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Contratagio piiblica e subvengoes
[ANA RAQUEL Coxo®]

SumARriO: 1. Preliminares. — 2. Os contratos subordinados ao regime da contra-
tacdo publica e as subvencoes: 2.1. Nogoes. — 2.2. Termos da distin¢ao. — 2.3.
Principais aspectos em comum. — 2.4. Alguns casos de interseccao entre o regi-
me da contratacdo publica e as subvengdes. — 3. Conclusdes relacionadas com
os procedimentos de formacao.

1. O presente artigo concretiza as actividades desenvolvidas pela Autora
junto do Centro de Exceléncia Jean Monet Rights ¢ Science da Universidade
de Perugia, sob a coordenacio do Professor Roberto Cippitani®. Nesse am-
bito, a Autora teve oportunidade de discutir varios temas relacionados com as
subvencoes e, em particular, o tratamento da problematica que preside a este
artigo, que assenta nNo cotejo entre a contrata¢ao publica e as subvencoes®.
O objectivo consiste em perceber em que aspectos a contratagao publica e as
subvengoes se afastam, mas também aqueles em que se aproximam. O enqua-
dramento normativo que subjaz ao presente artigo é o ordenamento juridico

portugués, donde se destacam o Codigo do Procedimento Administrativo®

) Universidade de Coimbra.

" Aproveita-se a oportunidade para agradecer o acolhimento e apoio dos Professores
responsaveis pelo Centro de Investigacdo Rights & Science, Roberto Cippitani e Rossana
Riccini. A Autora agradece também ao amigo e colega Dr. Francisco Ferreira de Souza,
pela revisao deste artigo.

@ As matérias aqui abordadas correspondem a alguns dos tépicos que a Autora se en-
contra a desenvolver no ambito dos seus trabalhos de doutoramento, pelo que, neste artigo,
se expoem algumas conclusoées preliminares resultantes do estudo em curso. Sublinha-se
que o presente artigo corresponde a uma analise superficial e sucinta da distingdo entre os
contratos subordinados ao regime da contratacio publica e as subvengdes, cujos contornos
serdo abordados com maior rigor e profundidade na tese de doutoramento que a Autora se
encontra a desenvolver.

® Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro.
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(CPA) e o Codigo dos Contratos Publicos® (CCP). Sem embargo, far-se-a
alusdo a outros ordenamentos juridicos sempre que possivel.

Considerando as nog¢des preliminares de “contratos subordinados ao re-
gime da contratagao publica” e de “subvengdes” que, a seguir, se apresentam
(cfr. infra ponto 2.1.), procurar-se-a confrontar as figuras, com o objectivo de
perceber o que as distingue e o que as aproxima. A importancia da distingao
entre os contratos subordinados ao regime da contratagao publica e as sub-
vengdes prende-se, essencialmente, com a necessidade de evitar equivocos
quanto a aplica¢ao dos respectivos regimes juridicos, sobretudo dos regimes
de formacao (cft. znfra ponto 2.2.). Nao obstante tratar-se de institutos juri-
dicos diferentes, os contratos subordinados ao regime da contratagao publi-
ca e as subvengoes assemelham-se em alguns aspectos, que importa realgar
como complemento da sua caracterizagao (cfr. znfra ponto 2.3.). Por outro
lado, ha situagdes em que as subvengdes se cruzam com o regime da contra-
tacdo publica, e daf o interesse em destringa-los e em perceber também de

que forma se podem relacionar (cfr. znfra ponto 2.4.).

2: 2.1. Antes de procedermos ao seu confronto, importa delimitar os
conceitos em analise, pois, de uma parte, colocam-se os contratos subordi-
nados ao regime da contratacio publica® e, da outra, as subvengoes.

Com efeito, os contratos subordinados ao regime da contratacio priblica corres-

pondem ao nucleo de contratos cujo procedimento de formacgao obedece

@ Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2018, de 29 de Janeiro, sucessivamente alterado.

© Preferiu-se esta designacio (“contratos subordinados a0 regime da contrata¢io pu-
blica”) com o intuito de evitar o recurso a figura dos contratos publicos, cuja delimitagdo
nao ¢ unanime na doutrina portuguesa e que, por outro lado, ndo corresponde ao conceito
de contratos publicos no Direito da Unido Europeia. Sobre o conceito de contratos pu-
blicos, na doutrina portuguesa, cfr. P. GONCALVES, Direito dos Contratos Piiblicos, Vol. 1, 3.
Edicao, Almedina, 2018, pp. 18, 19 e 24; D. AMARAL, Curso de Direito Adpunistrativo, Vol. 11,
3.* Ed., Almedina, 2016, pp. 439-442; M. ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, O
Nowvo Regime do Codigo do Procedimento Administrativo, 3.* Edicao, Almedina, 2016, pp. 394-396;
J. ANDRADE, Licdes de Direito Administrativo, 5. Ed., IUC, Coimbra, 2018, pp. 254-259. Sobre
o conceito de contratos publicos no Direito da Unido Europeia, cfr. P. GONCALVES, Direito,
cit., pp. 25-30.



538 DIRITTO E PROCESSO

aos procedimentos pré-contratuais previstos na Parte IT do CCP®. Do pon-
to de vista subjectivo, estao sujeitos a Parte II do CCP os contratos que,
independentemente da sua designacdo e natureza, sejam celebrados pelas
entidades adjudicantes” e nio sejam excluidos do seu ambito de aplicagao®.
Do ponto de vista objectivo, estdao sujeitos a Parte II do CCP os contratos
de procura publica com interesse concorrencial, isto ¢, cujas prestagoes es-
tao ou sejam susceptiveis de estar submetidas a concorréncia de mercado®.
Assim, consideram-se contratos de procura publica aqueles cujas prestagoes
sao realizadas no interesse econémico directo da entidade adjudicante, o que
acontece nas compras publicas (execucao de obras, fornecimento de produ-
tos e prestagao de servicos) e nas concessoes (de obras publicas e de servi-
cos publicos). Note-se que todos estes contratos pressupoem uma aquisi¢ao
por parte da entidade adjudicante, seja de uma obra, seja de um produto
e/ou de um servigo. Por outro lado, o interesse concorrencial pressupoe a
existéncia, em teoria, de um conjunto de interessados na celebracio de tais
contratos, isto ¢, de um conjunto de interessados em alcangar a vantagem
economica que 0s contratos proporcionam. Por este motivo, os interessa-
dos terdo que disputar, entre si ¢ em ambiente concorrencial, pela adjudi-
cacdo dos contratos!”. O legislador identificou alguns tipos de contratos
que preenchem as aludidas caracteristicas, referindo-se designadamente aos
contratos de empreitada de obras publicas, de concessio de obras publicas,
de concessio de servigos publicos, de loca¢io ou aquisi¢ao de bens moveis

e de aquisicdo de servigos V.

© O CCP tipifica os seguintes procedimentos de contratagio ptblica: consulta prévia,
ajuste directo, concurso publico, concurso limitado por prévia qualificacio, procedimento
de negociagio, didlogo concorrencial e parceria para a inovagao.

) Cft. artigos 2.° ¢ 7.° do CCP.
® Cfr. artigos 1.°,n.° 2, 4.°, 5.° ¢ 5.°-A do CCP.
@) Cfr. artigo 16.°, n.° 1 do CCP,

(19 Na abordagem realizada, seguimos de perto a doutrina do Professor Doutor Pedro
Costa Gongalves. Cfr. P. GONCALVES, Direito, cit., pp. 124 ss. e 199-216.

