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1. Introdugéo

No presente artigo, dedicamos 0 nosso estudo a dimenséo do controlo da despesa
publica, assumindo como objeto de analise o disposto na Nova Diretiva dos Contratos
Publicos, a Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de
fevereiro de 2014 (doravante, abreviadamente designada por Diretiva) no que respeita aos
critérios que devem pautar a realizacdo de despesa publica pela via contratual.

A prossecucdo do interesse publico, concretizada numa atividade por via da qual
é promovida a satisfacdo das necessidades coletivas?, pressupde que o Estado reina um
complexo de recursos financeiros e que efetivamente os afete a esse propésito®. Neste
contexto, articulam-se duas dimensées fundamentais, uma que respeita a arrecadacao de
recursos financeiros (receita pablica) e outra que respeita a afetacdo dos recursos
arrecadados (despesa publica). Sem prejuizo da interpenetragdo e necessaria
complementaridade das dimensdes referidas, bem como da necessidade de perspetivar a
atividade financeira publica na sua globalidade, considerando quer as receitas quer as
despesas publicas?, a dimenséo da despesa publica tende a ver o seu tratamento doutrinal
negligenciado, quando comparado com o trabalho de investigacdo dedicado a
componente da receita pablica®.

! Artigo publicado em na Revista de Contratos Publicos, Lishoa, n.° 11 (Jul. 2016), p. 69-88.

2 Entendidas como as necessidades que sdo sentidas por todos os elementos da comunidade pelo preciso
facto de estarem integrados nessa comunidade.

3 Para uma exposicdo atualista sobre a relacdo entre receitas e despesas publicas, cfr. ROCHA, Joaquim
Freitas da, e GOMES, Noel, Da responsabilidade financeira, in Scientia luridica, Tomo LXI, 329, 2012.
4 Cfr. SORROSAL, Sofia Borgia, Los principios constitucionales de eficiéncia y economia en la
programacion y ejecucion de los gastos publicos, Presupuesto y Gasto Pablico, n.° 34, 2004, péagina 42.

5 Cfr. CHEVAUCHEZ, Benoit, La dépense publique, au coeur de nos systémes de finances publiques,
REvue Francaise de Finances Publiques n.° 77, Mars, 2002, paginas 27 e seguintes; e SORROSAL, Sofia

Borgia, Los principios constitucionales..., Cit., pagina 46.



Num contexto de escassez de recursos financeiros, a disciplina juridica da despesa
publica assume uma relevancia tdo ou mais preponderante que a disciplina da sua
arrecadacio. E certo que a componente da receita, comportando um complexo de atos
destinados a produzir abla¢6es patrimoniais na economia com vista a dela extrair recursos
que serdo destinados a satisfacdo das necessidades coletivas, se reveste de carater
eminentemente restritivo, o que pressupord um especial refor¢co do tratamento juridico
oferecido a estas matérias. Poderiamos, em contraposicao, ser tentados a considerar que
a realizacdo da despesa publica, por se associar a uma atividade eminentemente
prestadora, estaria dissociada desse carater restritivo, pelo que estariam dispensadas
especiais preocupacdes de teorizacdo juridica neste dominio. Ficaria, por esta via,
justificado o desequilibrio que se verifica entre a atencdo dada na doutrina a uma e outra
matéria. No entanto, sO aparentemente é possivel afastar o carater restritivo da realizacao
da despesa publica. A despesa publica realizada repercute-se de forma direta e
irremediavel em termos quantitativos no nivel das necessidades financeiras, pelo que
condiciona, ainda que indiretamente, o nivel das referidas ablacGes patrimoniais
produzidas na economia com vista a dela extrair recursos financeiros®.

A atividade contratual desenvolvida pelo Estado com o propésito de ver
prosseguidas as suas atribuicdes — isto é, a prossecucdo do Interesse Publico — traduz-se
em inevitaveis oneragdes da esfera juridica fundamental dos privados, na medida em que
é junto destes que sdo arrecadados os recursos financeiros que constituem pressuposto de
tal atividade. Por esse exato motivo, a despesa publica associada a tal atividade devera
pautar-se por critérios de eficiéncia e racionalidade, de acordo com 0s quais 0S recursos
financeiros utilizados deverdo corresponder aos indispensaveis a garantir o nivel de
resultados pretendidos, evitando-se desperdicios injustificados. Por esta ordem de razdes,
devera sujeitar-se — e encontra-se sujeita — a um conjunto de mecanismos juridicos
tendentes a sindicar e controlar a sua conformidade (formal e material) com a ordem

juridica.

® Num contexto de Estado fiscal, no ambito do qual a obtencéo de receitas ¢, essencialmente, levada a cabo
por via da arrecadacéo de impostos, facilmente se concebe que 0 aumento da despesa publica — pelo menos
em termos tendenciais — tem por consequéncia imediata 0 aumento, em termos quantitativos, do nivel de
impostos arrecadados. Cfr. NABAIS, José Casalta, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Contributo
para a compreensao constitucional do estado fiscal contemporéaneo, Almedina, Coimbra, 1988, paginas
210 e seguintes; SILVA, Hugo Flores da, A Privatizacdo do Sistema de Gestdo Fiscal, Coimbra Editora,
Coimbra, 2014, paginas 244 e 245.



No presente artigo, promovemos o estudo de alguns dos critérios juridicos
enformadores da realizacdo da despesa publica contratual, e promovemos a sua
articulacdo com as diretrizes que nos séo fornecidas pelo texto normativo da Nova

Diretiva, no que respeita a adjudicacao dos contratos publicos.

2. Critérios juridicos enformadores da realizacdo da despesa publica

Tendo por referéncia o proposito de promover um estudo articulado entre os
critérios enformadores da realizacdo da despesa publica e os critérios juridicos previstos
na Nova Diretiva para a adjudicacdo de contratos publicos, importa, num primeiro
momento, atentar naqueles primeiros critérios, para que, posteriormente, nos debrucemos
sobre os segundos, e respetiva articulacdo.

Tradicionalmente, a disciplina da realizacdo da despesa publica pautava-se por
critérios de legalidade e regularidade formais, importando que os atos de gestao financeira
fossem produzidos em estrita conformidade com as normas juridicas em vigor, em termos
tais que um bom ato de despesa seria aquele que, em termos eminentemente formais,
obedecesse a disciplina normativa aplicavel, mormente ao procedimento preestabelecido
para esse efeito’. Em consequéncia, o controlo exercido sobre os referidos atos poderia
limitar-se a aferir se 0s mesmos obedeciam as normas juridicas em vigor, assumindo-se
irrelevantes os resultados financeiros a que 0s mesmos conduzissem.

