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16

A PROMOCAO DAS PME
NA CONTRATACAO PUBLICA

AS NOVAS DIRETIVAS

1. Introdugio

A adjudicagio de contratos piblicos representa para os
respetivos adjudicatdrios um ganbo de gportunidade, a obtengio
de um beneficio econémico proveniente de fundos piblicos e
cuja relevincia pode ser determinante para a vida econdmica
das empresas que dele beneficiam.

A importéncia desses contratos é varidvel, mas sio mui-
tos os casos em que os contratos adjudicados servem para
viabilizar uma empresa ou vém permitir que ela ganhe uma
dimensdo relevante (o que serd tanto mais importante quanto
mais longa for a execugdo do contrato)',

' Note-se que ¢ o préprio Cddigo dos Contratos Publicos
que, a propdsito da determinagio do valor do contrato, o define
como “‘o valor miximo do beneficio econdmico que, em fungio do
procedimento adoptado, pode ser obtido pelo adjudicatirio com
a execucdo de todas as prestacdes que constituem o seu objecto”
(cf. artigo 17.°). Sobre a exata concretizagio do valor do contrato
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242 PEDRO MATIAS PEREIRA

A importincia econémica dos contratos pablicos estd na
origem, claro, da elevada litigincia que se gera em torno deles,
mas ¢ também a razio principal para um conjunto de altera-
¢oes que o Direito da Unido Europeia da contratagdo pablica
tem experimentado, sendo a concretizagdo da procura pribhica
uma forma cada vez importante para a consecugio de objet-
vos fixados em determinadas politicas econémicas da Uniio.

O tema que iremos tratar ¢ um exemplo dessa maior
atengdo conferida as regras da contratagio publica como
forma de promogio de politicas puiblicas econémicas. Para
perceber este movimento, comegaremos por analisar, com re-
curso a dados oficiais das instancias europeias, a dimensio ¢ a
estrutura do mercado dos contratos publicos europeus®.

Depois desse enquadramento, centraremos a nossa andlise
na evolugio do Direito Europeu dos contratos pablicos na rea-
lizagao da promogao das PME na contratagao publica, desde o
reconhecimento inicial do potencial que esse tipo de empresas
representa (donde deriva a importincia da sua promogio), a
consagragio de instrumentos juridicos que permitem e intensi-

no direito nacional, v. Pedro Matias PEreiRa / Rui Mesquita Gui-
MARAES, «O valor do contrato no Cédigo dos Contratos Piblicos
portuguésn, Resista dos Contratos Priblicos, Belo Hotizonte, 5 (2014),
sobretudo pp. 159-167.

2 Mercado des contratos priblicos pois, como vem sendo reconhecido,
a contratagio publica, constituindo um campo que se reconduz ainda
“a modelos tipicos das formas de atuagdo administrativa unilateral e
de autoridade (ng., regulamento e ato administrativo), evidencia, em
termos reais, um claro recorte econémico, proprio de uma atuacao de
mercado. De facto, a compra de bens e produtos no mercado cons-
titui, por forca da natureza das coisas, um momento de intervengio
no mercado e de contacto com os agentes que ai oferecem bens e
prestam servigos” — cf. Pedro Costa GongaLves, «A regulagio do
mercado da contratagio publica, Revista de Contratos Piiblicos — RCP,
Belo Horizonte, 3/3 (mar./ago. 2013), pp. 201-202.
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244 PEDRQ MATIAS PEREIRA

timativas da Comissdao Europeia, a 425 mil milhdes de euros,
cerca de 3,7% do PIB da UE.

No caso de Portugal, a mesma Comissio Europeia es-
tima que no ano de 2011 tenham sido adjudicados 3,67 mil
milhdes de euros em contratos abrangidos pelas diretivas; no
entanto, apenas 2,81 mil milhGes de euros foram objeto da ne-
cessiria publicacdo no Jornal Oficial da Unido Eurgpeia (JOUE)",

No quadro que apresentamos de seguida encontra-se a
evolugio do valor dos procedimentos anunciados no JOUE’
€ uma comparagdo com as estimativas da Comissao Europeia
até 20 ano de 2011.