(D Cft. artigo 16.%, n.° 2 do CCP.



OVERVIEWS 539

Por seu turno, as subvengies™ designam os actos ou os contratos admi-

(12 Sobre as subvencoes, cfr., a titulo ndo exaustivo, na doutrina espanhola, ]. BORREGO,
Estudio sistematico y consideracion juridico-administrativa de la subvencidn, in Revista de Administracion
Piiblica, n.° 42,1963, pp. 17-120; G. FARRERES, Ia Subvencion: Concepto y Regimen Juridico, Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 1983; B. SANCHEZ, Las subvenciones priblicas, Valladolid, Editorial
Lex Nova, 1998; RAMON PARADA, Derecho Administrativo 1, Parte General, 18.* Edicion, Marcial
Pons, 2010, pp. 387-400; J. EzcURRA, Derecho Administrativo Especial, Adpministracion Piiblica y
Actividad de los Particulares, Civitas Ediciones, 1999, pp. 120-129; E FaLLA, Tratado de Derecho
Adpinistrativo, Vol. 11, Parte General: Conclusion, Undécima Edicion, Tecnos, 2002, pp. 368-374;
J. PASTOR, Principios de Derecho Administrativo General 11, 2.* Edicion, Tustel, 2009, pp. 365-376;
M. MORON, Derecho Adpinistrative, Parte General, Tecnos, 2005, pp. 776-784; S. MARTIN-RE-
TORTILLO, Derecho Adpunistrativo Economico 1, La Ley, 1988, pp. 477-491; AAVv., Comentario a
la 1 ey general de subvenciones, coordinacion de German Fernandez Farreres, Thomson Civitas,
2005; J. GARCIA, Régimen Juridico de las Subvenciones Priblicas, 1ei 382003 General de Subvenciones,
4.* Edicion, Madrid, Ministerio de la Presidéncia, Boletin Oficial de Estado, 2004; AA.Vv.,
Derecho de 1as Subvenciones y ayudas publicas, coordenagao de Mario Garcés Sanagustin e Alberto
Palomar Olmeda, Thomson Reuters, 2011. Na doutrina italiana, S. D’ A1BERGO, Sw/la struttura
delle sovvenziont, in Foro amm., Parte 1, Sez. 111, 1957, c. 341; G. Prricu, Le sovvengioni come stru-
mento di agione amministrativa, Giutfre, 1967; B. LUBRANO, Le sovvenzioni nel diritto amministrativo
(Profili teorici ed evolugione storica nel contesto del diritto enropeo), 2007; S. ANTONIAZZI, Obbligazioni
pubbliche ¢ ginrisdizione amministrativa, G. Giappichelli Editore, Torino, 2010; A. AuLETTA, G/
ansili pubblici tra antorita e consenso, 2011, disponivel in fedoa.unina.it; e R. CIPPITANL, La sovvenzione
come rapporto ginridico, 2.* Edizione, Universita di Perugia — ISEG, Roma-Perugia, 2013. Na
doutrina francesa, ]. Bourouss, Essai sur la politique des subventions administratives, Caiders de la
Fondation Nationale des Sciences Politiques, 21, Librairie Armand Colin, 1951; R. HERTZOG,
Linéament d’une théorie des subventions, in Revune Francaise de Finances Publigues, n.° 23, 1988, pp.
5-45; E. SEELDRAYERS, Considérations sur la subvention budgétaire comme mode de gestion administrative,
in Revue Internactionale des Sciences Administratives, Dix-huitieme année, 1952, n.° 2, pp. 341-353;
J. SALMON, Les Subventions, Etablissments Emile Bruylant, 1976; P. Capieu, Notion de subvention
— Eléments de clarification, in Revue Lamy des Collectivités Territoriales, n.° 5, Septembre 2005, pp.
16-20; J. VILA, De la nécessité de rébabiliter Punilatéralité dans le régime juridique des subventions, Etude
prospective sur les précisions consacrées depuis la loi DCRA dn 12 avril 2000, in S. SAUNIER (dit.), [.a Lo/
dn 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations. . .dix ans apres,
2011, pp. 103-149; P. IpoUx, Les dons et subventions des personas publiques anx personnes privées, in N.
JacquiNor (dir.), Le don en Droit Public, Presses de I'Université Toulouse 1 Capitole, 2013, pp.
157-179. Em Portugal, A. ATAIDE, Elementos para um curso de Direito Administrativo da Economia,
Lisboa, 1970, pp. 121 e 125-126; C. ALMEIDA, Direito Econdmico, 2.* Parte, AAFDL, 1979, pp.
543 e 626-627; A. FraNCO, Nogies de Direito da Economia, 1.° Volume, Reimpressio, Ed. AAF-
DI, 1982-1983, p. 339; E. FERREIRA, O controlo das subvencies financeiras e dos beneficios fiscais, in
Revista Trimestral do Tribunal de Contas, n.° 1, Jan-Marco/89, pp. 29-30 e 81; L. MONCADA, Direito
Econdmico, 5.* Edicao, revista e actualizada, Coimbra Editora, 2007, pp. 585, 591, 193, 592-593
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nistrativos através dos quais a Administragao Publica financia o desenvol-
vimento de actividades privadas relevantes para a prossecuc¢do do interesse
publico, no quadro de uma actividade de fomento que visa o progresso so-

cio-econémico geral ™. As subvenc¢oes pressupoem a entrega de uma quan-

e 599; M. Sousa, A. Matos, Direito Adwinistrativo Geral, Actividade Administrativa, Tomo 111, 2.*
Edicao, D. Quixote, 2009, pp. 107-108 e 382; D. AMARAL, Curso, cit., pp. 240 ¢ 456-459.

O presente artigo diz respeito as subvencoes outorgadas por entidades publicas nacio-
nais a particulares. No entanto, a Unido Europeia dispde de varios mecanismos de outor-
ga de incentivos aos Estados-membros e aos particulares. A titulo de exemplo, veja-se o
“Horizonte 2020, Programa-Quadro para a Investigacdo e Inovaciao da Unido Europeia”,
no ambito do qual, para auxiliar os interessados, foi desenvolvido um documento-guia: o
General Model Grant Agreement, actualmente na versio 5.2, de 26 de Junho de 2019. Trata-se
de uma minuta, bastante detalhada, que servira de base ao futuro acordo a celebrar entre a
Uniao Europeia e o beneficiario, onde se discriminam, entre outros, o objecto da subven-
¢ao, os direitos e obrigaces das partes e as consequéncias do incumprimento.

