determinada, sendo que, como ja referido,
nestes casos o proprio operador econdmico ao apresentar a proposta/candidatura ja sabe
que preenche um fundamento de exclusdo, e tera que o declarar, pelo que tera todo o
interesse em apresentar logo os elementos suscetiveis de ponderacdo para afastar a
exclusdo. Mas nenhuma norma obriga o operador econdmico impedido a suscitar a

relevacao com a apresentagdo da proposta ou da candidatura.

No entanto, na auséncia de qualquer norma especifica®’, afigura-se que a
relevacdo sera usualmente suscitada no ambito da audiéncia prévia na sequéncia da
notificagdo do relatorio preliminar, quando o operador econdémico seja confrontado com
a intencao de o excluir do procedimento. J& anteriormente as Diretivas de 2014 que nao
previam esta possibilidade de ultrapassar a exclusdo, o TJUE vinha defendendo que o
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direito da UE se opde a que ocorram situagdes de exclusdo automatica™.

A relevacdo pode ser suscitada quer antes do ato de adjudicacdo quer depois. O
facto de um concorrente nao ter sido excluido do procedimento e ter ficado graduado
em primeiro lugar, ndo significa que tenha necessariamente que celebrar o contrato. Os
artigos 87.° e 87.°-A do CCP preveem que a adjudicacdo caduque seja quando tenha
existido falsidade na apresenta¢do de qualquer documento ou de qualquer declaragio ou
ainda quando exista uma altera¢do posterior, sendo referida a hipdtese da insolvéncia.
Sustenta-se que a norma do artigo 87.°-A do CCP deve ser interpretada extensivamente
para abranger as demais situagdes que se encontram elencadas no artigo 55.°, n.° 1 como
forma de ultrapassar esta situa¢do, argumentando-se que esta solugdo se impde como

uma légica elementar de todos os impedimentos terem a mesma fun¢do de ndo permitir

7' A Dinamarca (artigo 138.°, 2 da respetiva Lei) ¢ a Franca (artigo 48.°, II da respetiva Lei) regula
expressamente este aspeto ao prever que a entidade adjudicante notifica o operador econémico da decisdo
sobre a exclusdo por impedimento, dando-lhe prazo para demonstrar medidas de self-cleaning.

8 Cfr. Ac. do TIUE, Forposta, §§ 34 a 36.

26



o acesso de operadores econdmicos afetados pelos mesmos®’. Afigura-se, no entanto,
que a necessidade de ndo celebrar o contrato com um operador econdémico resulta da
propria anulabilidade do ato de adjudicacdo, resultante da violagdo do artigo 55.°, n.° 1
do CCP, a qual pode ser verificada e declarada pela propria entidade adjudicante quando

se aperceba que o adjudicatario estd impedido.

I1.4 — Medidas de relevagao
I1.4.1 - Regularizac¢ao de dividas fiscais e a seguranca social

O artigo 55.°, n.° 1, als. d) e e) do CCP impede os operadores econémicos que
ndo tenham a sua situacdo regularizada relativamente a impostos e contribui¢des para a
seguranga social de se apresentarem como candidatos, concorrentes ou integrarem
qualquer agrupamento no ambito de um procedimento de formagdo de contratos. Este
impedimento abrange as situacdes ndo regularizadas quer em Portugal quer em outro
Estado de que o operador econdémico seja nacional ou no qual se situe o seu
estabelecimento principal. Um dos aspetos peculiares deste impedimento é a sua nio
sujeicio a qualquer limite temporal” e, em fungdo da ndo utilizagio da derrogagdo
permitida pelo direito europeu, a qualquer limite quantitativo’'. Assim, a existéncia de
qualquer montante de divida levara a exclusdo do operador econdmico, por mais

)
pequeno que seja’”.

% Cfr. (Gongalves, 2018, p. 668).

0 Cfr. (Graells, 2014, p. 114). Embora se possa questionar a desproporcionalidade desta medida, afigura-
se que a medida ndo ¢ completamente destituida de sentido ja que se prende com o facto de haver uma
crescente consciéncia de que as receitas publicas assumem uma relevancia grande no equilibrio das
contas publicas, o que ¢ essencial para atingir equilibrios orgamentais.

7! Permitidas pelo artigo 57.°, n.° 3 da Diretiva 2014/24. Outros paises consagraram estas derrogagdes,
prevendo a possibilidade de admitir operadores econémicos com dividas em duas situagdes: uma por
razdes de interesse publico; outra quando os valores da divida ndo ultrapassarem determinados patamares.
Exemplificando, a legislagdo francesa prevé a possibilidade de derrogagdo por razdes imperiosas de
interesse geral, exemplificando com a situagdo em que o contrato s6 possa ser confiado a um operador
economico (artigo 47.° da respetiva Lei). Quanto ao estabelecimento de montantes abaixo dos quais as
dividas ndo sdo relevantes, a Bulgéria nao considera dividas de valor inferior a 1% da fatura¢ao anual do
operador econdmico (artigo 54.° da respetiva Lei), a Dinamarca valores inferiores a 100 000 coroas
dinamarquesas, o que equivale a cerca de € 13 400,00 (artigo 135.°, (5) da respetiva Lei), a Italia valores
inferiores a € 10 000,00 (artigo 80.°, n.° 4 do Codice) e na Bélgica a € 3000,00 (artigos 32.°,§ 1 €33.°,§ 1
do Arrété Royal du 25 juin 2017 € 62.°,§ 1 € 63.°, § 1 do Arrété Royal du 18 avril 2017).

™ (Gongalves, 2018, p. 641) considera ndo ser de excluir dividas de valor reduzido, tendo em conta o
principio da proporcionalidade. No entanto, afigura-se que as entidades adjudicantes ndo o poderao fazer,
ja que estava prevista a possibilidade de os Estados consagrarem uma derrogagao a este impedimento, que
ndo foi utilizada por Portugal. E, além disso, esta op¢do do legislador nacional parece ser conforme ao
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Explicitado o impedimento”, o artigo 55.°-A, n.° 1 do CCP permite que o
operador economico seja admitido através da utilizagdo dos regimes de regularizacdo de

dividas fiscais e dividas a segurancga social em vigor.

O legislador nao especifica no CCP o que entende por “regimes de
regularizag¢dao”. No entanto, no artigo 177.°-A do CPPT refere o que considera ser uma
situagdo tributéria regularizada. Afigura-se, portanto, na auséncia de qualquer referéncia
especifica que o artigo 55.°-A, n.° 1 do CCP se refere a esse artigo e as situagdes ai
elencadas. Os regimes de regularizagdo a considerar serdo, portanto, os seguintes: o
pagamento da divida e dos respetivos juros; o pagamento da divida em prestagdes
quando se preste garantia; a pendéncia de meio contencioso onde se discuta a legalidade
ou exigibilidade da divida quando tenha sido prestada garantia; ou quando o processo de
execucao fiscal esteja suspenso por via da prestacio de garantia. Equipara-se a
prestacdo de garantia a sua dispensa ou caducidade. Podem ser aprovadas outras
medidas ou mecanismo de regularizacdo excecional de dividas que parecem também

. . ~ 74
estar abrangidos por este mecanismo de relevagio’".