Figura 1: Calculos da Comissio para o valor dos procedimentos
anunciados no JOUE e o valot total dos contratos acima dos
limiares reportados pelos Estados-Membros em 2006-2011
[em milhares de milhdes de euros].

T T g

‘ 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fonte: DG Mercado Interno, Commission Staff Working Document —
Annual Public Procurement Implementation Review, SWD (2014) 262
final, de 01.08.2014,
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A PROMOGAO DAS PME NA CONTRATAGAO PUBLICA 245

2.2. A estrutura do mercado dos contratos publicos

Considerando agora a estrutura deste mercado europeu,
podemos ver através do quadro seguinte que no ano de 2011:
— aproximadamente 41% do valor das adjudicagdes era
relativo a contratos de empreitada;
— 35% desse valor dizia respeito i aquisi¢ao servigos e
~ 24% ao fornecimento (aquisi¢do e locagio) de bens.

Figura 2: Nmero e valor dos aniincios de adjudicagio publicados
no JOUE em 2011, agrupados por tipo de contrato [em%].
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Fonte: DG Mercado Interno, Commission Staff Working Document -
Annual Public Procurement Implementation Review, SWD(2014) 262 fi-
nal, de 01.08.2014.

rios sdo de € 5.000.000 para contratos de empreitada e de € 130.000
¢ € 200.000, para contratos de aquisicio de servicos e para contra-
tos de locagdo ou aquisicio de méveis, sendo o valor mais baixo
relativo is entidades do Sector Piblico Administrativo e o mais alto
¢ o aplicivel aos Organismos de Direito Publico.

5 Cf. Commrission Staff..., cit., p. 6.

? A obrigagio de publicagio dos anincios dos procedimentos
no JOUE ~ tal como todas as obrigagdes relativas 4 adjudicagio de
contratos publicos previstas na Diretiva 2004/18 — aplica-se apenas
aos contratos de valor superior aos limiares comunitirios (nos ter-
mos do artigo 7.° da referida Diretiva).
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246 PEDRO MATIAS PEREIRA

Ainda quanto 2 estrutura deste mercado, podemos ver,
através das colunas da esquerda (em cada par de colunas) re-
presentadas no quadro, o peso relativo de cada tipo de contra-
to no nimero de anincios publicados, sendo que quase me-
tade dos anuncios publicados no JOUE € relativa a servigos
(47%), seguindo-se o fornecimento de bens (36%) e, por fim,
as empreitadas de obras publicas (17%).

Nas colunas da direita (em cada par de colunas), encon-
tramos novamente os nimeros relativos ao valor dos contra-
tos, sendo que a diferenga entre as colunas da esquerda ¢ as
colunas da direita se explica pelo facto de os contratos de
empreitada envolverem, normalmente, valores de adjudicagio
mais elevados, e de na aquisi¢io de bens haver, pelo contririo,
um maior numero de procedimentos mas de menor valor.

Ainda sobre a estrutura do mercado dos contratos pi-
blicos, reproduzimos um ultimo quadro que indica o valor
médio e mediano dos anincios de adjudicagido publicados no
JOUE em 2010, agrupados por tipo de contrato.

Figura 3: Valor médio e mediano dos aniincios de adjudicagdo
publicados no JOUE em 2011, agrupados por tipo de contrato
{[em milhares de euros].
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Fonte: DG Mercado Interno, Commission Staff Working Document =
Annual Public Procurement Implementation Review, SWD(2014) 262 fi-
nal, de 01.08.2014.
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De acordo com estes dados oficiais:

- o valor mediano de um contrato celebrado de acordo
com as diretivas comunitarias é de € 323.000, ou seja,
metade de todos os contratos celebrados é de valor
igual ou inferior a € 323.000, valor este que represen-
ta uma descida face aos indicadores de 2010 em que
esse valor ascendia a € 345.000,

= o valor médio de um contrato de empreitada é de
€ 6.180.000, o que evidencia uma subida face aos
indicadores anteriores em que o valor médio ficava
abaixo dos 6 milhdes de euros (concretamente, €
5.853.000); :

~ o valor médio de um contrato de fornecimento de
bens é de € 322.000; e

— para os contratos de prestagio de servicos, o valor
médio é € 311.000.