A percecdo de que a simples conformidade com a lei e com o procedimento de
realizacdo da despesa seria insuficiente para garantir uma otimizacao da afetacdo dos
recursos financeiros publicos deu lugar a uma reconfiguracdo do modelo de gestdo
financeira pablica. Assim, para além da sua vinculacgéo a critérios de legalidade formal e

de regularidade, exige-se que aquela atividade se conforme com uma logica de boa gestéo,

" Cfr. TAVARES, José F. F., Administracdo, Controlo, Avaliacdo e Responsabilidade, in Estudos de
Administracdo e Finangas Publicas, 2.2 Edicdo Atualizada, Almedina, Coimbra, 2014, pagina 171;
CORREIA, Lia Olema F. V. J., O Dever de Boa Gestdo e a Responsabilidade Financeira, in Estudos
Juridicos e Econdmicos em Homenagem ao Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco, Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, Coimbra Editora, Coimbra, 2006, pagina 798; e COSTA, Paulo Nogueira da,
O Tribunal de Contas e a Boa Governanca, Contributo para uma Reforma do Controlo Financeiro Externo
em Portugal, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, paginas 165 e 166; MORENO, Carlos, Finangas Publicas,
Gestdo e Controlo dos Dinheiros Publicos, 2.2 Edicdo Revista e Aumentada, Universidade Auténoma de
Lisboa, Lisboa, 2000, pagina 82 e 265.



garantindo-se a racionalidade econdmica da despesa publica mediante a sujei¢do da sua
realizacdo a critérios de economia, eficiéncia e eficacia®. A boa gestdo, que corresponde
a transposicdo para o0 dominio econdmico do principio constitucional da
proporcionalidade, incorpora uma ideia de prudéncia nos gastos e apela a mais racional
utilizagdo possivel dos recursos financeiros®, o qual, sem prejuizo da respetiva substancia
econOmica, corporiza uma verdadeira imposi¢ao juridica, procurando disciplinar no plano
juridico o mérito econémico de um comportamento de gestdo, mediante a imposi¢édo de
deveres juridicos de conduta no sentido de programar e desenvolver a gestdo das
atividades segundo critérios de racionalidade, maximizando a utilidade dos recursos

disponiveis?®.

8 Os critérios de realizacdo de despesa que se enunciam encontram expressa consagracio no nosso
ordenamento juridico. Nos termos do artigo 22.° do Regime de Administragdo Financeira do Estado
(doravante, RAF), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho prevé que “a autorizacdo de
despesas “fica sujeita a verificagdo dos seguintes requisitos: a) Conformidade legal; b) Regularidade
financeira; c) Economia, eficiéncia e eficacia”, entendendo-se por conformidade legal “a prévia existéncia
de lei que autorize a despesa” e por regularidade financeira “a inscricdo orgamental, correspondente
cabimento e adequada classificacdo da despesa”. Mais se refere que “na autorizacdo de despesas ter-se-a
em vista a obtencdo do méaximo rendimento com o minimo de dispéndio, tendo em conta a utilidade e
prioridade da despesa e 0 acréscimo de produtividade dai decorrente”. No mesmo sentido, a Lei de
Enguadramento Orcamental (doravante, LOE), Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto, prevé no n.° 6 do seu
artigo 39.° que “nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem que, cumulativamente: a) O facto
gerador da obrigacdo de despesa respeite as normas legais aplicaveis; b) A despesa em causa disponha
de inscricdo or¢amental, tenha cabimento na correspondente dotacgéo, esteja adequadamente classificada
e obedeca ao principio da execu¢do do orcamento por duodécimos, salvas, nesta Ultima matéria, as
excecdes previstas na lei; ¢) A despesa em causa satisfaca o principio da economia, eficiéncia e eficacia”.
® Desde logo, em atencéo a necessidade de garantir a sustentabilidade das financas publicas, e, por maioria
de razdo, o cumprimento do principio da equidade intergeracional. Sobre a temética, cfr. ROCHA, Joaquim
Freitas da, Sustentabilidade e Financas Publicas Responsaveis, Urgéncia de Um Direito Financeiro
Equigeracional, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, VVolume I,
Stvdia Ivridica — 102, Coimbra Editora, Coimbra, 2012, paginas 612 e seguintes.

10 Cfr. MORENO, Carlos, Finangas Publicas..., cit., paginas 75 e seguintes; CORREIA, Lia Olema F. V.
J., O Dever de Boa Gestdo e a Responsabilidade Financeira, cit., paginas 791 e seguintes; e ROCHA,
Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local (Finangas Locais), 2.2 Edi¢cdo, CEJUR, Coimbra Editora,

paginas 126 e seguintes.



Em termos gerais, a boa gestdo da atividade financeira publica é aferida em
atencdo a trés critérios essenciais: economia, eficiéncia e eficacia dos atos de gestdo™.
No presente artigo, em atencdo ao seu objeto, centralizamos a nossa analise nos critérios
de eficiéncia e eficacia, relegando para segundo plano o critério da economia, o qual, em
termos simples se traduz na exigéncia de que os recursos financeiros, humanos e
materiais, tanto sob o ponto de vista da qualidade como da quantidade, sejam adquiridos
no momento oportuno e pelo menor custo*?,

O conceito de eficiéncia assume natureza polissémica e pode ser concebido em
diversos sentidos. Na economia, quando assumido como eficiéncia na aplicacdo de
recursos, ou eficiéncia em sentido técnico, o conceito é reconduzido a uma utilizacao dos
recursos disponiveis de forma a obter a minimizacao do desperdicio e o nivel maximo de
resultados possiveis, em termos qualitativos e quantitativos'®. E, precisamente, neste
sentido que o assumimos enquanto imperativo enformador da atividade financeira
publica.

O conceito de eficiéncia é, portanto, um conceito composto e relativo. E composto
por pressupor a analise da componente dos recursos utilizados, por um lado, e da
componente resultados, por outro. E é relativo, numa perspetiva interna, na medida em
que assenta numa comparacao entre aquelas duas componentes, isto €, dos recursos afetos
a determinada atividade e dos resultados com que com ela sdo obtidos. A utilidade do
conceito procedera da sua adequacdo, numa perspetiva externa, enquanto critério

comparativo entre as varias solucdes alternativas possiveis. O conceito sera sobremaneira

11 Sobre as consequéncias da inobservancia destes critérios, cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, GOMES,
Noel, e SILVA, Hugo Flores da, Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso, Coimbra Editora,
Coimbra, 2012, paginas 11 e 12.

2 Cfr. MORENO, Carlos, Finangas Publicas..., cit., pagina 78; ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito
Financeiro Local..., cit., , pagina 127.