Através deste mecanismo €, portanto, possivel que um operador econdémico que
tenha dividas de impostos ou de contribui¢des para a seguranga social, ou seja, que
preencha a causa impeditiva, tenha acesso ao procedimento ou seja mantido no mesmo.
Para que tal acontega bastard que demonstre ou que efetuou o pagamento ou que se

encontra numa das demais situagdes a que se refere o artigo 177.°-A do CPPT.

Este regime visa, portanto incentivar os operadores econdmicos a efetuar o
pagamento de dividas tributirias ou de contribui¢cOes a seguranca social ou a prestar
garantia do seu pagamento. Uma vez efetuado o pagamento ou obtida a suspensdo da
possibilidade de executar a divida, o que, nos termos da legislagdo nacional, deve
sempre ser acompanhado pela prestagdo de garantia ou sua dispensa, as preocupacdes

que motivam o impedimento ficam asseguradas: o pagamento ou foi efetuado ou esta

direito da UE, cfr. Ac. do TJUE Consorzio Stabile, § 37, que parece admitir a possibilidade de ndo ser
desproporcional a inexisténcia de montante minimo.

3 Afigura-se que a nogdo de «situacdo regularizada» sustenta que apenas se admita a possibilidade de a
divida ser demonstrada por sentenga e ato administrativo com efeito vinculativo, ja que, de acordo com os
artigos 169.°, n.° 12 e 177.°-A, n.° 1 do CPPT e 59.°, n.° 3 da LGT, o operador econdmico apenas
apresentara uma situagdo tributaria regularizada se ndo existir divida ou se, existindo, tiver prestado
garantia ou obtido a sua dispensa, o que aponta para a prévia liquidagdo da divida pelas entidades
competentes, designadamente a Administragao Tributaria.

™ Cfr., por exemplo, o regime aprovado pelo Decreto-Lei n® 151-A/2013, de 31 de outubro.
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garantido, pelo que razoavelmente ndo existe motivo para ndao admitir o operador

econdémico.

I1.4.2 — Medidas relativas aos restantes impedimentos

O regime de relevagdo previsto nos n.”* 2 a 4 do artigo 55.>-A do CCP respeita
aos seguintes impedimentos previstos no artigo 55.°, n.° 1, als. b), ¢) g) hye 1): 1) a
condenacao, por sentenga transitada em julgado, por crime que afete a honorabilidade
profissional; 2) a aplicagdo de sancdo administrativa por falta grave em matéria
profissional; 3) a aplicagdo de san¢@o administrativa ou judicial pela utilizacdo de mao-
de-obra nao declarada, quando legalmente sujeita ao pagamento de impostos e
contribui¢cdes para a seguranca social; 4) a condenacdo, por sentenca transitada em
julgado, por crimes relativos a participacdo em organizagdo criminosa, corrupgao,
fraude, branqueamento de capitais, terrorismo, trabalho infantil ou trafico de seres
humanos; e 5) o incumprimento de contrato anterior por deficiéncias significativas ou
persistentes que tenha levado a resolucdo ou a condenagdo no pagamento de

indemnizagao ou a aplicacao de sangoes.

Com tais impedimentos procura-se assegurar a honorabilidade profissional dos
operadores econdmicos, sancionando quer a existéncia de condenacdo por crime que a
afete quer a existéncia de sancdo administrativa por falta grave em matéria profissional.
Procura-se também sancionar a utilizacdo de mio-de-obra ndo declarada’. Procura-se
ainda garantir que aos operadores econdmicos admitidos ndo sdo conotadas praticas
criminosas consideradas particularmente graves, como os crimes relativos a participagao
em organizagdo criminosa, corrup¢do, fraude, branqueamento de capitais, terrorismo,
trabalho infantil ou trafico de seres humanos. Por fim, procura-se ainda garantir que um
operador econdémico que demonstrou ja incapacidade para cumprir um contrato
administrativo, apresentando, na sua execucdo, deficiéncias significativas ou
persistentes possa obter a adjudicagdo de outro contrato, com receio de que incumpra o

novo do mesmo modo como incumpriu o anterior.

7 Este impedimento, previsto no artigo 55.°, n.° 1, al. g) do CCP, ndo se encontra previsto nas Diretivas
tal como consagrado internamente, sendo eventualmente eco do artigo 57.°, n.° 4, al. a) da Diretiva
2014/24, que prevé a exclusdo de concorrentes que incumpram as obrigagdes em matéria ambiental,
social e laboral, que o legislador preferiu transformar num principio (artigo 1.°-A, n.° 2 do CCP).
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Estes impedimentos visam nao s6 salvaguardar a capacidade dos operadores
econdmicos para executar o contrato’’, mas também a confian¢a da comunidade em
quem vai executar o contrato publico, evitando situa¢des de alarme social’’.

Verificado algum destes impedimentos, o artigo 55.°-A, n.° 2 do CCP permite
que o operador economico seja admitido no procedimento quando demonstre dois

(13

aspetos: “a sua idoneidade para a execug¢do do contrato”; e “ a ndo afetagdo dos
interesses que justificam aqueles impedimentos”. Depois de enunciar o critério
normativo da relevacado, o legislador enuncia situagdes, a titulo exemplificativo, em que

considera que existe relevagao.

Nas Diretivas’® faz-se assentar o critério normativo no conceito de “fiabilidade’:
o operador econdomico nao ¢ excluido do procedimento quando apresente provas
satisfatorias de que tomou medidas suficientes para demonstrar que ¢ fidvel. Os
considerandos das Diretivas’® fornecem pistas relevantes sobre os objetivos dos
impedimentos e as medidas que os operadores econdmicos podem apresentar para os
ultrapassar: o regime dos impedimentos assenta na ideia de que os operadores
econdmicos que sao afetados por situagdes impeditivas se revelam “pouco ﬁdveis”go.
Um dos aspetos abordados nos referidos considerandos ¢ a situacdo de um operador que
possua a capacidade técnica e econdmica para executar um contrato publico, € que ndo
sera considerado idoneo, ou seja, serd “pouco fiavel”, quando tenha cometido falta
profissional grave. De acordo com os mesmos considerandos as medidas de relevagao
tém por objetivo demonstrar que os operadores economicos tomaram medidas de
execu¢do perante a situacdo impeditiva € que as mesmas proporcionam garantias
suficientes. O objetivo dessas medidas ¢, portanto, restaurar a confianca ou
credibilidade que normativamente ¢ colocada em causa pela existéncia de uma situagao

. .. 1
impeditiva®'.

76 Cfr. (Arrowsmith, 2014, p. 1241).

77 Cfr. (Caranta, I Contratti Pubblici, 2012, p. 338).

78 Cfr. artigo 57.°, n.° 6 da Diretiva 2014/24 e respetivos considerandos 101 e 102.

7 Cfr. considerandos (100) a (102) da Diretiva 2014/24.

% No funcionamento normal do mercado, a perce¢do dos consumidores sobre os operadores econémicos e
a sua atuacdo passada condiciona as suas escolhas, levando a que as mesmas ndo sejam fundadas em
meros aspetos econdmicos como o preco ou a qualidade do bem ou servigo. Na contratacdo publica, uma
vez que se torna necessario objetivar e racionalizar o procedimento, estes aspetos terdo que influir na
aceitacdo ou exclusdo dos operadores no procedimento.