Uma anilise da evolugio dos dados apresentados na fi-
gura 3 permite-nos perceber que os valores de 2011 foram
mais baixos do que os registados em 2010, sendo que o valor
médio de todos os tipos de contrato desceu de cerca de 3 mi-
lhGes de euros para 2,7 milhées de euros.

2.3. As PME na estrutura do mercado dos contratos piiblicos

De acordo com o estudo intitulado “Avaliacio do aces-
so das PME aos mercados dos contratos piblicos na Uniio
Europeia™, realizado em 2010 para a Comissio Europeia,

* Cf. «Avaliagio do acesso das PME aos mercados dos con-
tratos publicos na Unido Europeia» (Ewalnation of SME Access to
Public Procurement Markets in the EU), p. 6, disponivel (em inglés) em
<http://eceuropa.cu/enterprise/policies/sme/business-environment/>,
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248 PEDRO MATIAS PEREIRA

estima-se que no periodo 2006-2008 foi adjudicado as PME
34% do valor dos contratos publicos de montantes supe-
riores ao limiares fixados pela UE, o que representa 60%
do nimero de contratos adjudicados’. Destes 60%, 18%
eram relativos 2 microempresas, 22% a pequenas empresas
¢ 17% a médias empresas.

Esse mesmo estudo verifica que em alguns dos novos
Estados Membros — como 2 Bulgiria, a Esténia ou a Hungria
— as PME representam um maior nimero de adjudicagées,
20 MesSmo tempo que O seu peso relativo continua baixo em
paises como o Reino Unido, Repiblica Checa e Portugal®®.

Mas mesmo que as PME representem, em certos Esta-
dos Membros, um elevado nimero de adjudicagGes, a verdade
€ que a sua participagao no mercado dos contratos publicos
(34%) é 18% inferior ao peso que as PME tém na economia
europeia, participagao que, quando analisada sob o ponto de
vista do volume de negdcios global gerado pelas mesmas no
conjunto da economia da EU, ascende a 58%"".

Os dados acima apresentados, além de dizerem apenas res-
peito a contratos acima dos limiares fixados pela UE, ndo con-
sideram todo o impacto das PME nos contratos publicos, uma
vez que a subcontratagio em certos contratos permite que elas
beneficiem indiretamente — na qualidade de subcontratadas — de
adjudicagdes feitas 2 outras empresas (cocontratantes principais).

? Comparando estes dados com um estudo anterior, realizado
em 2007, verifica-se uma descida quanto 20 valor dos contratos
adjudicados as PME, que era, de acordo com o referido estudo, de
42%; esse estudo — também intitulado Evaluation of SME Access to
Public Procurement Markets in the EU —, esti disponivel (em inglés) em
<http://ec.europa.cu/enterprise/newsroom /cf/itemdetail.cfm?i-
tem_id=3376>.

1 Cf. «Avaliagio do acesso...», cit., p. 23.

Y CE. ibidem, p. 26.
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3. Europeizagdo dos contratos piblicos como politica
anticiclica

E dentro do quadro acima tragado — que demonstra o
peso e a importancia deste mercado dos contratos piblicos
— que a europeiza¢io dos contratos publicos aparece como
mais um meio de realizagdo de politicas anticiclicas ou, se se
preferir, anticrise.

De facto, a importincia econémica do mercado dos con-
tratos publicos de valor superior a0s limiares das diretivas da
UE (20% do PIB) exige que a intervengao publica nesta irea
se revista da maior atengio, utilizando-a como mecanismo de
realizacao das referidas politicas, fazendo pleno uso da deno-
minada despesa priblica estimuladora da economia'?. Trata-se de
uma concegao que ultrapassa outra — mais restritiva — de que
os beneficios que se podem colher da contratagio publica ndo
iriam muito além dos beneficios que emergem das prestagoes
contratuais a favor da Administragio contratante™.