13 Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local..., cit., pagina 129; e SILVA, Hugo Flores
da, A Privatizacdo do Sistema de Gestao Fiscal, cit., paginas 232 e seguintes. Analisando vérias concec¢des
do conceito de eficiéncia, cfr. LOUREIRO, Jodo Carlos Simdes Gongalves, O Procedimento Administrativo
entre a Eficiéncia e a Garantia dos Particulares (Algumas consideracdes), in Svdia Ivridica n.° 13,
Universidade de Coimbra, Coimbra Editora, 1995, paginas 131 132. Sobre o conceito de eficiéncia na
economia, cfr. SAMUELSON, Paul A., NORDHAUS, William D., Economia, 18.2 Edicdo, Traducdo e
Revisdo Técnica Elsa Fontainha e Jorge Pires, McGraw-Hill, Madrid, 2006, péginas 4 e 738; e
MORCILLO, Francisco Mochén, TROSTER, Roberto Luis, Introdu¢do a Economia, traducdo e revisdo

técnica de Roberto Luis Troster, Makron Books, S&o Paulo, 1994, pdgina 86.



util para efeitos do apuramento entre varias da solu¢do mais eficiente, ou seja, aquela que
maximize os resultados obtidos com o minimo de afetacéo de recursos possivel.

O conceito de eficiéncia ndo se confunde com o conceito de eficacia. Embora
esteja diretamente relacionada com a componente dos resultados que integra o conceito
de eficiéncia, uma solucdo mais eficiente ndo sera necessariamente uma solucdo mais
eficaz, assim como, uma solugdo mais eficaz ndo serd necessariamente mais eficiente. A
eficacia exprime a relacdo entre os objetivos pré-definidos e os efeitos ou resultados
obtidos!*. A eficiéncia distingue-se da eficicia pelo facto desta Gltima contender
exclusivamente com a realizacdo dos resultados previamente definidos, quando na
primeira releva a maximizagdo dos resultados com a minimizagéo dos recursos afetos
para a obtencdo dos mesmos.

A convocacdo da racionalidade econdémica com principio disciplinador da
atividade financeira publica procura garantir uma 6tima afetacdo dos recursos publicos,
mediante a obtencdo dos resultados de gestdo pretendidos com o menor nivel de
desperdicio possivel®®. No entanto, a inegavel preponderancia da aplicagdo dos critérios
de racionalidade econdmica a atividade financeira publica ndo pode ser assumida em
termos absolutos e de modo a resultar no sacrificio dos demais valores juridicamente
relevantes. Importa buscar um compromisso entre as exigéncias de boa gestdo e de
racionalidade econdémica — que se associam a uma eficiente e eficaz afetacdo dos recursos
financeiros — e as demais exigéncias que, no contexto de um Estado de Direito
democratico, ndo poderao resultar sacrificadas, tais como os valores fundamentais da
dignidade humana, da igualdade, da liberdade, da protecdo do ambiente!®. Devera ser
assumida uma visdo axiologica da atividade financeira publica, que permita conciliar 0s

interesses da racionalidade econdémica com o respeito pelos valores constitucionais

4 Cfr. MORENO, Carlos, Finangas Publicas..., cit., pagina 77, LOUREIRO, Jodo Carlos Simdes
Gongalves, O Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia..., Cit., pagina 128; ROCHA, Joaquim
Freitas da, Direito Financeiro Local... cit.; SILVA, Hugo Flores da, A Privatizacédo do Sistema de Gestao
Fiscal, cit., paginas 232 e seguintes.

15 Cfr. QUERALT, Juan Martin, SERRANO, Carmelo Lozano, LOPEZ, José M. Tejerizo, OLLERO,
Gabriel Casado, Curso de Derecho Financiero y Tributario, cit., pagina 116.

16 Cfr. DENHARDT, Janet, DENHARDT, Robert, The New Public Service: serving, not steering,
Expanded Edition, New York, 2007, paginas 25 e seguintes; MORENO, Carlos, Financas Publicas, cit.,
paginas 77 e seguintes; COSTA, Paulo Nogueira da, O Tribunal de Contas e a Boa Governanga, cit., ,

paginas 194 e seguintes; ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local..., cit., pagina 129.



fundamentais. O conceito de boa gestdo ndo devera pautar-se, de forma exclusiva, por
uma logica de eficiéncia econdmica, devendo, a par daquela, orientar-se de acordo com
critérios de eficiéncia social e ambiental. A consideragdo dos aspetos sociais e ambientais
como relevantes aquando da fixacdo dos resultados que se pretende atingir com
determinado ato de despesa, permite que 0os mesmos sejam relevados aquando do

apuramento da respetiva eficécia.

3. Controlo financeiro da despesa publica

Tendo em consideragcdo o exposto, o controlo financeiro exercido sobre a
realizacdo de despesa publica pela via contratual, amplamente concebido como a
atividade por via da qual se visa aferir da conformidade da gestao dos recursos financeiros
publicos com as normas juridicas que a disciplinam, devera orientar-se no sentido da
verificagdo do cumprimento dos referidos critérios disciplinadores da realizagcdo da
despesa publica aquando da formac&o de determinado contrato publico.

Tradicionalmente, a doutrina estabelecia uma distincdo entre controlo de
legalidade e da regularidade e o controlo do mérito da despesa publica. O controlo da
regularidade e da legalidade financeira corresponderia a afericdo da conformidade do ato
controlado com o complexo de normas financeiras e contabilisticas aplicaveis. Por sua
vez, o controlo do mérito corresponderia a verificacdo da conformidade do ato controlado
com os critérios da economia, eficiéncia e eficacia, pelo ato controlado. A doutrina vem
recusando a distin¢do estabelecida, com fundamento na sua falta de rigor, uma vez que,
na medida em que se encontram positivados em normas juridicas os critérios da
economia, eficiéncia e eficacia, também decorrendo de principios e valores
constitucionalmente consagrados, deixa de ser possivel conceber tal controlo com um
controlo de mérito, mas sempre, e necessariamente, de legalidade®’.

Assumimos como valida a critica assumida contra a referida categorizagdo. No
entanto, e sem prejuizo da necessidade de promovermos algumas precisdes
terminoldgicas, consideramos que poderd ser estabelecida uma distincdo fundamental
entre o controlo de legalidade e o controlo de mérito da decisdo. Vejamos.