13 Em Portugal, o Decteto-Lei n.° 167/2008, de 26 de Agosto estabelece o regime
juridico aplicavel a concessao de subvengoes publicas, definindo-as como «toda e qualquer
vantagem financeira atribuida, directa ou indirectamente, a partir de verbas do Or¢amento
do Estado, qualquer que seja a designacio ou modalidade adoptada» e nelas incluindo as
indemnizac¢oes compensatorias (cfr. artigo 1.°, n.” 1, 2 e 3 do Decreto-Lei n.° 167/2008, de
26 de Agosto). A analise deste diploma ndo cabe no dmbito deste estudo, mas ndo podemos
deixar de notar o seguinte: em primeiro lugar, o conceito legal de subven¢oes publicas ¢ ex-
cessivamente amplo, abarcando, por exemplo, os incentivos fiscais (figura que, a nosso vet,
deve ser apartada do conceito de subvencio por corresponder a uma economia de custos
e ndo a entrega de uma quantia monetaria) e as indemniza¢des compensatorias (que visam
compensar os custos da exploragao de servicos de interesse econémico geral e, por con-
seguinte, nada tém que ver com objectivos de fomento); em segundo lugar, o diploma em
causa, limita-se, no essencial, a disciplinar as indemniza¢oes compensatorias, sendo curtas
as referéncias ao regime das “demais subvengoes publicas”. Por outro lado, o conceito de
subvengcao, por noés gizado, também nio se identifica com o conceito de auxilios de Estado
do Direito da Unidao Europeia (cfr. artigos 107.° a 109.° do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia). Na realidade, as subvengdes fazem parte da amalgama dos auxilios
de Estado, onde convivem, lado a lado, com inumeras outras figuras, muito dispares entre
si (isengOes de taxas e de impostos, bonificagdes de juros, garantias de empréstimos em
condi¢oes particularmente favoraveis, etc.). Sobre este assunto, cft. M. FERRO, Auxilios de
Estado, in AANV., Integracio e Direito Econdmico Europen, Coordenagao de Eduardo Paz Fer-
reira, AAFDL, 2018, p. 290; M. MARTINS, Azuxilios de Estado no Direito Comunitdrio, Principia,
2002, pp. 118-123; J. GoMEs, Ligdes de Direito da Concorréncia, Almedina, 2016, pp. 181-182; J.
ALMEIDA, A restituigio de ajudas de Estado concedidas em violagio do Direito Comunitario, BEDUC,
Stvdia Ivridica 28, Coimbra Editora, 1997, pp. 17-18 e 27-29; J. Campos, A. PEREIRA, Ma-
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tia pecunidria, nao sujeita a reembolso, por parte da Administracao Puablica
a um sujeito privado, para ser destinada a realizacio de uma determinada
actividade que este exerce de motu proprio, contribuindo ambos, dessa forma,
para a prossecucdo do interesse publico. Através das subvengdes, o Estado
-Administragdo prossegue fins publicos associados ao fomento econémico,

social, cultural, desportivo, ambiental e cientifico!?.

2.2. A distingao entre os contratos subordinados ao regime da contrata-

¢ao publica e as subvengdes, que se fara de seguida, assenta num conjunto

diversificado de critérios ™.

nual de Direito Europen, O sistema institucional, a ordem juridica, o ordenamento econdmico da Unido
Europeia, 7.* Edigao, Coimbra Editora, 2014, pp. 661-662; M. SAGGESE, 2/ derecho comunitdrio
de las ayndas de estado y su articulacion com el derecho espariol de las subvenciones y las ayndas a las activi-
dades econdmicas, in AANV., El Régimen Juridico de las Subvenciones. Derecho Espariol y Comunitario,
Direccién de Gérman Fernandez Farreres, Consejo General del Poder Judicial, 2006, pp.
208-209; J. Corson, P. Ipoux, Droit Public Ewnamz'qﬂe, 7¢ Edition, LGDJ, 2014, pp. 284-285.

19 A relagio juridica subvencional acarreta a constituicio de direitos (ou poderes-de-
veres para a Administracio Publica) e obrigagcdes para as partes envolvidas. Quanto as
obrigag¢Ges principais, a entidade subvencionante assume a obrigagdao de pagar uma quan-
tia monetaria ¢ o beneficidrio assume a obrigagdo de realizar um actividade ou projecto.
A estas obrigacGes somam-se outras de natureza acessoria: por exemplo, a obrigacao de
prestar apoio e informacio por parte da entidade subvencionante ao sujeito beneficiario e
as obrigacoes, a cargo do beneficiario, de publicitar o incentivo, de apresentar relatorios de
execucdo do projecto e de se sujeitar a ac¢oes de fiscalizacao. Ambas as partes sdo também
titulares de posi¢cbes de vantagem. Assim, por exemplo, o beneficiario goza do direito de
receber pontualmente a quantia subvencionada, ao passo que a entidade subvencionante
¢ titular de poderes de fiscalizagdo e de aplicacdo de sang¢bes. Sobre as obrigacbes dos be-
neficiarios de subvenc¢oes, na doutrina estrangeira, cfr. R. CIPPITANI, La sovvenzione, cit., pp.
121-153; A. CASTANO, Las sujetos de la relacion juridica. Organo concedente, beneficidrios y entidades
colaboradoras. La subcontratacion, in AANV., Derecho, cit., pp. 360-366; J. LoPEzZ-MuN1Z, Los
beneficiarios de subvenciones, in AANV., Comentario, cit., pp. 217-223.

(19 Sobre a contraposicio entre os contratos subordinados ao regime da contratagio
publica e as subvengdes, cfr. R. CIPPITANI, La sovvenzione, cit., pp. 36-43; ID., I/ concetto ginridico
di sovvenzione nel diritto dell’'Unione enropea ¢ nel diritto nazgionale, in Contr. impresa/ Europa, 2011,
pp- 335-369; P. Capitu, Notion, cit., pp. 18-21; J. VILA, De /a necessite, cit., pp. 13-17; P. Ipoux,
Les dons, cit., pp. 11-15; Y. CHEROT, Droit Public Emnomz'qﬂe, 27 Fdition, Economica, 2007,
pp. 668-669; J. PONTIER, Cadtegories en miroir: subventions, délégations de service public, marchés publi-
¢s, in AANV., Mélanges en ["honnenr du Professenr Lanrent Richer, A propos des contrats des personnes
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Comecando pelos critérios da forma e da natureza juridica, os contratos

publigues, 1L.GDJ, 2013, pp. 1-3 e 9-11, disponivel in arcade-paca.coms; P. GONCALVES, Direito,
cit., pp. 292-293.