81 Cfr. (Arrowsmith, 2014, pp. 1242-1243).
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111.4.2.1- Idoneidade para a execug¢do do contrato

O conceito de idoneidade tanto pode apontar para a nocdo de fiabilidade e
competéncia, cabendo entdo ao operador econdmico afastar os receios relativos ao
performance risk do contrato, como para a nocao de homestidade e aptiddo moral,

~ . 82
estando em causa a selegao de good corporate citizens"".

A jurisprudéncia do TJUE tem referido que as causas de exclusdo se baseiam em
factos ou comportamentos do operador econdomico suscetiveis de por em causa a sua
honorabilidade profissional ou a sua aptiddo econdmica ou financeira para executar o
contrato publico a cuja adjudicacio se candidata®. Por outro lado, o termo idoneidade é
também utilizado nas Diretivas®™ por referéncia a capacidade profissional do operador
econémico. O que se pretende ¢ que o operador econdémico demonstre que perante a
situacdo impeditiva internalizou eventuais prejuizos, alterou o seu comportamento e
estrutura organizacional e deve por isso poder participar no procedimento concursal™.
Portanto, a idoneidade corresponde a necessidade que o operador econdémico demonstre
que ¢ fiavel e capaz de executar o contrato em causa. Este critério contende diretamente

com o objeto do contrato em causa, ja que € a luz das exigéncias de execucdo deste que

pode verificar-se se tal demonstracdo € conseguida.

A andlise ir4d variar em fung¢do do impedimento que esteja em causa e do
respetivo contrato. Por exemplo, a condenagdo de um operador econdmico por crime de
corrup¢do ndo contende com a sua capacidade econdmica, financeira, técnica ou
profissional para proceder a uma correta execucao de um contrato, pelo que as medidas
apresentadas ndo devem respeitar a esses aspetos. Perante tal crime, uma vez que a
finalidade subjacente ao impedimento ¢ garantir a probidade, integridade e
honorabilidade dos operadores econdémicos, as medidas tomadas devem ter por objeto

assegurar essa mesma finalidade.

82 Cfr. (Moreira, 2017, p. 129).

B Cfr. Ac. Michaniki,§ 42.

¥ Cfr. artigo 57.°, n.° 4, al. ¢) da Diretiva 2014/24.
% Cfr. (Mars, 2016, pp. 253-254).
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II1.4.2.2 — Ndo afetagdo dos interesses que
Jjustificam os impedimentos

Nio se afigura muito claro qual o real alcance deste critério®®. A existéncia de
um facto impeditivo constitui um pressuposto normativo de que o interesse justificado
pelo impedimento foi presumivelmente afetado. Ora, as medidas de self-cleaning nao
tétm por funcdo demonstrar que o interesse protegido ndo foi afetado, mas antes
demonstrar que apesar de ter existido essa afetacdo, o operador econémico tomou
medidas concretas que, por exemplo, impedem a sua repeticdo ou que corrigem
consequéncias negativas. No entanto, este segundo critério parece regular uma outra
hipdtese: apesar de formalmente o operador econdmico se encontrar abrangido pelo
impedimento, em concreto, ndo existe a afetacdo de qualquer interesse justificado pelo
impedimento, pelo que, em termos materiais, ndo estard abrangido pelo ambito de

aplicagcdo material da norma impeditiva.

A andlise deste critério exige que se compreenda quais os interesses que

justificam os impedimentos.

Os impedimentos, em geral, visam assegurar diversos interesses, podendo

. . 87. ~ . RT o .
resumir-se nos seguintes” : 1) protecdo do erdrio publico na execu¢do de contratos; 2)
prevenir que a execucdo de contratos publicos constitua campo para a ocorréncia de
crimes que geram um especial receio e preocupagdo na populagcdo, como ¢ o caso da
corrupgdo; 3) promover valores que se consideram relevantes na atividade comercial; 4)
assegurar uma concorréncia leal entre os operadores econdmicos; € 5) assegurar uma

sancao eficaz contra atividades ilicitas.

Os impedimentos referidos no artigo 55.°-A, n.° 1, als. b) e ¢) e 1) do CCP
reportam-se 4 protecdo da honorabilidade profissional dos operadores econémicos™: a
condenacdo de um operador econdémico por crime que afete a sua honorabilidade
profissional ou a aplicagdo de sancdo administrativa por falta grave em matéria
profissional® faz suspeitar que o mesmo ndo oferece garantias técnicas de que podera

executar o contrato a cuja adjudicacdo pretende; do mesmo modo a existéncia, no

% A opgio do legislador nacional é isolada, ndo encontrado paralelo nas legislagdes dos Estados
Membros analisadas, que seguem de perto a previsdo das Diretivas.

¥ Cfr. (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, pp. 270-275).

% Cfr. (Gongalves, 2018, pp. 632-640) e (Priess, 2014, p. 118).

% De acordo com o TJUE a falta grave em matéria profissional abrange nio s6 as normas deontologicas
mas também a dignidade e honorabilidade, cfr. Forposta, § 27.
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passado, de deficiéncias significativas ou persistentes na execu¢dao de outro contrato
publico®, tendo originado resolugdo do contrato por incumprimento, a necessidade de
pagar uma indemnizagdo por incumprimento ou a aplicagdo de sang¢des contratuais, cujo
valor acumulado se situe entre 20% a 30% do preco contratual, faz recear que o
operador econdmico ndo tem capacidade para executar um novo contrato. Perante estas
situacdes, o risco de admitir o operador e ele ser o adjudicatario, faz com que se
promova a sua exclusdo, ja que a incapacidade real do operador econdémico para
executar um contrato publico implicar graves prejuizos para o erario publico. A
honorabilidade profissional dos operadores econdmicos ¢ suficientemente relevante para

. . ~ ~ . . 1
justificar a exclusdo de quem ndo apresente garantias suficientes’'.

Quanto ao impedimento referido no artigo 55.°, n.° 1, al. g) do CCP, esta em
causa a necessidade de garantir que a utilizacdo de mao-de-obra legalmente sujeita ao
pagamento de impostos e contribuigdes para a seguranga social seja declarada.
Pretende-se, portanto promover que os operadores econdomicos tenham especial atengao
a necessidade de inscreverem a mao-de-obra que utilizam. Esta situacdo impeditiva
afigura-se particularmente interessante porque constitui um afloramento da previsdo
constante do artigo 1.°-A, n.° 2 do CCP e visa assegurar que os operadores econdmicos
cumprem as normas em matéria social e laboral, designadamente através da inscri¢ao

dos respetivos trabalhadores’.