O controlo da legalidade devera ser concebido como a verificacdo da

conformidade do ato de despesa controlado com o ordenamento juridico amplamente

e[



considerado’®. Este exercicio pressupora o controlo da legalidade e da regularidade da
despesa publica, portanto, da sua conformidade com as normas juridicas financeiras e
contabilisticas aplicaveis — o que, por facilidade expositiva, podemos designar de controlo
da legalidade formal —, como também pressupde o controlo do cumprimento dos critérios
de boa gestdo (economia, eficiéncia e eficacia), - o que, por facilidade expositiva,
podemos designar controlo da legalidade material. Trata-se, neste segundo caso, de
controlar o mérito econdémico do ato de despesa sindicado, concebido como uma
exigéncia legal — expressamente consagrada em lei ordinaria, mas que, sem prejuizo dessa
previsdo, decorre de principios juridicos constitucionalmente consagrados — 0 que
significa que ndo estamos perante um controlo da conveniéncia ou oportunidade do ato,
mas, em sentido diametralmente oposto, perante um controlo de legalidade!®. Significa
isto que uma decisdo que ndo respeite os referidos critérios de economia, eficiéncia, e
eficacia serd uma decisdo ilegal. Entre uma solucdo que cumpra superiormente agqueles
critérios, e uma outra que nao os cumpra de forma téo satisfatoria, o decisor publico ndo
se encontrara legitimado a optar, alternativamente, por uma ou por outra. Se o decisor
publico se encontra vinculado a decidir em termos econdmicos, eficientes e eficazes, uma
decisdo que ndo cumpra tais exigéncias, atenta a sua desconformidade com as normas

juridicas que as estabelecem, sera uma decisdo ilegal.

8 Nomeadamente, a conformidade dos atos de gestdo financeira publica com os principios e valores que
enquadram tal atividade do ponto de vista juridico-constitucional, como sejam os principios da legalidade,
da prossecucdo do interesse publico, respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos, da justica,
da igualdade, da proporcionalidade, da boa-fé e da boa-gestdo. Cfr. TAVARES, A Ponderacdo de
Interesses na Gestdo Publica Vs. Gestédo Privada, in Estudos Juridicos e Econémicos em Homenagem ao
Prof. Doutor Antonio de Sousa Franco, Volume Il, Faculdade de Direito da Universidade de Lishoa,
Coimbra Editora, 2006, pagina 668.

19 “A nossa ordem juridica impde a Administracdo, ndo apenas o dever de atuar, mas também o modo de
atuacdo, o qual deve corresponder & melhor forma de satisfazer eficaz e eficientemente o interesse publico
tutelado. A legalidade substantiva da gestao de bens publicos sé é apreciavel mediante o recurso a critérios
técnicos de avaliacdo do mérito financeiro”. Cfr. CORREIA, Lia Olema F. V. J., O Dever de Boa Gestao
e a Responsabilidade Financeira, cit., pagina 795.

20 O exercicio deste controlo de legalidade recebe previsdo expressa na da Lei de Organizacéo e Processo
do Tribunal de Contas (doravante, LOPTC), concretamente no seu artigo 1.°, quando se prevé que “0
Tribunal de Contas fiscaliza a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas, aprecia a
boa gestéo financeira”, mas também nas al. f) do n.° 1 do artigo 5.°, als. ) e h) do n.° 3 do artigo 54.° e no
n.° 1 do artigo 50.°. Também o ordenamento juridico europeu assumiu expressamente os referidos critérios,

ao prever no n.° 2 do artigo 287.° do Tratado sobre o Funcionamento da Uniéo Europeia (doravante, TFUE)

8



Coloca-se, portanto, a questdo de saber se, permanece valida de conteudo a
distincdo entre controlo de legalidade e controlo de mérito. Consideramos que sim.
Quando o decisor publico se encontre perante duas, ou mais, solu¢des que cumpram de
igual forma os critérios da economia, eficiéncia e eficacia, estara legitimado a optar
alternativamente entre as mesmas, sem que, porém, essa decisao possa ser objeto de um
juizo de censura do ponto de vista legal. Entramos aqui no dominio da oportunidade e
conveniéncia da decisdo de realiza¢do da despesa publica, pelo que, por maioria de razao,
o controlo exercido estara limitado a um controlo de mérito?*. A apreciacdo do mérito
permitira a distincdo entre boas e méas decisdes, mas umas e outras serdo decisdes legais,
0 que fundamentaré a insindicabildidade do ponto de vista jurisdicional.

Este juizo, que em termos tedrico-abstratos se apresenta bastante linear, em
concreto podera assumir contornos extremamente complexos. Assim, porque uma
decisdo mais eficiente poderd ndo corresponder a uma decisdo mais eficaz, como o
inverso também é verdadeiro. A eficiéncia reconduzir-se-4 a uma légica de reducao ou
minimizagdo da utilizac8o dos recursos necessarios para produzir um determinado nivel
de resultados; ou, em sentido diverso, ao aumento do volume de resultados obtidos para
um determinado nivel de recursos. Neste sentido, o incremento dos niveis de eficiéncia
podera ocorrer: por via de um decréscimo do nivel de recursos utilizados, caso em que
devera ser acompanhado pelo incremento, manutencdo, ou reducdo menos que
proporcional, dos niveis de resultados obtidos; como poderd ocorrer por via de um
incremento do nivel de recursos utilizados, desde que 0 mesmo seja acompanhado por
um incremento mais do que proporcional dos niveis de resultados obtidos. Desta forma,
o decisor publico pode ser colocado perante a necessidade de escolher entre solugdes
igualmente eficientes — porque compreendem uma distinta distribuicdo entre as
componentes dos custos e dos resultados —, mas que apresentam niveis de eficacia
distintos. Por outro lado, podera suceder que a obtencdo de determinado nivel de
resultados (portanto, de eficicia) pressuponha a ado¢do de uma solugdo menos eficiente

que outras que se colocam em alternativa. Tais situacGes deverdo, quanto a nds, ser

que “o Tribunal de Contas examina a legalidade e a regularidade das receitas e despesas e garante a boa
gestdo financeira”.

21 Face ao ja mencionado quadro juridico-constitucional enformador da atividade de gestdo dos recursos
financeiros publicos, a margem de discricionariedade conferida aos gestores publicos &, no nosso
ordenamento juridico, relativamente reduzida. Neste sentido, cfr. CORREIA, Lia Olema F. V. J., O Dever

de Boa Gestéo e a Responsabilidade Financeira, cit., pagina 795.



resolvidas com recurso a uma ponderacdo dos interesses publicos em presenca: o
especifico interesse puablico que se pretende prosseguir com o concreto ato de despesa em
causa; e o interesse publico associado a eficiente afetagdo dos recursos financeiros
publicos. Esta ponderacdo devera passar pela definicdo do nivel minimo de resultados
que ainda se possa considerar compativel com o interesse publico prosseguido com o ato
de despesa a realizar, de modo a que a busca da solugdo mais eficiente ndo possa
determinar o sacrificio intolerdvel desse interesse, solugdo, alias, conforme com a l6gica
de proporcionalidade que referimos ser inerente consagracéo dos critérios de boa gestio??.
Neste dominio, serdo (naturalmente) acrescidas as exigéncias de fundamentacdo dos
atos?3, Poderd, inclusivamente, suceder que, em virtude da natureza do especifico
interesse publico subjacente a realizacdo do ato de despesa em causa, a componente da
eficacia ndo possa ser assumida em termos variaveis. Nestes casos, devera ser adotada a
solucdo mais eficiente, portanto, a que, garantindo os resultados pretendidos, pressupde
uma menor afetacdo de recursos.