A distingdo entre as subvengdes e os contratos publicos (marchés priblics e delegacoes de
servigos publicos) ¢ um tema muito debatido pela doutrina francesa. Isto porque, no orde-
namento juridico francés, ha o “risco de requalificagdao”, pelos tribunais, de uma subvencio
num marché priblic ou num contrato de delegacao de servicos publicos. Relativamente a con-
traposicdo entre subvencoes e marchés piiblics, a Conr Administrative D “appel de Nantes decidiu,
em 22 de Dezembro de 2017 (referéncia n.° 1T6NT04161), o seguinte caso: a Comuna de
Nantes atribuiu a Association Nantes Evénements Musigue, por meio da celebragdao de uma con-
vencio de objectivos, a quantia de 254.000,00 euros, destinada a organiza¢iao do Carnaval
de Nantes, no perfodo 2013-2015; a sociedade Public Evénements, na qualidade de concorren-
te, contestou a outorga daquela subvengiao com fundamento na violagao das normas dos
marchés publics, nomeadamente das regras da concorréncia. Em face do exposto, o Tribunal
descartou a possibilidade de o caso se reportar a um warché public, confirmando a sua qua-
lificagao como subvengao, atendendo a trés pressupostos: primeiro, a iniciativa do projecto
subvencionado partiu da associagdo beneficiaria, sem interferéncia da Comuna; segundo,
a Associagao actou com total autonomia, face 2 Comuna, na organiza¢io do Carnaval; e,
terceiro, a organiza¢io do Carnaval nao corresponde a uma necessidade da Comuna, sem
prejuizo de se tratar de uma actividade cultural e festiva de interesse geral. Quanto a deli-
mitagao das subvengdes perante os contratos de delegacao de servigos publicos, é paradig-
matica a decisdo do Conseil d’Ftat, de 6 de Abril de 2007 (referéncia n.° 284736), proferida
no ambito do recurso de uma decisdo judicial que anulou uma deliberacio do Conselho
Municipal de Aix-en-Provance que atribufa duas subvencbes a “Association pour le festival
international d’art lyrique et I'académie enropéenne de musique d’Aix-en-Provence” por considerar que
estava em causa uma missao de servico publico que deveria ter respeitado as normas pro-
prias da delegacio de servicos publicos. O Conseil d’Ftat revogou a decisio judicial recorrida
por entender que a associagao desempenhava, no caso, um servi¢o publico administrativo,
subtraf{do a uma légica concorrencial, e, por isso, susceptivel de beneficiar da atribuicdao
de subveng¢oes. O Conselho de Estado francés em nada contribuiu, desta forma, para a
destringa entre as figuras em analise, uma vez que, embora reconhecendo a presenca de um
servigo publico, veio admitir que o mesmo podia ser assumido, por uma associagao privada,
a descoberto de um contrato de delegagio de servigos publicos. Nesta sequéncia, as quan-
tias entregues pela colectividade local a associagdo foram enquadradas no conceito e regime
da subvencio. Perante o exposto, a doutrina passou a referir-se a “omnipresenca do risco
de requalificacdo” (cft. J. VILA, De la necessite, cit., p. 21), ja que os tribunais franceses proce-
deram, em muitas situagdes, ao (re)enquadramento num warché public ou num contrato de
delegacio de servicos publicos de um caso que a entidade publica reputava de subvencio,
tendo em conta, sobretudo, a presenca ou ndo de um servigo publico e a natureza da acti-
vidade envolvida (cft. J. PONTIER, Categories, cit., pp. 14-18; P. Capieu, Notion, cit., pp. 18-19;
J. ViLA, De la necessite, cit., pp. 20-27). Entretanto, com a entrada em vigor da Ordonnance n.°
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subordinados ao regime da contrata¢ao publica assumem a forma de con-
tratos, podendo revestir uma natureza publica ou privada. Ou seja, estes
contratos implicam necessariamente um acordo de vontades entre as partes
contratantes, que pode dar origem a formacao de um contrato administra-
tivo'? ou de um contrato de Direito Privado, atendendo as especificidades
do caso concreto. Diferentemente, as subvengoes podem ser atribuidas me-
diante a tomada de uma decisdo unilateral (acto administrativo®”) pela Ad-
ministracao Pablica ou de um acordo de vontades (contrato administrativo),
assumindo ambas as formas — acto e contrato — uma natureza de Direito
Administrativo!®.

Nesta sequéncia, e considerando, agora, o critério das partes envolvidas, nos
contratos subordinados ao regime da contratacao publica, uma das partes
tem que ser uma entidade adjudicante, tal como definida pelo CCP"), ¢ a
outra (co-contratante) pode ser uma entidade publica® ou um sujeito parti-
cular. Ja no caso das subvengdes, o sujeito que atribui a subvenc¢ao é uma en-

tidade publica com atribui¢des no dominio do fomento administrativo (ou,

2015-899 du 23 juillet 2015 relative anx marchés publics, da Ordonnance n.° 2016-65 dn 29 janvier
2016 relative aux contrats de concession, bem como do artigo 9.°-1, aditado, em 2014, a Lo/ n.°
2000-321 du 12 avrzl 2000 relative anx droits des citoyens dans lenrs relations avec les adpministrationsa,
o legislador tera logrado para apaziguar um pouco a discussao. Com efeito, o mencionado
artigo 9.°-1 verteu, em letra de lei, o entendimento que vinha sendo defendido pela doutrina
e pela jurisprudéncia, quanto aos elementos do conceito de subvencido e aos critérios de
distingao relativamente a figuras afins. E, por outro lado, passou a estar expressamente pre-
visto, em diplomas legislativos, que as subvengoes, tal como definidas pelo artigo 9.°-1 da
DCRA, nao sao consideradas marchés publics para efeitos de aplicacao do regime previsto na
Ordonnance relative anx marchés publics (cfr. artigo 7. desta Ordonnance), nem sao consideradas
contratos de concessao para efeitos de aplicacao do regime previsto na Ordonnance relative
anx contrats de concession (cfr. artigo 7.° desta Ordonnance).

19 Os contratos administrativos sdo aqueles cujo regime resulta primordialmente de
normas de Direito Administrativo. Cfr. P. GONGALVES, Direito, cit., pp. 17-20.

U7 Cfr. artigo 148.° do CPA.

1) Cfr. artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de Agosto.

19 Cft. artigos 2.° ¢ 7.° do CCP.

@) Sem prejuizo do disposto no artigo 5.°-A do CCP. Sobre os contratos no ambito do

sector publico, cfr. P. GONCALVES, Direito, cit., p. 268 ss.
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eventualmente, uma entidade particular no exercicio de poderes publicos) e
o sujeito beneficiario ¢ obrigatoriamente um sujeito particular, pois, como
resulta do seu conceito, as subvencoes visam o fomento de actividades de
cariz privado, cuja prossecucio se revele benéfica para o interesse publico®V.

Do ponto de vista dos fins, os contratos subordinados ao regime da con-
tratagdo publica almejam a satisfagdo de necessidades da entidade adjudi-
cante, no que respeita a execucao de obras, ao fornecimento de produtos
ou a prestagao de servigos, ou, no caso das concessoes, a satisfacao de uma
necessidade de aquisicio de um servico de gestdo (concessio de servigos
publicos) ou de um servigo de gestdo e da aquisi¢do de uma obra (concessao
de obras publicas)®?. Diferentemente, as subven¢des nio servem proposi-
tos de suprir necessidades da Administracao Publica, nem envolvem a priva-
tizagao da gestao de obras ou servigos publicos. A sua finalidade prende-se
com o apoio ou estimulo a implementac¢ao de projectos de interesse geral a
desenvolver por particulares. Conforme ja foi referido, os projectos a apoiar
enquadram-se no exercicio de actividades privadas com repercussoes no in-
teresse publico, nos dominios do comércio, da agricultura, da inddstria, da
investigacio cientifica, da arte, etc. .

Por outro lado, atendendo ao factor da concorréncia, os contratos subordi-
nados ao regime da contratagao publica contém, por definigao, prestagdes

que estdo ou sio susceptiveis de estar submetidas a concorréncia de mer-

@Y Nio faz sentido, a nosso ver, que a Administracio Publica se possa fomentar a si
propria, uma vez que as entidades publicas se encontram ontologicamente funcionalizadas
para a prossecucao do interesse publico.

@ Cfr. P. GONCALVES, Direito, cit., pp. 202-204.