O ultimo impedimento passivel de relevacdo € o constante no artigo 55.°, n.° 1,
al. h) do CCP e que respeita a varios crimes expressamente referidos. O elenco reporta-
se a condenacdo, por decisdo transitada em julgado, por determinados ilicitos cuja
pratica se consideram ser de evitar. Desconfia-se que os operadores econdmicos que ja
tenham sido condenados por estes ilicitos ou que integrem como membro nos seus
orgdos administrativos, de direcdo ou supervisao pessoa que tenha sido condenado pela
sua pratica, possam destinar o dinheiro que recebem pela realizacdo dos contratos

publicos para prolongar essa atividade ilicita. Assim, com a consequéncia inabilitante

% Estdo em causa as denominada bad past performance.

L Cfr. Ac. do TIUE Michaniki, § 42.

%2 Embora nio se encontre especificamente elencado nas Diretivas, afigura-se conforme com o proposito
vertido no considerando 40 e artigo 18.°, n.° 2 da Diretiva 2014/24.
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para a contratacdo publica da condenagdo por condutas ilicitas, a0 mesmo tempo uma

finalidade punitiva, mas também de promogdo de determinados valores”.

111.4.2.3 — Elenco exemplificativo

O artigo 55.°-A, n.° 2 refere trés exemplos de medidas que preenchem as duas
exigéncias da relevacdo referidas. Os exemplos consagrados, resultam de situagdes

analisadas pela jurisprudéncia alema’*.

O primeiro exemplo referido ¢ a demonstragdo de que se ressarciu eventuais
danos causados. O ressarcimento do dano, seja pelo pagamento de uma indemnizagao
seja pelo restabelecimento in natura de uma realidade visa internalizar no proprio
agente causador dos efeitos nefastos de determinado comportamento: o efeito negativo
do dano provocado desaparece. No entanto, a existéncia de danos cuja determinacgdo
ainda ndo estd efetuada ou relativa a situagdes controvertidas ndo deve repercutir-se
negativamente sobre a idoneidade do operador econdmico, ja& que o objetivo desta
medida ¢ responsabilizar os operadores econémicos pelos seus comportamentos, € nao

anular-lhe a possibilidade de discutirem, designadamente em Tribunal essas matérias’.

O segundo exemplo avancado pelo legislador respeita ao esclarecimento dos
factos. Este mecanismo reporta-se a colaboragdo que o operador econdmico teve com as
autoridades competentes de modo a que sejam apurados os factos relevantes bem como
as respetivas circunstancias. E referido o conceito de “colaboragdo ativa”. O problema
deste critério € que a analise da intensidade colabora¢do nem sempre sera facil de apurar
pela entidade adjudicante, ndo podendo afastar-se, por exemplo, a aplicagdo de
principios relevantes de direito penal como a presuncdo de inocéncia ou que tenha que
assumir a responsabilidade pelas condutas que sdo imputadas’. No entanto, também
ndo ¢ a simples disponibilidade para responder a questdes ou entregar a entidade
competente os elementos solicitados que ¢ suficiente para o preenchimento deste

critério. O que se valoriza ¢ pois a atividade desenvolvida autonomamente pelo

% A propbsito dos crimes de fraude e corrupgdo, o TJUE admitiu que a prevengio ou repressio constitui
um objetivo de interesse geral relevante, cfr. Ac. Michaniki, § 59.

% Cfr. (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, p. 259).

% Cfr. (Moreira, 2017, p. 133) e (Harutynyan, 2016, pp. 474-475).

% Cfr. (Moreira, 2017, p. 134).
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operador econdmico logo que se colocou em causa a pratica de infragdes ou condutas

graves, o que pode passar, por exemplo, pela realizagio de auditorias’’.

O tultimo exemplo avancado pelo legislador, reporta-se a adogdo de medidas
técnicas, organizativas ou de pessoal com vista a evitar outras infracdes. Trata-se de
adog¢do de mecanismo denominados como compliance: sao medidas de natureza
estrutural ou organizacional que se destinam a garantir ou atenuar riscos derivados da
atuacdo seja dos trabalhadores seja dos dirigentes e que visam assegurar nao s6 o
cumprimento de normas, mas também que em caso de infracdo seja possivel uma
eficiente detecdo e punicdo’®. Estas medidas podem ser de varia indole e natureza: a
adocdo de regras e procedimentos, a alteracdo da arquitetura e organizacdo da propria
empresa, a documenta¢do do funcionamento e das comunicagdes internas € externas, a
delimitagdo de regras claras sobre os ambitos de competéncia, a institucionalizagdo de
mecanismos de supervisdo e punicdo, a adocdo de cddigos de conduta, definindo
standards minimos para os individuos e para a organizagio’’. O objetivo é a contengdo
de riscos, devendo as medidas adotadas serem abstratamente adequadas ¢ eficazes a

evitar que se repitam essas ou outras infracdes penais ou faltas graves.

Estes exemplos revelam que as medidas podem ser temporalmente transversais:
nao so dirigidas ao passado, como por exemplo a reparacdo de danos, mas também para

o futuro, como por exemplo a alteragio do funcionamento interno'®.

11.4.2.4 — Decisao de (ndo) relevacao

O 55.°-A, n.° 3 do CCP prevé que a entidade adjudicante possa tomar a decisdo
de ndo relevar o impedimento tendo em consideragdo as medidas apontadas no n.° 2,

bem como a gravidade e as circunstancias especificas do impedimento.

As Diretivas de 2014'"" fazem referéncia a gravidade e circunstancias

especificas da infragdo penal ou falta cometida'®?, mas ndo estabelecem a possibilidade

ICfr. (Gongalves, 2018, p. 675), (Moreira, 2017, p. 134) e (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, p. 259).
% Cfr. (Vila, 2013, pp. 54-55).

% Cfr. (Gongalves, 2018, pp. 675-676), (Moreira, 2017, p. 135), (Harutynyan, 2016, pp. 460-461),
(Berini, 2013, pp. 89-91), (Mondaca, 2013, pp. 111, 125), (Vila, 2013, pp. 55-60) e (Arrowsmith, Priess,
& Friton, 2009, p. 277).

% Cfr. (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, p. 260).

1 Cfr. artigo 57.°, n.° 6, § 3 da Diretiva 2014/24.
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de nao relevacdo por essas razoes. Trata-se, na verdade, do critério de avaliacao das
medidas tomadas. O que o legislador europeu prevé ¢ a necessidade de efetuar uma
ponderacdo entre as medidas que o operador econémico apresenta e a gravidade e
circunstancias especificas: aquelas sao avaliadas tendo em consideragao aspetos como a
duracdo da infracdo, a recorréncia, o impacto financeiro'”, o grau de culpa do operador
econdémico'™. Quanto mais intensidade tiver a gravidade ou as circunstincias
especificas da infragcdo, mais exigentes devem ser as medidas tomadas pelo operador

econdmico para justificar a admissao por via do mecanismo de self-cleaning.

E a luz destes propdsitos que deve ser interpretado o artigo 55.°-A, n.° 3 do CCP.
Assim, ndo obstante a utilizacdo da forma verbal «pode», nao estd em causa uma
decisdo discricionaria, embora ndo se possa excluir a existéncia de uma margem de livre

. ~ eqe ~ . . . 1
apreciagio resultante da utilizagio de conceitos indeterminados'®.