Para além das formas de controlo que vimos de expor, a doutrina tem avancando
a importancia da avaliacdo da gestdo financeira, entendida como uma atividade técnico-
cientifica que, podendo incidir sobre a pode incidir sobre a respetiva pertinéncia e
oportunidade, ndo se limita a analise e apreciagdo dos objetivos fixados com o0s recursos
financeiros aplicados para o efeito, mas que tem, ainda, em consideracdo 0s respetivos

efeitos (diretos e indiretos), o que permite a relevacdo neste dominio dos efeitos sociais e

22 De acordo com CARLOS MORENO podemos distinguir uma gestéo pelos recursos, assente numa légica
de obtencdo dos resultados com o menor custo possivel, e uma gestdo pelos resultados, assente numa légica
de garantia da qualidade dos resultados obtidos, com uma desvalorizacdo dos respetivos custos. Cffr.
MORENO, Carlos, Finan¢as Publicas..., Cit., pagina 77. Consideramos, porém, que a gestdao financeira
publica devera resultar da articulacdo das dimensdes dos custos e dos resultados, sem que uma possa, em
termos teorico-abstratos, significar o sacrificio da outra, ainda que em concreto uma deva prevalecer, em
virtude dos especificos interesses em presenca.

23 O dever de fundamentacédo tem consagragdo constitucional expressa no artigo 268.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa (doravante, CRP), e no dominio da atividade financeira publica traduz-se num
especial dever de prestacdo de contas. Sobre o dever de prestacdo de contas, cfr. ROCHA, Joaquim Freitas
da, e SILVA, Hugo Flores da, Os deveres de prestacdo de contas por parte dos entes locais, in Anuério,
Vol Ill., EDUM, Braga, 2015, em fase de edi¢&o.
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ambientais que se Inhe associam?. Trata-se de uma forma de controlo que, socorrendo-se
dos métodos de investigacdo e técnicas das ciéncias sociais, tais como inquéritos
estatisticos, estudos econémicos, socioldgicos, ambientais, etc., assume como proposito
essencial o de apreender a utilidade social dos gastos publicos, apurando os impactos da

despesa publica na qualidade de vida das pessoas?>.

4. Critérios de adjudicacdo na Diretiva 2014/24/EU

Uma vez analisados 0s critérios a que se encontra adstrita a realizacdo da despesa
publica, e sendo nosso o proposito de promover um estudo articulado entre tais e 0s que,
nos termos da Nova Diretiva, disciplinam a adjudicacao de contratos publicos, importara,
neste momento, atentar, ainda que sumariamente, em tanto quanto é previsto na mesma
relativamente a adjudicacdo dos contratos publicos.

A Nova Diretiva estabelece no seu artigo 67.° que a adjudicacdo dos contratos
publicos deverd obedecer ao critério da proposta economicamente mais vantajosa®®.
Trata-se de um critério complexo, cuja formacdo pressupde a consideracdo de uma

multiplicidade de fatores que contribuem para a definicdo do que seja a proposta

24 Sobre o0 conceito, métodos e objetivos da avaliagéo, cfr. TAVARES, José F. F., Administracéo, Controlo,
Avaliacdo e Responsabilidade, cit., paginas 172 e 173; e MORENO, Carlos, Finangas Publicas..., Cit.,
pagina 78.

25 Por motivos expositivos, optamos por ndo focar a nossa analise no controlo politico da atividade de gestéo
financeira publica. Trata-se de uma forma de controlo da gestdo financeira plblica levada a efeito por
orgdos com funcdes politicas no exercicio dessas mesmas fungdes, com base em juizos de mérito formados
segundo critérios politicos de apreciagdo. Sobre esta forma de controlo, cfr. MORENO, Carlos, Finangas
Piblicas..., cit., paginas 71 e seguintes; e CORREIA, Lia Olema F. V. J., O Dever de Boa Gestédo e a
Responsabilidade Financeira, cit., pagina 797. Nao ignoramos, porém, a influéncia que a decisdo politica
poderd representar ao nivel dos niveis de racionalidade economia associada aos atos de gestdo financeira
publica. A referida racionalidade podera, desde logo, resultar prejudicada em virtude da deciséo politica
que possa estar subjacente ao ato de despesa publica em causa.

26 Cfr. n.° 1 do artigo 67.° da Diretiva. De acordo com o ponto 89 do PreAmbulo da Diretiva, as entidades
adjudicantes devem adjudicar os contratos pUblicos a proposta que se apresente mais vantajosa do ponto de
vista econdmico, erigindo como conceito primordial nesse dominio o da “proposta economicamente mais
vantajosa”. Neste sentido, o contrato devera ser adjudicado & proposta que apresente uma melhor
“qualidade/preco”. Por sua vez, no ponto 90 do Predmbulo da Diretiva prevé-se que na determinagdo da
proposta que apresente uma melhor relacdo qualidade/preco devem ser utilizados critérios objetivos que

assegurem o respeito pelos principios da transparéncia, da ndo discriminacdo e da igualdade de tratamento.
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economicamente mais vantajosa do ponto de vista da entidade adjudicante. O preco/custo
deixa, portanto, de relevar como um critério de adjudicacdo em si mesmo considerado?’
e passa a constituir uma das componentes relevantes para a formacdo da proposta
economicamente mais vantajosa?®. Com efeito, a subalternizagio do critério do preco ou
do custo ndo significa, nem poderia significar, a sua irrelevancia no procedimento de
formagé&o contratual. Na verdade, o conceito de proposta economicamente mais vantajosa
comporta uma ldgica relacional, significando, em termos simples, uma comparacéo entre
0s custos associados a determinada proposta quando comparados com 0S respetivos
resultados obtidos em termos de qualidade. O prego/custo continua, por isso, a
desempenhar um papel fundamental na Idgica relacional inerente a determinacdo da
proposta economicamente mais vantajosa.