@ Em muitas destas 4reas, o Estado pode optar por prosseguir directamente as acti-
vidades em causa e/ou por fomentar as actividades dos sujeitos privados. Assim acontece,
por exemplo, no dominio da cultura, em que o Estado dispde de uma rede de museus e de
outros organismos dedicados a cultura e, a0 mesmo tempo, fomenta os sujeitos privados
que se dedicam a actividades culturais. Em sentido semelhante, no dominio da investigacio
cientifica, o Estado prossegue directamente actividades de investigacdo e desenvolvimento
no seio das universidades, centros publicos de investigacdo e outros, sem prejuizo de simul-
taneamente apoiar as actividades dos particulares que se dedicam a investigacio cientifica.
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cado®; no sentido de que envolvem uma disputa entre um conjunto de
interessados e apenas a um deles podera ser adjudicado o contrato. Por este
motivo, a formacao de tais contratos obedece aos procedimentos previstos
na Parte II do CCP. Ja as subvencées podem ou ndo despertar interesse
concorrencial. No caso de ndo despertarem interesse concorrencial, as sub-
vengoes sao atribuidas a todos aqueles que preencham o conjunto objectivo
de requisitos, definidos na lei ou em regulamento (sem prejuizo dos limites
or¢amentais estabelecimentos para a concreta medida de fomento). Se des-
pertarem interesse concorrencial, a atribuicao das subvengdes fica depen-
dente da prévia seleccao concorrencial dos interessados pela Administragcao
Publica concedente. Em todo o caso, como se vera adiante, nao se lhes
aplica a Parte II do CCP®,

Quanto ao ctitério do contesido da prestagio/ projecto a executar, nos contratos
subordinados ao regime da contratagao publica, o contetdo da prestagao é
determinado pela entidade adjudicante que define a necessidade que preten-
de ver satisfeita, a0 passo que, nas subvengoes, ¢ o sujeito interessado que
apresenta um projecto cujo impacto na prossecucao do interesse publico é
objecto de avaliacio da Administracio Publica para efeitos de subvenciona-
mento. Assim, nos primeiros, estando em causa a satisfacio de necessidades
proprias da entidade adjudicante, é esta que anuncia e discrimina os bens/
servicos que pretende adquirir. Ja relativamente as segundas, o projecto a
subvencionar nao ¢ delineado pela entidade que atribui a subvengao, mas
pelos potenciais beneficiarios que se propoem a executar um projecto por
si desenhado.

No quer respeita aos resultados da actividade, no caso dos contratos su-
bordinados ao regime da contratagao publica, os resultados derivados da
actividade que subjaz ao contrato aproveitam directamente a entidade ad-
judicante, seja pela satisfacado de uma necessidade imediata de aquisi¢ao de
bens e servigos ou de construcao de obras, seja pela prossecucao do inte-

resse publico de que os particulares foram encarregues no caso das con-

@ Cfr. artigo 16.%, n.° 1 do CCP.
@) Cfr. artigo 5.°, n.° 4, al. ¢) do CCP.
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cessOes. A este proposito, o Tribunal de Justica da Uniao Europeia (TJUE)
adopta o critério do “interesse econémico directo” da entidade adjudican-
te na prestacao a afectuar pelo co-contratante, nas situagoes particulares
dos contratos de execu¢do de obras, de fornecimento de produtos e de
prestacio de servicos®9. Assim, no exemplo do Acérdio do TJUE Helput
Miiller, num contrato de execug¢ao de obras, a entidade adjudicante tem um
“interesse econémico directo” na prestagao do co-contratante, na medida
em que passard a ser a proprietaria da obra executada. Por seu turno, nas
subvengoes, os resultados da actividade subvencionada aproveitam directa-
mente a0 beneficiario e sé de forma indirecta concorrem para a satisfacao
de interesses publicos de cariz econémico, social, cultural, ambiental, entre
outros. Por conseguinte, no ambito da atribui¢io de uma bolsa de doutora-
mento, a realizagao do doutoramento em si aproveita, em primeira linha, ao
beneficiario da bolsa que obtera o grau académico de doutor. Em segunda
linha, o teor da investigagdo realizada e que subjaz a realizagao do doutora-
mento contribui para a satisfagao de interesses publicos relacionados com
o progresso cientifico e tecnolégico. O mesmo se aplica aos resultados de
actividades econémicas subvencionadas, cujos lucros aproveitam directa-
mente aos beneficiarios das subvencoes, mas indirectamente contribuem
para a melhoria das condigdes econdémicas e sociais de uma dada economia
pelo aumento da taxa de emprego e o consequente aumento do rendimen-
to disponivel das familias (que estimula o consumo) e, por exemplo, pelo
incremento das exportacOes, entre outras externalidades positivas decor-
rentes da realizacao da actividade subvencionada. Resumidamente, embora
as subvenc¢oes acarretem para o beneficiario a obrigaciao de executar uma
determinada actividade ou projecto, tal actividade ou projecto nao é desen-
volvida no interesse econémico directo da entidade subvencionante, mas

sim do préprio beneficiario .

@9 Cfr. Acordaos do TJUE Helmut Miiller, de 25-3-2010 (Processo n.° C-451/08), e
Comissao/ Alemanba, de 15-7-2010 (Processo n.° C-271/08).

@) Cfr., neste sentido, P. GONCALVES, Entidades Privadas com Poderes Piiblicos, O exercicio de

Poderes Priblicos de Autoridade por Entidades Privadas com Fungoes Administrativas, reimpressao da
edicio de Outubro/2005, Almedina, 2008, pp. 503-504; Ip., Direito, cit., p. 293.
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Quanto A natureza da quantia entregue a0 co-contrante/beneficiario, tal
quantia pecuniaria assume a natureza de preco ou remuneracao pela cons-
trucao da obra, fornecimento do produto ou prestagao do servigo. Assim,
no caso dos contatos de compras publicas, ha uma equivaléncia entre as
prestagdes das partes, porquanto o preco pago pela entidade adjudicante
corresponde ao valor da obra, produto ou servico que lhe é proporcionado
pelo co-contratante. Diferentemente, nas subvengdes, nao ¢ possivel esta-
belecer uma relagio directa entre o valor entregue pela entidade publica e a
actividade desenvolvida pelo beneficiario. A quantia pecuniaria representa
uma comparticipagdo dos custos assumidos pelo beneficiario na execugao
do projecto subvencionado, nio havendo uma equivaléncia entre o guantum
subvencional e o valor da actividade subvencionada. Ademais, as subven-
¢Oes assumem um caricter nao lucrativo e daf que o valor atribuido nao
possa, em caso algum, exceder os custos da actividade desenvolvida pelo

beneficiario®

. Acresce que o critério da presenca ou nao de uma contra-
prestacdo ¢ determinante para decifrar situagdes de fronteira como aquelas
relacionadas com actividades que tanto podem ser desenvolvidas directa-
mente pela Administracao Publica, como adquiridas por esta ou apoiadas
através da actividade de fomento. O caso paradigmatico é o da investigacao
e desenvolvimento. A este proposito, veja-se a alinea j) do n.° 4 do artigo 5.°
do CCP, nos termos da qual a aplicacdo dos procedimentos de contratagao
publica (Parte IT do CCP) aos contratos de investigacao e desenvolvimento,
com os codigos CPV indicados na norma, depende da verificagdo cumulati-
va de duas condi¢es, que residem no facto de (7) os resultados da actividade
de investigacdo e desenvolvimento se destinarem exclusivamente a entidade
adjudicante, para utilizagao no exercicio da sua propria actividade, e de (i) o
servico prestado ser integralmente remunerado pela entidade adjudicante ®.
Nestes casos, a actividade do co-contratante representa uma contrapresta-

¢ao da remuneracao paga pela entidade adjudicante, que assume, no fundo,

@) Cft. J. PASTOR, Principios, cit., p. 368; M. MORON, Derecho, cit., p. 780; B. SANCHEZ, Las
subvenciones, cit., p. 334.

@9 Sobre a norma, cfr. P. GONCALVES, Direito, cit., pp. 302-306.
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a posicao de adquirente e beneficiaria directa dos resultados daquela activi-
dade. Semelhante situacao nao acontece nas subvencoes.