A decisdo de relevar um impedimento contende com a admissdao de um operador
econdmico a apresentar uma proposta, e neste aspeto a discricionariedade estd em direta
oposicdo com os principios gerais da UE como a igualdade de tratamento, a

106 P . . ~
. Dificilmente se poderia configurar a situagdo em

transparéncia e a proporcionalidade
que uma entidade adjudicante pudesse, validamente, optar por excluir ou ndo um

operador econdmico.

O que o normativo impde € a necessidade de uma ponderagdo, estatuindo que
alguém que tenha apresentado medidas com vista a releva¢do de impedimentos ndo seja
admitido quando as mesmas ndo sejam suficientes. Portanto, o «pode» indica a entidade
adjudicante que ndo ¢ o simples facto de ter sido apresentado um requerimento ou
declaracdo a indicar medidas de self-cleaning que dita a admissio do operador
econémico. Nao ¢ indicada qualquer abertura a alternativas de escolha com base em
critérios de oportunidade, mas antes a existéncia de critérios normativos que tém que ser
preenchidos em funcdo de situacdes concretas. O artigo 55.°-A do CCP exige, pois, 0

preenchimento de conceitos juridicos indeterminados, a objetivar casuisticamente, mas

12,0 direito sancionatério facilita este labor pela propria anélise da culpa e das circunstincias concretas.
195 Cfr. (Moreira J. A., 2017, p. 137), (Majtan, 2013, p. 329) e (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, p.
259).

'O TIUE refere, a propésito da falta grave em matéria profissional que se deve ponderar a intengio
culposa ou a negligéncia de uma certa gravidade, exigindo uma apreciacdo concreta e individualizada, cfr.
Ac. Forposta, §§ 30 e 31. A legislagdo finlandesa refere este aspeto (cfr. artigo 82.°, 3 da respetiva Lei).
1% Sobre a distingdo entre discricionariedade e conceitos indeterminados, cfr. (Paz, 2017, pp. 84-87).

1% Cfr. (Mars, 2016, p. 269).
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nao atribui as entidades adjudicantes alternativas de decisdao validas. O que se pretende ¢
que a entidade adjudicante tome uma decisdo, caso a caso, tendo em consideragdo os
elementos individuais de cada operador econdmico e as circunstancias especificas do

0880107.

Dito isto, e afastando-se o campo da pura discricionariedade, ¢ essencial
reconhecer a complexidade que o controlo da suficiéncia das medidas tomadas pode
assumir, ja que as hipdteses normativas deixam espagos de livre apreciagdo, que
implicam uma valoracdo cognoscitiva que ¢ feita a partir dos factos e da sua
interpretacdo. A decisdo das entidades adjudicantes assenta numa ponderagdo que pode
assumir aspetos complexos de natureza técnica ou econdmica, que nao se fique pela

mera constatagdo de factos, exigindo a sua interpretacao e valoragdo.

Consequentemente, um aspeto especialmente relevante nas Diretivas ¢ a
exigéncia expressa que a decisdo sobre as medidas de self-cleaning respeita a exposi¢ao
dos motivos da decisdo que considere as medidas tomadas como insuficientes, que
permite controlar a ponderacdo efetuada. O legislador nacional ndo atribuiu relevancia
autdnoma a este aspeto, no entanto, o dever de fundamentacdo'® neste aspeto &
particularmente relevante face aos objetivos do mecanismo, ja que mesmo que o
operador econdmico seja excluido deve ficar a conhecer os aspetos considerados
insuficientes, de modo a poder adotar, para futuro medidas que permitam ultrapassar os
receios que sejam assinalados como insuficientemente ultrapassados. A exteriorizacao

da ponderacao efetuada torna-se, portanto, muito relevante.

Quando a entidade adjudicante concluir que as medidas nao sao suficientes deve
manter a exclusdo dos operadores econdmicos impedidos. Quando conclua pela

suficiéncia das medidas tera que admitir o operador econdmico no procedimento.

I1.5 — Competéncia para decidir

O legislador nao estabeleceu diretamente qualquer norma relativa a competéncia

o

para apreciar o regime da releva¢do dos impedimentos. Nos termos dos artigos 146.°, n.

197 Cfr. (Moreira, 2017, p. 137) e (Arrowsmith, 2014, pp. 1293, 1294).

"% O cumprimento deste dever resulta de uma imposigdo geral 4 Administragdo, derivando do artigo
268.°, n.° 3 da CRP, e, especificamente, dos artigos 122.°,n. 1 €2, 124.°,n.° 1, 146.°,n.* 1 €2, 152.°, n.°
1,184.°,n°1e186.% n.°1do CCP.
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2,al. c) e 184.°, n.° 2, al. al. ¢) do CCP cabe ao juri propor, fundamentadamente, a
exclusdo das propostas/candidaturas quando se verifique alguma das situagdes previstas
no artigo 55.°. Na auséncia de qualquer norma especifica sobre este aspeto, afigura-se
que cabera ao juri no ambito dos seus poderes de apreciar os motivos de exclusao dos
candidatos ou concorrentes, apreciar também os mecanismos de relevacdo que
desencadeiem, ja que a relevagdo de um impedimento torna-o ineficaz, e,
consequentemente, o operador econdomico impedido devera ser admitido. Apo6s o prévio
exercicio do direito de audiéncia prévia e elaborado o relatorio final, cabera ao 6rgao

com competéncia para contratar a decisao sobre esta matéria.

O legislador nacional deixou, portanto, as autoridades adjudicantes a
competéncia para decidirem caso a caso, no ambito do proprio procedimento, a exclusdo
ou admissdo das propostas/candidaturas em aplicacdo do mecanismo do artigo 55.°-A
do CCP. As Diretivas previam a possibilidade de se poder instituir uma autoridade a

; 1 ~ 109
nivel central para decidir esta questdao .

Deste modo, em cada procedimento, cada operador econdmico deve demostrar
as medidas tomadas, o que serd analisado por cada entidade adjudicante de modo
casuistico em cada procedimento em que pretenda apresentar proposta ou candidatura.
Estabeleceu-se, portanto, um modelo descentralizado de apreciagdo da relevacao dos
impedimentos, o que exige que o operador econdmico invoque a relevacdo em cada
concurso publico. Alguns sistemas juridicos adotaram um sistema centralizado de

o~ o~ . : 11
apreciagdo, havendo uma aprecia¢io para uma pluralidade de procedimentos''’.

O mecanismo instituido apresenta algumas desvantagens face aos sistemas
centralizados, ao ndo permitir uma decisdo uniforme para todos os procedimentos, ao
exigir que o operador econdmico em cada procedimento solicite a sua admissdo em
funcdo de medidas de self-cleaning, e ao nao permitir que previamente o operador
econdmico saiba se vai ou ndo ser admitido, pelo que sempre tera que apresentar
proposta ou candidatura com os custos associados, s6 posteriormente sabendo se as

medidas foram consideradas suficientes .