A selecdo da proposta economicamente mais vantajosa devera resultar da
consideracdo do preco ou do custo, mediante a utilizacdo de uma abordagem de custo-
eficacia, como serd o caso dos custos do ciclo de vida, e pode incluir a melhor relacdo
qualidade/preco, a qual sera avaliada com base em critérios que incluam aspetos
qualitativos, ambientais e/ou sociais ligados, sem perder de vista o objeto do contrato
publico em causa. Os referidos critérios podem, nomeadamente, ter em consideracdo i) a
qualidade — “designadamente valor técnico, caracteristicas estéticas e funcionais,
acessibilidade, concecdo para todos os utilizadores, caracteristicas sociais, ambientais
e inovadoras, negociago e respetivas condi¢des™; ii) a organizagdo — “qualificagdes e
experiéncia do pessoal encarregado da execucdo do contrato em questdo, caso a

qualidade do pessoal empregue tenha um impacto significativo no nivel de execugdo do

27 Nos termos da Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 31 de Margo de 2004,
relativa & coordenagdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de empreitada de obras publicas, dos
contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servicos, a adjudicagdo de um contrato
deveria realizar-se com base em dois critérios de adjudicacdo: i) o preco mais baixo e ii) a proposta
economicamente mais vantajosa. Cfr. Ponto 46 do Predmbulo e o artigo 53.°.

28 Cfr. Ponto 89 do Preambulo da Diretiva. O fator custo podera assumir a forma de um preco ou custo fixo
com base no qual os operadores econdémicos concorrem exclusivamente em termos de critérios de
qualidade, admitindo-se que os Estados-Membros possam afastar a utilizacdo do pre¢o ou o custo como
Unico critério de adjudicacdo, ou restrinjam a sua admissibilidade como critério exclusivo a determinadas
categorias de autoridades adjudicantes ou a determinados tipos de contratos. Cfr. n.° 2 do artigo 67.° da

Diretiva.
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contrato”; ou iii) “servico e assisténcia técnica pds-venda, condicdes de entrega, tais
como a data de entrega, processo de entrega e prazo de entrega ou de execugéo”?,

A relevagdo do célculo dos custos do ciclo de vida como método de densificagdo
da abordagem de custo-eficacia € disciplinada pelo artigo 68.° da Diretiva. Este calculo
dos custos devera abranger partes ou a totalidade dos custos relevantes ao longo do ciclo
de vida de um produto, servigo ou obra, relevando, para esse efeito i) os custos suportados
pela autoridade adjudicante ou outros utilizadores®°, bem como os ii) custos imputados a
externalidades ambientais ligadas ao produto, servico ou obra durante o seu ciclo de
vida®. Convoca-se uma visio mais alargada dos custos associados ao contrato a celebrar,
que ndo se limite a consideracdo daqueles que imediata e diretamente se associam a
contratacdo do bem ou servico pretendido, mas releve a importancia dos custos
suportados durante o beneficio do bem ou servigo contratado, bem como dos custos
suportados com a respetiva conclusio®. Assume-se, portanto, uma visdo mais abrangente
dos custos que se associam a determinada opcao financeira, ndo apenas do ponto de vista
temporal mas também material®3.

Sinteticamente exposto o regime previsto na Diretiva para a adjudicacdo de
contratos publicos, e sem prejuizo da sua eventual imprecisdo, para efeitos do presente
estudo, importa extrair os seguintes topicos operativos:

a) Devera ser adjudicada a proposta economicamente mais vantajosa do ponto

de vista da entidade adjudicante;

29 Cfr. n.° 2 do artigo 67.° da Diretiva.

%0 “Nomeadamente i) custos relacionados com a aquisico, ii) custos de utilizag8o, tais como consumo de
energia e de outros recursos, iii) custos de manutengéo, iv) custos de fim de vida, tais como custos de
recolha e reciclagem”.

31 “Desde que seja possivel determinar e confirmar o seu valor monetario; estes custos podem incluir o
custo das emissdes de gases com efeito de estufa e de outras emissdes poluentes, assim como outros custos
de atenuacéo das alteracGes climaticas”.

32 pense-se, por exemplo, nos custos despendidos pela entidade adjudicante para se ver livre de determinado
bem.

3 Nos termos do Ponto 20 do n.° 1 do artigo 2.° da Nova Diretiva, entende-se por ciclo de vida “todas as
etapas consecutivas e/ou interligadas, incluindo a investigacdo e desenvolvimento a efetuar, a producéo,
comercializagdo e respetivas condices, transporte, utilizagdo e manutencao, ao longo da existéncia de um
produto, de uma obra ou da prestacao de um servico, desde a aquisicdo de matérias-primas ou da geragéo

de recursos até a eliminacao, neutralizagdo e fim do servico ou utilizacdo”.
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b) O conceito operativo de proposta economicamente mais vantajosa assume
natureza complexa e relacional, pressupondo a consideragéo de um elemento
respeitante aos custos e um elemento respeitante aos resultados, decorrendo a
selecdo da proposta economicamente mais vantajosa da consideracao
articulada daqueles elementos numa l6gica de custo/beneficio;

c) A componente relacionada com os custos podera ter em consideracao os ciclos
de vida, convocando uma visdo temporalmente mais alargada dos custos
associados ao contrato a celebrar, podendo relevar neste ambito os custos
suportados pela autoridade adjudicante ou outros utilizadores, bem como o0s
custos imputados a externalidades ambientais ligadas ao produto, servigo ou
obra durante o seu ciclo de vida;

d) A componente da qualidade devera ter por referéncia o objeto do contrato
publico em causa, e ter em consideracdo aspetos qualitativos, ambientais e/ou

sociais.

5. Articulacdo entre critérios de realizacdo da despesa e critérios de

adjudicacdo na Nova Diretiva

A disciplina da forma como o Estado — amplamente concebido — se relaciona
contratualmente com terceiros nao pode resultar alheada das normas que disciplinam a
realizacdo da despesa publica. Na exata medida que a celebracdo de contratos publicos
pressupde a vinculacdo das entidades publicas a realizacdo de prestacdes de natureza
financeira, o procedimento de formacao desses contratos ndo se encontrara dispensado da
observancia das disposi¢des normativas que disciplinam a realizacdo de despesa publica.
A despesa publica contratual encontra-se, portanto, adstrita ao cumprimento dos
pressupostos de legalidade e regularidade financeira, bem como ao cumprimento dos
critérios de boa gestdo (economia, eficiéncia e eficacia).