No que tange a delimitac¢do das subvengoes face aos contratos de conces-
sao, ha que considerar essencialmente a diversidade de escopo entre as figuras,
uma vez que as concessoes de obras publicas e de servigos publicos versam,
como o proprio nome indica, sobre obras e servicos publicos, o que nao
ocorre nas subvengdes. Estas incidem sobre actividades privadas de interes-
se geral que ndo correspondem a execucao e exploragao de obras publicas,
nem a gestao de servigos publicos. Ou seja, o concessionario, no caso da
concessao de obras publicas, obriga-se a executar ou a conceber e executar
uma obra publica, adquirindo, por um determinado periodo de tempo, o
direito a respectiva exploracao e, no caso da concessao de servicos publicos,
o concessionario obriga-se a gerir, em nome proprio e sob sua responsabi-

lidade, uma actividade de servigo publico®

). Nas subvencoes, o benefici-
rio obriga-se a executar um projecto que corresponde ao exercicio de uma
actividade privada, cuja prossecucdao tem impactos positivos no interesse
publico. Por outro lado, em regra, nas concessoes, 0 concessionario assume
o risco da exploragao da obra ou servico publicos, pelo que a remuneragao
esta intimamente ligada aos resultados da aludida exploracido, o que nao se
verifica nas subvencoes V.

Por ultimo, os contratos subordinados ao regime da contratagao publica
dao origem a uma relagao juridica de colaboragao entre a entidade adjudicante
e 0 co-contratante que, a0 executar o contrato, contribui para a realizagao

dos fins institucionais daquela entidade®

). Por sua vez, a relacio juridica
subvencional traduz-se numa relagdo de cooperacio entre os particulares e
a Administracao Publica, no sentido do estabelecimento de uma actuacgao

concertada tendo em vista a prossecucdo do interesse publico, pese embora

G0 Cfr. artigo 407.°,n.* 1 e 2 do CCP.

O Cfr. P. Capisu, Notion, cit., pp. 18-21; J. ViLA, De la necessite, cit., pp. 13-17; P. Ipoux,
Les dons, cit., pp. 11-15.

62 Cfr. P. GONCALVES, Direito, cit., p. 205.
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cada uma das partes se mantenha na esfera dos seus fins institucionais®?.

Em suma, os contratos subordinados ao regime da contratacao publica e
as subvencdes sao institutos juridicos diferentes, razao pela qual obedecem
a regimes juridicos diferentes. Assim, do ponto de vista do regime procedi-
mental (que precede a celebracio do contrato), os contratos subordinados
a contratacao publica regem-se pelo regime pré-contratual previsto na Parte
II do CCP. Por sua vez, o procedimento de formacgao das subveng¢oes (a
atribuir mediante a pratica de um acto ou da celebra¢do de um contrato)
obedece a4 norma especial aplicavel e, subsidiariamente, a0 CPA®Y. Acresce
que o regime da contratagdo publica se encontra codificado na Parte II do
CCP, ao passo que o regime do procedimento de formagao das subven-

coes ¢ marcado pela dispersio normativa®. Quanto ao regime substantivo

09 Sobre as relagdes de colaboragio e de cooperagio entre a Administragio Publica e
os particulares, cfr. P. GONCALVES, Entidades, cit., pp. 454-456. Fazendo referéncia ao rapporto
di collaborazione que se estabelece entre sujeito subvencionante e beneficiario, relacionando
ainda a aludida “colabora¢do” com a auséncia de correspectividade e sinalagmaticidade nas
subvencoes, cfr. R. CIPPITANI, La sovvenzione, cit., pp. 331-334.

6% Note-se que, nos termos da alinea ¢) do n.° 4 do artigo 5.° do CCP, a Parte II do
CCP nio ¢ aplicavel a formagio dos contratos de subvengao.

09 Diferentemente do que sucede no ordenamento juridico espanhol, onde o regi-
me juridico das subvencoes se encontra regulado num diploma geral — a Ley General de
Subvenciones, aprovada pela Ley 38/2003, de 17 de noviembre —, nos ordenamentos jutidicos
italiano, francés e portugués, a disciplina das subvencoes ¢ marcada pela dispersao legisla-
tiva. Entre outras normas relevantes, destacam-se, em Italia, o Decreto Legislativo 31 marzo
1998, n. 123 que disciplina a racionaliza¢do dos apoios publicos as empresas, os artigos
11.° ¢ 12.° da Legge Sul Procedimento Amministrativo aprovada pela Legge 7 agosto 1990, n. 241,
relativos, respectivamente, aos acordos endo-procedimentais e substitutivos do acto final e
aos “provvediments attributivi di vantaggi economici”, o Decreto I egislativo 14 margo 2013, n. 33 que
disciplina, nos artigos 26.° ¢ 27.°, as obrigagdes de publicidade, transparéncia e informagio
da Administracio Publica e a Legge annuale per il mercato e la concorrenga (Legge 4 agosto 2017,
n. 124), que contem normas sobre as obrigacdes de publicidade exigida aos beneficiarios
(cfr. artigo 1.°, subdivisao 125, da citada lei). Em Franca, assinalam-se os artigos 9.°-1 e
10.° da Loz n.” 2000-321 du 12 avril 2000 relative anx droils des citoyens dans leurs relations avec les
administrationsa, a Circulaire dn Premier Ministre en date du 29 septembre 2015 relative aux: nouvelles
relations entre les ponvoirs publics et les associations: déclinaison de la charte des engagements réciprogues
et soutien public anx associations, o Décret n.° 99-1060 du 16 décembre 1999 relatif aux: subventions
de I'Etat pour des projets d’investissement e o Code général des collectivités territoriales. Em Portugal,
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a aplicar aos contratos celebrados no quadro dos procedimentos de contra-
tacdo publica do CCP, o mesmo pode estar subordinado, a titulo principal,
ao Direito Administrativo (Parte IIT do CCP e/ou legislagio especial) ou ao
Direito Privado®?, consoante se trate de um contrato administrativo ou de
um contrato de Direito Privado. No caso das subvengdes, por estarem em
causa actos e contratos administrativos, aplica-se-lhes o Direito Administra-
tivo (legislagdo especial, CPA e Parte IIT do CCP)©7.

2.3. Apesar das diferencas assinaladas, os contratos subordinados ao re-
gime da contratacao publica e as subvengoes apresentam também alguns
aspectos em comum.

Comecando pelas fontes normativas, o regime juridico, quer da contratagao
publica, quer das subvengdes, decorre, numa parte significativa, do Direito

da Unido Europeia®. Em ambos os dominios, é igualmente imperante a

sobressaem o Decteto-Lei n.° 167/2008, de 26 de Agosto, que estabelece o regime juti-
dico aplicavel a concessiao de subvenc¢des publicas, a Lei n.° 64/2013, de 27 de Agosto,
que regula a obrigatoriedade de publicita¢ao dos beneficios concedidos pela Administracio
Publica a particulates, o Decteto-Lei n.° 6/2015, de 8 de Janeiro, que procede a aprovagio
do enquadramento nacional dos sistemas de incentivos as empresas, o Decreto-Lei n.°
191/2014, de 31 de Dezembro, que estabelece um regime especial de contratacio de apoios
e incentivos exclusivamente aplicavel a grandes projetos de investimento enquadraveis no
ambito das atribuicdes da AICEP, E.PE., e o Decreto-Lei n.° 159/2014, de 27 de Outubro,
que estabelece as regras gerais de aplicagdo dos programas operacionais e dos programas
de desenvolvimento rural financiados pelos fundos europeus estruturais e de investimento,
para o periodo de programagao 2014-2020.

09 Sem prejuizo da aplicacio de alguns preceitos de Direito Administrativo. Cfr. artigo

280.°, n.° 3 do CCP.

67O regime juridico (procedimental, substantivo e processual) aplicavel as subvencdes
¢ objecto de uma andlise pormenorizada na tese de doutoramento que a Autora se encontra
a concluir e para a qual se remetem ulteriores desenvolvimento sobre esta matéria.