' Cfr. considerando 102 da Diretiva 2014/24.
"% Por exemplo, Malta (artigo 199.° da respetiva Lei).
" Cfr. (Moreira, 2017, pp. 140-142) e (Gongalves, 2018, pp. 676-677).
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Como se referiu, a questdo do impedimento e do self-cleaning pode ter lugar
apos ser proferido o ato de adjudicacdo. Neste caso se se entender que ocorre
caducidade da adjudicagdo por forca da interpretacdo extensiva do artigo 87-A do CCP,
a competéncia cabera ao orgdo competente para a decisdo de contratar. Mas se se
entender que a consequéncia ¢ a ilegalidade do ato de adjudicagdo, a competéncia tera
que ser da entidade adjudicante. Na maioria das situagdes estas competéncias caberdo a
mesma entidade. Um outro aspeto reporta-se a nao intervengdo do juri: ultrapassada a
fase procedimental de selegdo e graduacdo das ofertas apresentadas ndo ha um
retrocesso a essa fase, ndo parecendo justificar-se a intervencdo do juri do
procedimento, o que € natural, ja que a entidade publica ja tem uma lista graduada, pelo
que se se verificar que o operador econdmico colocado em primeiro lugar nem sequer
deveria ter sido admitido no procedimento, o que ocorre ¢ que a adjudicagdo passara

para o operador econdmico graduado no lugar seguinte.

I1.6 — Garantias jurisdicionais

A decisdo ao abrigo do artigo 55.°-A do CCP constitui uma decisdo tomada no
ambito de um procedimento de formagao de um contrato, pelo que, independentemente
do seu sentido, sempre seguird a a¢do de contencioso pré-contratual, regulada nos
artigos 100.° e ss. do CPTA, contanto que esteja em causa um contrato a que se aplique
tal meio processual urgente. Afinal de contas o que estd verdadeiramente em causa no
funcionamento do regime juridico da relevacdo dos impedimentos ¢ saber se
determinada circunstdncia deve ou ndo levar a exclusdo do respetivo operador
econoémico, pelo que ndo existe qualquer fundamento para que a situagdo ndo seja

apreciada em igualdade de circunstancias com as demais situacdes em que se suscitam

problemas sobre a admissdo ou ndo de um concorrente ou contrato.

Mesmo quando a decisdo ¢ tomada apds o ato de adjudicacdo, ainda assim, ndo se
verifica alteracdo dos mecanismos de garantia ja que anulado o ato anterior ou declarada
a sua caducidade, esta tem como fundamento a exclusdo do operador econémico do

procedimento visando a adjudicacdo ao concorrente graduado em segundo lugar.

Como se referiu ja, ndo estamos perante uma decisdo fundada num poder

discricionario da Administracdo, pelo que os Tribunais sempre poderdo controlar os
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juizos emitidos pelas entidades adjudicantes, ja que respeitam ao preenchimento de

. . . 1 1 2
conceitos indeterminado” “.

A andlise das medidas de self-cleaning exige uma ponderagdo casuistica e
complexa de valoragdo da suficiéncia das medidas em func¢do da gravidade do
impedimento e das respetivas circunstancias concretas. O aumento de complexidade
leva a que o controlo jurisdicional seja efetuado essencialmente com base numa anéalise
do erro manifesto na apreciagdo dos factos ou na sua qualificagdo juridica, assumindo-
se a fundamentacdo da ponderacdo efetuada como um elemento central desta analise'".
O Tribunal vai sempre poder analisar a veracidade dos factos, a respetiva valoragdo,

o) el , . , - 114
recorrendo se necessario a critérios probatorlos de natureza técnica .

"2 Cfr. (Gongalves, 2018, p. 679) e (Paz, 2017, pp. 92-93).
' Cfr. (Paz, 2017, pp. 94-98).
"4 Cfr. (Paz, 2017, pp. 94-95).

40



III — TRANSPOSICAO DAS DIRETIVAS

A comparagdo entre o artigo 55.°-A do CCP e a correspondente previsdo das
Diretivas permite perceber que existem alguns aspetos em que a transposi¢ao ndo foi

bem conseguida.

IT1.1 — Impedimentos cuja possibilidade de relevacio nio esta prevista

Uma andlise comparativa entre as previsdes nacionais € as europeias permite
facilmente perceber que o ambito de aplicacdo do mecanismo de self-cleaning ¢ mais
extenso nas Diretivas''’> que a consagragdo prevista no artigo 55.°-A do CCP. O
legislador europeu prevé, para além das situagdes ja referidas, que um operador
econdmico possa também ser admitido no procedimento ndo obstante a verificacdo dos
motivos de exclusdo elencados no artigo 55.°, n.° 1, als. a), i), j) e k). Portanto, as
seguintes situacdes a luz das Diretivas também deveriam ser passiveis de relevagao: 1)
insolvéncia, liquidagdo, dissolugdo ou cessacdo ou sujeicdo a meio preventivo de
liquidacdo de patriménios ou situagdo analoga; 2) prestagdo de acessoria ou apoio
técnico na preparagdo e elaboragdo de pecas procedimentais que confira vantagens que
falseie as condi¢des normais de concorréncia; 3) influéncia indevida sobre a decisdo de
contratar, obten¢do de informagdes confidenciais suscetiveis de conferir vantagens
indevidas ou a prestacao de informacdes erroneas; 4) existéncia de conflito de interesses
que ndo possa ser eficazmente corrigido por medidas menos gravosas como, por
exemplo, a substitui¢do de membros do juri ou peritos ou a instituicdo de sistemas de
reconfirmacdo de analises, apreciagdes ou afericdes ou proibicdo de concorrer a

determinado aspeto do contrato.

Relativamente a insolvéncia, afigura-se que a possibilidade de um operador
econdmico insolvente ou sujeito a meio prevenido de liquidacdo de patrimdnio ou
situagdo andloga apresentar-se a um procedimento de contratagdo publica por via do
artigo 55.°-A, n.” 2 ¢ 3 do CCP deveria estar prevista''®. A insolvéncia constitui um
processo especial que visa, através de uma execugdo genérica e total de todo o

117

patrimoénio, satisfazer o direito de todos os credores de um mesmo devedor . Uma das

5 Cfr. artigo 57.°, n.® 2, § 3 e 6 da Diretiva 2014/24.
1 Cfr. (Pagdo, 2016, p. 168).
"7 Cfr. (Leitdo, 2015, pp. 17-20).

41



consequéncias naturais da insolvéncia das pessoas coletivas serd a sua dissoluco''*. No
entanto, o legislador ndo poderia ter ignorado a possibilidade de uma sociedade
declarada insolvente poder regressar a atividade apds o encerramento do processo'””. A
declaracdo de insolvéncia é anterior ao plano de insolvéncia'?’, tendo os credores ampla
liberdade de estipulagio do contetido do plano de insolvéncia'?!, o que tem relevancia
para a definicdo da continuidade ou ndo da empresa, que ¢ inviabilizada pela
impossibilidade de se demonstrar que o estado de insolvéncia ndo impossibilita a
realizagdo do contrato. E mesmo no caso da insolvéncia declarada na pendéncia da
execugdo de um contrato, o CIRE prevé a possibilidade de a sua execugio continuar'?.
Ou seja, o legislador inviabiliza a possibilidade de um operador econémico poder
demonstrar que tem condi¢des para executar o contrato, ndo obstante a sua situacao de
insolvéncia. O legislador ignora ainda que para um operador econdmico que tenha a
totalidade ou grande parte da sua atividade no fornecimento de bens e servigos publicos
a adjudicacdo de um contrato, havendo meios e garantias para o executar, pode
significar a saida da situacdo de insolvéncia, sendo que nao ¢ possivel ignorar que um
tal operador economico pode, inclusivamente ter a sua situagdo de insolvéncia
provocada pelas proprias entidades publicas em fungdo de atrasos de pagamento e a
inexisténcia de mecanismo célere de os executar. Por outro lado, o TJUE tem referido
que ndo € necessario que a entidade que se apresente num procedimento concursal
esteja em condigdes de realizar diretamente a prestacdo contratual, sendo suficiente que

ofereca garantias para a executar, designadamente através de terceiros'*.