Tendencialmente, a disciplina dos procedimentos de formag&o contratual publica
e da realizacdo da despesa publica obedecem a critérios que resultam disciplinados em
corpos normativos distintos (Direito da Contratacdo Publica e Direito Financeiro Publico,
respetivamente). No entanto, a Nova Diretiva, vem estabelecer que as entidades
adjudicantes, aquando da determinacéo do critério de adjudicacéo a aplicar nos respetivos
procedimentos de contratacdo, tenham em consideragdo regras que consideramos

reconduziveis a algumas das solugdes adotadas no complexo normativo que disciplina a
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realizacdo da despesa publica®t. Passa, quanto a nos, a ser possivel identificar uma certa
correspondéncia entre os critérios de adjudicacdo de contratos publicos e os critérios de
realizacdo da despesa publica, o que consideramos ser de salutar, atenta a
supramencionada indissociabilidade destes dois dominios®. Vejamos.

Como tivemos oportunidade de analisar, a Nova Diretiva estatui que a adjudicagéo
dos contratos publicos devera obedecer ao critério da proposta economicamente mais
vantajosa. Este critério, unitario, mas complexo, promove uma racionaliza¢cdo do
procedimento de adjudicacao de contratos publicos, a semelhanca da racionalidade que é
exigida no procedimento de realizacdo de despesa. A selecdo da proposta a adjudicar
pressupde que seja equacionado um conjunto de fatores que séo tidos por relevantes
aquando da determinacgéo da proposta economicamente mais vantajosa do ponto de vista
da entidade adjudicante.

Desde logo, a Nova Diretiva ao erigir a proposta economicamente mais vantajosa
como critério de adjudicacdo dos contratos publicos, mediante a consideragdo do nivel de
custos e de resultados associados a determinada proposta, promove uma aproximacao aos
critérios de eficiéncia e de eficacia que disciplinam a realizacao da despesa publica. Com
efeito, a adjudicacao dos contratos publicos passa a pautar-se por um critério que obedece
a uma logica relacional, no ambito do qual se promove uma articulagcdo entre uma
componente de custos, respeitante ao nivel de recursos financeiros publicos que serdo
afetos ao contrato em virtude da adjudicacdo de determinada proposta, e uma componente
de qualidade, respeitante ao nivel de concretizacdo dos objetivos que se pretende ver

realizados mediante a celebracdo de determinado contrato publico. Por outras palavras,

3 Assim, independentemente das especificas motivagGes que possam ter influido na sua definicéo, as quais
se pautardo pelos principios estruturais do Direito da Contratacdo Publica. Neste sentido, é referido no
Ponto 90 do Preambulo da Diretiva que “a adjudicacdo de um contrato devera realizar-se com base em
critérios objetivos que assegurem o respeito dos principios da transparéncia, da ndo discriminacéo e da
igualdade de tratamento”.

% Né&o queremos, com isto, significar que as motivacdes que determinaram a adogéo de critérios similares
num e noutro dominio tenham sido exatamente as mesmas. Desde logo, porque sdo distintos os principios
enformadores de um e outro ramo do Direito. Assim, por exemplo, a relevagao da eficiéncia como critério
de adjudicacdo podera ser reclamada no dominio da contratacdo publica ao abrigo dos principios da
igualdade e da concorréncia, uma vez que a selecdo de propostas ineficientes, podera, desde logo, ser
concebida com um auxilio de estado encapotado — na exata medida em que pressuponha o pagamento de

um preco pela entidade adjudicante que ndo encontra reflexo ao nivel das prestacdes que recebe.
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sdo acolhidos no dominio da adjudicacdo de contratos publicos pressupostos de
racionalidade econdmica, tal como sucede com a realizacdo da despesa publica.

A relevacdo da componente dos custos e dos resultados associados as propostas
em analise, e respetiva articulacdo, como forma de aferir qual, de entre varias, se assume
mais vantajosa do ponto de vista econdmico para a entidade adjudicante, corresponde, no
essencial, & absorcédo pelo Direito da Contratacdo Publica dos critérios da eficiéncia e da
eficacia — os quais, como tivemos oportunidade de analisar, tém plena vigéncia no ambito
do Direito Financeiro Pablico.

O que se diz resulta, desde logo, manifesto pelo recurso a expressées como
“abordagem custo-eficacia” e “melhor relacdo qualidade/preco”, as quais invocam uma
l6gica de eficiéncia, mas também pela afirmagdo de uma avaliagao pautada por “critérios
qualitativos, ambientais e/ou sociais ligados ao objeto do contrato publico em causa”,
portanto, pautada por uma logica de eficacia. Note-se, alids, que o texto normativo da
Nova Diretiva, ndo se basta com uma minimizacgao dos custos, e tem em vista a producéo
de determinado nivel de resultados, convocando, inclusivamente, como importantes, nao
apenas os especificos propdsitos/interesses subjacentes ao contrato publico que se
pretende celebrar, mas também, os impactos sociais e ambientais que se lhe associam —
preocupagdo que, como tivemos oportunidade de assinalar supra, tem sido identificada
na doutrina relativamente a disciplina da realizacdo da despesa publica.

A adjudicacdo de um contrato publico no @mbito de um procedimento de
contratacdo passa a pressupor, portanto, uma avaliacdo da eficacia das propostas em
presenca, a qual sera aferida em funcéo da sua capacidade para alcancar os fins visados
com o contrato a celebrar — podendo neste dominio relevar os respetivos impactos sociais
e ambientais — isto, independentemente dos niveis de recursos que lhe sejam afetos para
o efeito. A par desta, impde-se a realizacdo de um juizo de eficiéncia das propostas,
mediante uma analise dos custos — podendo ser tidos em consideragdo os custos do ciclo
de vida — e dos resultados que, respetivamente, se lhe associam. O critério de adjudicagéo
fixado nas pecgas do procedimento devera ser elaborado em termos adequados a que a
avaliacdo das propostas respeite estes pressupostos légicos, sendo certo que, a
adjudicacdo do contrato publico em causa devera obedecer a especifica ponderacdo
estabelecida pela entidade adjudicante para cada uma destas, aquando da formacéo do
referido critério.

A aproximagao entre os critérios que determinam a selecdo de uma proposta no

ambito de um procedimento contratacdo publica aos critérios que devem ser respeitados
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na formacdo da despesa que lhe esta subjacente contribui para a coeréncia interna do
nosso ordenamento juridico. E certo que as entidades adjudicantes, quando levam a efeito
procedimentos de formacdo de contratos publicos, encontram-se adstritas ao
cumprimento das normas vigentes em matéria de realizacdo da despesa publica. No
entanto, a confluéncia das solucdes adotadas num e noutro dominio, ndo so sera suscetivel
de evitar solucgdes contraditorias no que respeita a disciplina de uma mesma realidade (a
realizacdo da despesa publica pela via contratual), quando analisada em perspetivas
diferentes, Direito da Contratacdo Publica por um lado, e Direito Financeiro Publico por
outro, como podera contribuir para um melhor cumprimento das normas juridicas, na
exata medida em que o cumprimento de umas, comporta 0 cumprimento de outras. Na
verdade, a consideracdo dos especificos interesses subjacentes a um e outro ramo do
Direito, face a sua sobreposicdo na disciplina da mesma realidade, devera contribuir para
a adocdo de solugdes que os garantam superiormente.