©® No caso da contratacio publica, destacam-se as Directiva 2014/23/UE. e
2014/24/U.E., ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Fevereiro de 2014,
relativas, respectivamente, a adjudicacio de contratos de concessio e aos contratos publicos
(na acepeio europeia). No caso das subvengdes, sobretudo as co-financiadas pelos Fundos
Europeus Estruturais e de Investimento, no ambito dos Quadros Comunitarios de Apoio,
regem varios diplomas da Unido Europeia, nomeadamente o Regulamento (CE, EURA-
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jurisprudéncia pretoriana do TJUE .

A contratagdo publica e as subveng¢oes partilham ainda do facto de esta-
rem orientadas para a prossecugao do znferesse priblico (e nao do interesse pri-
vado). Assim, o regime da contratacdo publica visa, no essencial, a salvaguar-
da da concorréncia e da igualdade dos operadores no mercado e a eficiéncia
na realizacdo do gasto publico™®), enquanto as subveng¢des prosseguem fins
de fomento, isto ¢, de apoio a projectos de iniciativa privada que indirecta-
mente concorram para a satisfagdo de interesses publicos. Por outro lado,
embora as subvengdes sejam o instrumento, por exceléncia, do exercicio da
actividade administrativa de fomento, os contratos de procura publica também
podem ser utilizados, pela Administra¢ao Pablica, com esse fim. Isto porque
a demanda publica acarreta, por si s6, um estimulo aos mercados de bens e
servicos que a Administracao procura na qualidade de cliente“V.

Acresce que tanto os contratos subordinados ao regime da contratagao
publica como as subveng¢oes pressupoem a disposicao de dinbeiros priblicos,
que sdo, por natureza, recursos limitados. Na maioria dos casos, ambos im-
plicam uma disputa entre varios interessados, que concorrem entre si pela

atribui¢ao dos recursos publicos. Consequentemente, o procedimento de

TOM) n.° 2988/95, do Conselho, de 18 de Dezembro de 1995, relativo 2 protecgio dos
interesses financeiros das Comunidades Europeias, ¢ o Regulamento (UE) n.° 1303/2013
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, que estabelece dispo-
si¢oes comuns relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social
Europeu, a0 Fundo de Coesao, ao Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural e
ao Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, que estabelece disposi¢oes gerais
relativas a0 Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao
Fundo de Coesio e ao Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas.

69 No caso das subvencdes, a jurisprudéncia do TJUE incide sobretudo sobre a maté-
ria dos auxilios de Estado e do incumprimento das obrigacoes dos beneficiarios. Vejam-se,
em matéria de auxilios de Estado, os acérdaos do TJUE Alkan, proferido a 20 de Marco
de 1997 (Processo n.° C-24/95), Comissio vs. Repriblica Portuguesa, de 27 de Junho de 2000
(Processo n.° C-404/97), e Lucchini, de 18 de Julho de 2007 (Processo n.° C-119/05). Sobte
a matéria do incumprimento, vejam-se os acoérdaos do TJUE de 11-1-2007 (Processo n.°
C-279/05) e de 11-6-2015 (Processo n.> C-52/14).

40 P GoneaLves, Direito, cit., pp. 19 e 39.

D Cfr. R. ORTEGA, Derecho administrativo econdmico, 7* Edicion, Marcial Pons, 2015, p. 171
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atribui¢ao dos dinheiros publicos deve obedecer a um formalismo que acau-
tele uma correcta distribuicao do orcamento publico — e daf que sejam co-
muns os principios que subjazem aos procedimentos de contratagao publica e
ao procedimento de formacao das subvengdes. Ou seja, os procedimentos
pré-contratuais, regulados na Parte II do CCP, e os procedimentos de for-
magcao dos actos e dos contratos de subvenc¢do (que despertem interesse
concorrencial) devem obedecer aos principios da publicidade, da concor-
réncia, da transparéncia e da igualdade e nio discriminacio™®. Em jeito de
conclusio, a observancia dos principios referidos, aliada ao cumprimento
das demais normas aplicaveis, permitird assegurar uma correcta reparticao
dos recursos publicos, seja através da remuneragdao das prestagoes do co-
contrante, seja através da comparticipagao dos custos da actividade desen-
volvida pelo beneficiario de uma subvencgao.

Finalmente, a luz do ordenamento juridico portugués, os contratos su-

bordinados ao regime da contratagio publica e as subven¢oes tém em co-

42 Cfr. R. PARADA, Derecho, cit., p- 390; R. CrppitaNy, La sovvenzgione, cit., pp. 82-83; Ib.,
1/ concetto, cit., pp. 360 e 368.

De acordo com o principio da publicidade, quer a entidade adjudicante, quer a entidade
subvencionante, estao obrigadas a publicitar o inicio do procedimento (de contratacao pu-
blica ou subvencional), pois quanto mais ampla for a divulgagao do procedimento, maior
serd, a partida, o nimero de interessados a acorrer a0 mesmo. Dessa forma, potencia-se
a concorréncia e a igualdade entre os interessados. Por outro lado, a adjudicacio dos con-
tratos e a atribui¢do de subvencbes deve obedecer preferencialmente a um procedimento
de selec¢do concorrencial que permita a disputa de todos os interessados que rednam os
requisitos exigidos no anuncio de abertura. Assim, o principio da concorréncia permite acautelar
a igualdade de oportunidades no acesso a contratagao publica e as subvengdes, para além de
que sustenta a decisdo de selec¢io do concorrente/candidato ou do projecto que melhor
se adequem aos fins visados. O principio da transparéncia visa permitir o controlo da impar-
cialidade da decisdo a partir da publicidade dos critérios (métodos de avaliagdo e selecgdo)
que vio presidir a adjudica¢io e a atribuicdo da subvengio. Tais critérios devem constar, de
forma clara e detalhada, do anincio de abertura dos procedimentos de contratacio e sub-
vencional, bem como da fundamentagdo das decisdes tomadas no procedimento. Por dlti-
mo, o principio da ignaldade ¢ nao discrimina¢ao determina a proibicio da adopc¢io de actos ou
condutas de discriminac¢io, que favorecam ou prejudiquem um candidato ou concorrente
sem fundamento juridico bastante. Cfr. B. SANCHEZ, Las subvenciones, cit., pp. 572 e 574-580;
P. Garcia, Régimen, cit., 2004, pp. 104-107; G. FARRERES, La Subvencion, cit., pp. 700-709; P.
GONCALVES, Direito, cit., 2018, pp. 346-355, 359 e 362-365.
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mum o facto de estarem submetidos a jurisdi¢ao administrativa os litigios emer-
gentes da fase procedimental e da fase de execugdo dos contratos celebrados
na sequéncia dos procedimentos de contratagao publica e dos contratos e

actos administrativos de atribuicio de subvencoes®.

2.4. A analise que se vem realizando ndo ficaria completa sem uma alusao
aos pontos de intersecgao entre a contratagao publica e as subven¢oes. Por
conseguinte, ha casos em que o regime da contratagao publica se cruza com
o das subvengoes e vice-versa. Vejamos alguns exemplos.