Quanto aos demais impedimentos que ficaram excluidos do ambito de aplicagdo
do artigo 55.°-A do CCP, afigura-se também nao existir qualquer fundamento para nao
estar prevista a possibilidade de relevagdo. Alias, a existéncia de praticas que possam
colocar em causa a igualdade entre os operadores econdmicos € a concorréncia pode ser
um dos campos mais férteis para implementacdo de medidas de self-cleaning, ja que

contendem com o direito da concorréncia que goza de amplo desenvolvimento, analise e

18 Cfr. artigos 182.°,n.° 1, al. ¢) CC, 192.°, n.° 1, al. ¢) do CC, 1007, al. ¢) do CC 141.° do CSC, 234.°, n.°
3 do CIRE.

"9 Cfr. (Leitdo, 2015, p. 161).

120 Cfr. artigo 192.°, n.° 1 do CIRE.

21 Cfr. (Leitdo, 2015, p. 265).

122 Cfr. artigo 102.° do CIRE.

'3 Cfr. Ac. Ordine degli Architetti, §§ 90 a 92.
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estudo'**. Como se referiu, o mecanismo de self-cleaning enquanto incentivo possibilita
que as medidas tomadas possam repercutir-se apenas sobre situagdes no futuro, como ¢
o caso de medidas de natureza organizacional ou seja, a tomada de medidas ndo tem
necessariamente que corrigir ou eliminar a situacdo impeditiva, ocorrida no passado,
considerando-se o seu incentivo para tornar aquela situacdo impeditiva mais dificil de se

tornar a verificar no futuro.

A questdo que necessariamente se suscita ¢ saber se as normas das Diretivas
relativas a0 mecanismo de self-cleaning tém efeito direto'?. Afigura-se que sim. O
mecanismo ¢ estruturado com uma possibilidade oferecida aos operadores econdémicos
que se encontrem em situagdes impeditivas, afastando, portanto, a aplicagdo do efeito
juridico de exclusdo do procedimento, o que permite fazer funcionar o principio da
proporcionalidade e alargar a concorréncia. E verdade que se prevé a necessidade de os
Estados Membros adotarem medidas, no entanto, estas ndo se reportam a possibilidade
oferecida em abstrato aos operadores economicos, mas antes a condigdes

. . . ~ 12
procedimentais de aplicagio'*®

. Afigura-se, portanto, que as normas das Diretivas, no
que respeita a possibilidade de os operadores econdmicos invocarem medidas que
tomaram com vista a afastar a exclusdo do procedimento, constituem, enquanto
concretizagdo do principio da proporcionalidade, disposi¢des incondicionais e
suficientemente precisas, que contém toda a disciplina necessaria a constituicdo do
direito que atribuem aos operadores econdmicos, pelo que gozam de efeito direto, o que

significa que a menor abrangéncia do direito nacional constitui uma violagdo do dever

- _— . . ~ 127
de transposi¢do das Diretivas, estando sujeito ao dever de interpretagdo conforme .

Afigura-se que € possivel compaginar a consagragdo legal com as disposi¢des das

diretivas, através do principio da proporcionalidade.

Os principios exercem inumeras fungdes no ordenamento juridico, das quais se
destacam 3: como critério de decisdo normativo, em que o principio € tomado como
elemento de regulagdo direta; como critério de afastamento da aplicagdo de uma regra

que com ele seja desconforme ou incompativel; e como elemento interpretativo que

12 Cfr. (Carvalho, 2017, p. 101), (Sampaio, 2013, pp. 509-512) e (Oliveira & Oliveira, 2011, pp. 184-
185).

12 Cfr. (Craig & Birca, 2015, pp. 200-222) e (Schiitze, 2015, pp. 95-109) .

120 TJUE ja considerou que o facto de haver margem de apreciacio na adogio de medidas de aplicagio
de uma disposic@o europeia ndo afeta o carater preciso e incondicional da norma, cfr. Ac. Pfeiffer, § 105.
27 Cfr. Ac. do TIUE, Deutsche Lufthansa, §§ 52 a 56.
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permite densificar a aplicacdo de uma regra e os critérios e pressupostos da sua
8

previsio' .

Os motivos de exclusdo, enquanto elementos restritivos do acesso ao mercado da
contratacdo publica, devem ser interpretados em funcdo do principio da
proporcionalidade'®. Este principio ndo é apenas um principio de Direito Europeu,
estando também consagrado no artigo 266.°, n.° 2 da Constitui¢ao e 5.°, n.° 2 do CPA. E
¢ importante notar que com a introducgdo do artigo 1.°-A, n.° 1 do CCP o principio da
proporcionalidade passou também a integrar o ambito dos principios especificamente
aplicaveis na contratacdo publica, a par dos principios da transparéncia, da igualdade e
da concorréncia, pelo que o principio da proporcionalidade passou a ser também um
principio estrutural da contratagdo publica nacional, pelo que quando se proponha a
exclusdo de um operador econdémico este ndo podera deixar de ter relevancia e

aplicagao.

No ambito da contratagdo publica, o principio da proporcionalidade exige que se
tenham em consideracdo a fungdo e objetivos das normas e ndo se tome medidas

. . — ~ . .. 130
restritivas da concorréncia sem justificacdo suficiente e adequada para o efeito ™.

Deste modo, os impedimentos cuja possibilidade de relevacdo ndo estd prevista no
direito interno, por ndo existir remissao no artigo 55.°-A do CCP para as alineas a), 1), j)
e k) do n.° 1 do artigo 55.°, devem ainda assim ser alvo de cuidada ponderacdo de
medidas de self-cleaning ao abrigo do principio da proporcionalidade, devendo admitir-
se os operadores econdmicos quando, fruto dessa ponderacdo, se constate a existéncia

de medidas concretas suficientes para demonstrar a sua fiabilidade.