No entanto, e para terminar, ndo podemos deixar de assinalar que algumas
dificuldades se poderdo levantar aquando da aplicacdo das solugdes previstas na Nova
Diretiva, relativamente formacdo do critério determinante na adjudicacdo de contratos
publicos.

Como tivemos oportunidade de verificar, a Nova Diretiva ndo se limita a
estabelecer a relevancia da relacdo entre a componente de custos e a componente da
qualidade da proposta, como procura disciplinar a composicdo daquelas duas
componentes. Esta densificacdo ndo é, quanto a nos, isenta de criticas.

No que respeita a componente dos custos, socorre-se do conceito de “ciclo de
vida”, com o proposito de garantir que a analise dos custos associados a determinada
proposta é tdo completa quanto possivel, quer quanto a tipologia de custos a considerar,
quer quanto ao respetivo momento da sua producdo. Sendo, de facto, meritéria a intencédo
de promover uma analise exaustiva dos custos associados as propostas em analise, podem,
contudo, levantar-se problemas de operacionalidade pratica quando se procura
concretizar essa andlise. Assim, podem levantar-se problemas relacionados com a
consideracdo de custos incertos quanto a sua verificacdo e/ou montante, colocando-se a
questdo de saber se devem 0s mesmos ser relevados. Em caso afirmativo, a sua relevancia
apenas podera ocorrer por via de estimativa, 0 que, por si s0, ndo sO € suscetivel de
introduzir dificuldades ao nivel da avaliacdo das propostas — face a necessidade de
apreciacao da adequabilidade dos valores estimados —, como acarretard o risco da sua nao

concretizacdo. O apuramento de uma diferenca entre os valores dos custos estimados e
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dos valores concretizados poderd determinar que a proposta adjudicada revele uma
relagdo “custo-eficicia” inferior a de uma outra proposta nao adjudicada, de onde
decorrerd uma deturpacdo (em concreto) dos pressupostos que determinaram a
adjudicacdo e, portanto, das diretrizes consagradas na Nova Diretiva para a adjudicacao
de contratos publicos. Pode também verificar-se que, durante a execucdo do contrato,
surjam custos que, ndo tendo sido tidos em consideracdo no critério de adjudicacéo, caso
o tivessem sido seriam suscetiveis de determinar a adjudicacdo de uma proposta diferente.
Para além dos casos assinalados, podera ocorrer uma deturpacdo dos pressupostos que
ditaram a determinacdo da proposta adjudicada, sempre que os concorrentes declarem
caracteristicas relevantes da sua proposta e a entidade adjudicante ndo tenha como as
controlar, situages que podem ser propiciadas como resultado da ampliacdo de aspetos
considerados como relevantes ao nivel da avaliacdo da componente da qualidade ou da
componente dos custos das propostas. Na medida em que das deturpacdes referidas
decorra a adjudicacdo de uma proposta distinta daquela que sem elas seria selecionada,
resultard prejudicados interesses e valores fundamentais em matéria de contratacdo
publica, como sera o caso do principio da concorréncia.

Para além do exposto, podem levantar-se dificuldades associadas ao controlo de
algumas das variaveis previstas como relevantes aquando da determinacdo do critério de
adjudicacdo. Tanto na componente da qualidade como na componente dos custos poderédo
ser relevados aspetos sociais e ambientais, 0 que representa uma maior amplitude das
caracteristicas das propostas que poderdo contribuir para a selecdo da proposta
economicamente mais vantajosa do ponto de vista da entidade adjudicante. De facto, tais
caracteristicas poderdo relevar quer na componente dos custos, quer na componente da
qualidade da proposta. Admite-se, por um lado, que a avaliacdo da qualidade da proposta
tenha em conta aspetos ambientais e sociais ligados ao objeto do contrato publico; e por
outro, que a avaliagdo dos custos tenha em consideragdo os que possam ser imputados a
externalidades ambientais. Desde logo, coloca-se a dificuldade de perceber se o critério
de adjudicacdo poderd, simultaneamente, considerar aspetos ambientais na componente
da qualidade e dos custos, uma vez que dai podera decorrer uma dupla penalizacdo/dupla
valorizagéo das propostas. Acresce que a mensuracdo/quantificagéo de aspetos sociais e
ambientais podera revelar-se impraticavel ou, pelo menos, muito dificil, na perspetiva da
entidade adjudicante — o que, naturalmente, se refletira ao nivel do controlo do
cumprimento contratual. E certo que os custos imputados a externalidades ambientais

apenas poderdo ser relevados quando seja possivel determinar e confirmar o seu valor
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monetario, no entanto, tal pressuposto ndo é replicado relativamente a sua consideracao
na componente da qualidade da proposta. A solugdo, neste dominio, podera passar por
exigéncias de certificagdo ambiental ou social, 0 que pressupde que sobre esses aspetos
da proposta apenas seja exercido um controlo formal, de verificacdo da validade dos
respetivos certificados.

Por via da aproximacéo dos critérios de adjudicacdo dos contratos publicos aos
critérios de realizacdo da despesa publica a Nova Diretiva ndo s6 facilita o controlo da
despesa publica realizada pela via contratual, como cumpre uma funcdo pedagdgica
relativamente ao decisor publico, na exata medida em que, aquando da prépria
determinacdo dos critérios de adjudicacao, exige que aquele atue em obediéncia a critérios
de racionalidade econdmica — e também, social e ambiental. No entanto, ndo podemos
ignorar que a forma de operacionalizacdo daqueles critérios como instrumentos aptos a
disciplinar, em concreto, a afetacdo de recursos financeiros, ou como instrumentos de
controlo financeiro dessa mesma decisdo, ndo podera coincidir com modo como 0s
mesmos sdo operacionalizados quando convocados como componentes relevantes na
formacdo de um critério de adjudicacdo que seja apto a, de entre um conjunto de
propostas, identificar aquela que se apresenta economicamente mais vantajosa do ponto
de vista da entidade adjudicante. Neste Gltimo caso, para além dos valores e interesses
que se levantam no dominio da gestdo dos recursos financeiros publicos, importa
acautelar os especificos valores e interesses relevantes no dominio do Direito da

Contratacdo Publica, nomeadamente, o principio da concorréncia.
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