2 Do inglés “stimulus spending”, despesa que aproveita o
potencial regulador da contratagdo piblica — cf. Pedro Costa Gon-
cALVEs, «Gestio de contratos ptiblicos em tempo de crisen, in IDEM,
coord., Estudos de Contratagio Priblica, vol. 111, Coimbra: Coimbra Edi-
tora, 2010, 7. Notando o papel da contratagio piblica como atissdade
estratigica utilizada para prosseguir objetives piiblicos, v. Wendy PHiLLIPS /
Nigel Capwers / Guy CaLLENDER, «Public procurement — a pillar of
good governance®, in Louise KNIGHT, coord., Public Procurement: en-
ternacional cases and commentary, Nova lorque: Roudedge, 2007, p. 146.

'* A respeito das politicas secunddrias na contratagio publica,
abordando a questio de saber se, pela sua importincia, elas ndo
deverdao denominar-se, mais impressivamente, de politicas horizon-
tais, v. Pedro Cerqueira GoMmes, «Contratagio publica e inovagdo
- O diilogo possivel entre Portugal e a Unido Europeian, in Rafael
FERNANDEZ ACEVEDO — Patricia VALCARCEL FERNANDEZ, ed., La con-
tratacion publica a debate: presente y futuro, Civitas, 2014, pp. 524-526.
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250 PEDRO MATIAS PEREIRA

Assim, a europeizagio dos contratos pablicos que serviu,
num primeiro momento, a realizagio dos objetivos de integra-
¢io europeia — designadamente a criagao do mercado Gnico™
—, € hoje, por forca das dificeis circunstancias que os paises
europeus atravessam (e de uma mais abrangente concegao
dos efeitos econémicos da contratagio publica), um mecanis-
mo de realizagio de politicas publicas anticiclicas™/".

1 De acordo com o n.° 2 artigo 179.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia “a Unido incentivard, em todo
o seu territdrio, as empresas, incluindo as pequenas e médias em-
presas, (...) tendo especialmente por objectivo dar (...) 4s empre-
sas a possibilidade de explorarem plenamente as potencialidades do
mercado interno, através, nomeadamente, da abertura dos concur-
sos publicos nacionais”. Sobre 2 evolugio do direito europeu nesta
matéria, v. Maria Joio EsTorNINKO, Direito Enrapex dos Contratos Pi-
blicos: Um Olbar Portugwés, Coimbra: Almedina, 2006, pp. 35 a 53, ¢,
da mesma Autora, «A transposi¢io das Directivas n.® 2004/17/CE
e 2004/18/CE, de 31 de Margo e a elaboragdo de um Cédigo dos
Contratos Pablicosn, Cadernos de Justica Administrativa;-58 (Jutho/
Agosto, 2006) 10 e ss.. Para uma anilise sobre um espectro mais
largo, v. «A Globalizagio da contratagio publica ¢ o quadro juri-
dico internacionaly, in Pedro Costa GONGALVES, coord., Estudos de
Contratagio Piiblica, vol. 1, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, pp. 23 2
49, Notando, ji em 1998, como o objetivo do mercado comum € o
resultado de “[um processo) ji longo, regista numerosas e variadas
experiéncias ¢, na fase actual (madura de 40 anos), pode dizer-se
que, apesar de tudo tem sido bem sucedido”, v. Jorge Coutinho
de ABRreU, «Aspectos do Direito Econémico da Unidao Europeia-
(apontamentos 2 proposito do didlogo UE. - MERCOSUL)», Bo/e-
tim da Faculdade de Direito, 74 (1998), p. 721.

15 Notando como “neste setor, 20 direito administrativo (dos
contratos publicos) cabe o papel de se adaptar as condigdes de con-
texto”, cf. Pedro Costa GONGALVES, Reflexdes sobre o Estado Regulador
¢ 0 Estado Contratante, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 44.

6 Criticando a opgdo de ndo integrar, logo nas Diretivas de
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