I11.2 — Exigéncia de garantia no Ambito do artigo 55.°-A, n.° 1 do CCP

Um outro aspeto em que se afigura que as Diretivas ndo estdo bem transpostas
respeita ao artigo 55.°-A, n.° 1 do CCP, na auséncia de qualquer defini¢ao especifica do
que se deve entender por “regimes de regularizagdo” parece indicar que se deve ir
defini¢do legal de “regularizacdo tributdria” prevista no artigo 177.°-A do CPPT. No

entanto, as Diretivas fazem assentar esta relevacdo no pagamento ou na celebracdo de

28 Cfr. (Oliveira R. E., 2008, pp. 52-54 ¢ 63-65).
12 Cfr. (Arrowsmith, 2014, p. 1243) e (Arrowsmith, Priess, & Friton, 2009, pp. 267-268).
B0 Cfr. (Farifas, 2017, pp. 388-389) ¢ (Oliveira R. E., 2008, p. 104).
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acordo vinculativo”'. Por exemplo, um acordo de pagamento em prestacdes ¢ um
acordo vinculativo, mas s se considera constituir uma regularizacdo da divida se for
prestada garantia'®?, o que significa que uma interpretagio restritiva dificilmente se
compagina com as exigéncias das Diretivas, que permitem o acesso ao procedimento de
quem tenha um acordo vinculativo, nada referindo quanto a necessidade de prestacao de
garantia, pelo que o artigo 55.°-A. n.° 1 do CCP, de modo a poder ter uma leitura
conforme ao direito europeu deve ser interpretado tendo em vista que o objetivo €
permitir que operadores econdmicos que tenham uma situagdo fiscal nao regularizada
(nd3o paga), tenham acesso aos procedimentos de formacdo de contratos quando
demonstrem que entretanto pagaram, ou que aderiram a um regime com vista a

. ~ ;. ~ -1
regularizagdo da divida, tenham ou ndo prestado garantia'*.

Repare-se que a disposi¢do em causa prevé um efeito de ndo aplicacdo do
impedimento, ou seja, um efeito negativo que obsta a exclusdo, pelo que também se
afigura ter efeito direto, devendo o respetivo artigo 55.°-A, n.° 1 do CCP ser objeto de
uma interpretacdo conforme, de modo a que o efeito juridico ndo esteja condicionado

pela prestacdo de uma garantia para ser eficaz.

BUCfr. artigo 57.°, n.° 2, § 3 da Diretiva 2014/24.

2 Cfr. artigos 196.° ¢ 198.° do CPPT.

' Nesta medida, o artigo 177.°-B do CPPT deve considerar-se revogado quando estejam em causa
contratos a que se aplique o CCP.
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CONCLUSAO

Analisado o regime juridico da relevagao dos impedimentos, ¢ de formular as

seguintes conclusoes:

1) O regime estabelecido, inovatoriamente, no artigo 55.°-A do CCP
permite aos operadores economicos afastarem o efeito juridico de exclusao produzido
pela verificagdo de alguma das circunstancias impeditivas elencadas no artigo 55.°.

2) A expressdo utilizada para designar este mecanismo, «relevagdo dos
impedimentos», nao foi especialmente feliz por ndo traduzir o seu real sentido ou
alcance.

3) O legislador portugués adotou um regime homogéneo de impedimentos,
traduzindo, quer para as causas de exclusdo obrigatdrias quer para as facultativas, a
obrigagdo de excluir, o que torna relevante o regime juridico de self-cleaning para
introduzir flexibilidade e dinamismo.

4) A ratio legis do regime assenta em dois aspetos: garantir a
proporcionalidade e a igualdade; e incentivar a que os operadores econémicos adotem
praticas responsaveis, seja internalizando prejuizos que provocaram seja adotando
comportamentos que visam diminuir os riscos ligados a atividade desenvolvida.

5) O impedimento resultante da aplicagdo de uma sancdo acessoria de
proibi¢do de participagdo em procedimentos de formacdo de contratos publicos em
momento algum pode ser objeto de relevagao.

6) O legislador nacional prevé a possibilidade de aplicacdo do artigo 55.°-A,
n.° 1 as situagdes de existéncia de dividas de impostos ou contribuicdes para a
seguranca social, estabelecendo um regime especifico assente na regularizagdo da
divida, o que permite acolher regularizacdes posteriores a data em que foi apresentada a
proposta/candidatura.

7) Consagrou também um regime que se aplica aos impedimentos relativos
as seguintes situacodes: 1) condenagao por crime que afete a honorabilidade profissional;
2) sangdo por falta grave em matéria profissional; 3) utilizacdo de mao-de-obra ndo
declarada; 4) condenacdo por crimes ligados a organiza¢do criminosa, corrupgao,
fraude, branqueamento de capitais, terrorismo, trabalho infantil ou trafico de seres
humanos; e 5) resolucdo de contrato publico anterior ou aplicagdo de sangdes, ambas
por incumprimento, em resultado de deficiéncias significativas e persistentes na sua

execugao.
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8) A relevacdo de impedimentos depende da prévia constatacdo da
existéncia de um impedimento, pelo que a sua utilizagdo pelos operadores econémicos
pode ocorrer no momento em que ¢ apresentada a proposta/candidatura e tenham
conhecimento de algum impedimento ou no ambito do exercicio do direito de audiéncia
prévia quando confrontados com a inten¢do da entidade adjudicante os excluir pela
verificagdo de um impedimento, ou mesmo ja depois do ato de adjudica¢dao quando sé ai
em face da necessidade de habilitagdo o mesmo seja constatado.

9) O regime estabelecido no artigo 55.°, n.° 2 depende da ponderagao
concreta e casuistica dos varios factos, sendo o critério normativo de decisdo a
suficiéncia das medidas para demonstrar a sua idoneidade para a execucao do contrato,
bem como a ndo afetacdo dos interesses que justificam os impedimentos.

10) O primeiro aspeto corresponde ao critério de fiabilidade usado das
Diretivas.

11) O segundo, ndo corresponde a qualquer consagragdo das Diretivas, nao
sendo facil perceber de que forma se pretende a sua aplicagdo, ja que parece ser
contrario as finalidades do proprio mecanismo de self-cleaning.

12) A par do critério normativo referido ¢ ainda estabelecido um critério de
avaliacdo ou ponderacdo: exige-se que a avaliagdo da suficiéncia das medidas tenha em
consideragdo a gravidade e circunstancias especificas dos impedimentos.

13) Na auséncia de norma expressa, a competéncia para decidir a relevagao
dos impedimentos pode caber a entidade adjudicante na fase do procedimento ou,
posteriormente, a propria entidade competente para contratar.

14) O meio de reagdo contra as decisdes de avaliacdo de medidas de self-
cleaning ¢ a agdo de contencioso pré-contratual, exigindo-se um controlo especialmente
cuidadoso em face da complexidade e juizos de natureza técnica e econdmica, ja que o
mecanismo assenta em conceitos juridicos indeterminados.

15) As Diretivas ndo foram integralmente transpostas, seja porque nao se
prevé a possibilidade de relevar impedimentos que o legislador europeu prevé, sem que
exista fundamento material para a ndo consagragdo de tal possibilidade, seja porque
parece exigir-se garantia para a relevacdo de dividas fiscais ou a seguranga social.

16) As disposicoes relativas aos mecanismos de self-cleaning gozam de
efeito direto, exigindo uma aplicacdo conforme, a qual € possivel por efeito do principio

da proporcionalidade que tem consagragdo expressa no ordenamento juridico interno.
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