No ordenamento juridico portugués, é habitual prever-se, sobretudo no
ambito de medidas de incentivo (co-)financiadas pelos fundos estruturais e
de investimento europeus (FEEI), a obrigacio, imposta ao beneficiario, de
cumprir as regras da contratagao publica na execugdo das operagoes ou pro-
jectos apoiados. Assim, sempre que a execucao da actividade subvencionada
envolva, por exemplo, a celebragdo de um contrato de empreitada, o sujeito
subvencionado estd obrigado a langar mao do procedimento pré-contratual
adequado, seguindo os termos da Parte II do CCP. Se o beneficiario celebrar
o contrato a revelia das regras da contratagao publica, o mais certo ¢ que
haja lugar a aplicagao de correcgdes financeiras, as quais, no limite, se po-
dem traduzir numa obriga¢do de restitui¢ao da quase totalidade da quantia
subvencionada®?.

Paralelamente, o CCP prevé o regime dos chamados “contratos subsi-
diarios”, disciplinando aquelas hipéteses em que a subvencao se traduz no
financiamento de um contrato que, por si s6, corresponde a execu¢ao do
projecto subvencionado. A celebragdao dos aludidos “contratos subsidiados”
esta sujeita aos procedimentos de contratagao publica previstos na Parte

II do Cédigo, nos termos previstos no artigo 275.° do CCP“*). Por conse-

@) Cfr. artigo 4.°, n.° 1, alineas b) e ¢) do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fis-
cais, aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro, sucessivamente alterada.

9 Cfr. Decisio da Comissio de 14-5-2019 que estabelece as orientaces para detet-
minar as corre¢des financeiras a introduzir nas despesas financiadas pela Unido devido ao
incumprimento das regras aplicaveis em matéria de contratagdo publica.

9 A aplicagio da Parte IT do CCP impde-se apenas ao procedimento de formacio do
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guinte, o ponto de contacto entre “subvengdes” e “contratos subsidiados”
reside no facto de o projecto subvencionado implicar a celebragio de um
contrato que, nos termos do artigo 275.°,n.° 1 do CCP, esta subordinado, no
seu procedimento formativo, a aplicagdo do regime da contratacdo publica.
Sublinhe-se que o regime dos contratos subsidiados se aplica a entidades

beneficiarias de subvengoes, que nao se subsumam ao conceito de entidades

adjudicantes“?.

Acresce que a percepcao de subvengdes pode também conduzir a quali-
ficagao de um sujeito como entidade adjudicante, desde que as subvencoes
atribuidas correspondam a mais de metade dos seus meios de financiamen-
to e se encontrem reunidos os demais pressupostos previstos CCP, isto &,
a presenca de uma pessoa colectiva criada especificamente para satisfazer

necessidades de interesse geral, sem caracter industrial ou comercial®”. Ora,

contrato subsidiado, uma vez reunidos os pressupostos previstos no n.° 1 do artigo 275.°
do CCP, a saber: (i) Pressuposto subjectivo — formagao de um contrato (de direito privado) a
celebrar entre entidades nio adjudicantes, no caso, entre o sujeito subvencionado e um ter-
ceiro (ambos sujeitos privados); (ii) Pressuposto objectivo (compreende dois sub-pressupostos:
o do objecto e o do valor do contrato) — formacio de: ) Contrato de empreitada de obras
que envolva actividades de construcao civil enumeradas no anexo XI do CCP ou obras de
construgao de hospitais, instalagdes desportivas, recreativas e de ocupagio de tempos livres,
estabelecimentos escolares e universitarios e edificios de uso administrativo (sub-pressuposto
do objects), de valor estimado igual ou superior a € 5.548.000,00 (sub-pressuposto do valor); b)
Contrato de servigos associado a um contrato de empreitada de obras com as caracteristicas
enunciadas na alinea anterior (sub-pressuposto do objectv), de valor estimado igual ou superior
a € 221.000,00 (sub-pressuposto do valor); (iii) Pressuposto financeiro — o valor estimado do con-
trato (projecto subvencionado) ¢ apoiado, numa percentagem superior a 50%, através da
atribuicao de um “subsidio” por uma ou mais entidades adjudicantes; exige-se, portanto,
que a subvencio seja destinada directamente a um determinado contrato/projecto e nio, de
forma indiferenciada, a actividade desenvolvida pelo sujeito subvencionado.

49 Sobre os contratos subsidiados, cfr. M. OLIVEIRA, R. OLIVEIRA, Concursos e ontros
procedimentos de contratacao piblica, Almedina, 2016, pp. 164-165; P. GONCALVES, Direito, cit.,
2018, pp. 183-191; M. Gomes, Extensao do ambito de aplicacao do CCP: algumas questies em torno
do artigo 275.° referente aos contratos subsidiados, in AANV., Comentdirios a Revisao do Cidigo dos Con-
tratos Piiblicos, Coordenacio de Carla Amado Gomes, Ricardo Pedro, Tiago Serrdo e Marco
Caldeira, 2.* Edicao, AAFDL Editora, 2018, pp. 993-1026.

@70 Cfr. artigo 2.°, n.° 2, al. 2) do CCP. Note-se que, no caso vertente, estd em causa a
subvencio enquanto financiamento de uma actividade, ao passo que, no caso dos contratos
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como as subveng¢oes ndo constituem uma contra-partida especifica pelo de-
senvolvimento das actividades subvencionadas, as mesmas nao envolvem
uma relacdo comercial sinalagmatica e daf que, a luz da jurisprudéncia do
TJUE®, concorram para o financiamento (de origem publica) do respecti-
vo beneficiario e, atendendo a propor¢ao desse financiamento (mais de me-
tade), o legislador considera que o sujeito beneficiario esta sob a influéncia
dominante de uma entidade adjudicante ou de outro organismo de direito
publico. Nestes casos, o beneficiario das subvengoes ¢ também considerado
uma entidade adjudicante e, nessa medida, ficara obrigado a observar os
procedimentos de contratacao publica para a celebragao de contratos, nos
termos do CCP®),

Por outro lado, no dominio da contratagdao publica, a possibilidade de ob-
ten¢ao de uma subvencao pode constituir uma justificagao para a apresenta-
¢ao de uma proposta com pre¢o ou custo anormalmente baixo, por parte de
um concorrente, evitando, pot esse motivo, a exclusio da proposta®.

Noutro quadrante, a pratica de crimes associados as subvengoes tem
implicagdes no acesso a contratagao publica. Com efeito, a lei portugue-
sa tipifica os crimes de «fraude na obtenc¢do de subsidio ou subvengao» e

de «desvio de subvencio, subsidio ou crédito bonificado»®, sendo que: a)

subsidiados, esta em causa a subvencao enquanto financiamento de um contrato. Cfr., neste
sentido, P. GONGALVES, Direito, cit., 2018, p. 190.

9 174, acérdio do TJUE de 3-10-2000 (Processo n.® C-380/98).

9 Alguma doutrina portuguesa chama a atencio para o facto de que os apoios outor-
gados no ambito do financiamento dispensado pelos FEEI nio sdo, em rigor, provenientes
dos orcamentos das entidades adjudicantes ou de organismos de direito publico, tal como
parece ser exigido pela primeira parte da sub-alinea #) da alinea ) do n.° 2 do artigo 2. do
CCP. Neste sentido, cfr. P. GONCALVES, Direito, cit., pp. 166-167.

G Cfr, artigos 70.°,n.° 2, al. ¢) e 71.°, n.° 4, al. ¢) do CCP.
Este topico foi abordado pelo Prof. Doutor Miguel Assis Raimundo, na alocugio sobre
“Os fundos europeus ¢ a contratagdo publica”, proferida na Conferéncia sobre Direito Pri-
blico, Politica de Coesao ¢ Fundos Eunropeus Pds-2020, que teve lugar na Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, no dia 29 de Janeiro de 2019.

OY Cft., respectivamente, artigos 36.° ¢ 37.° do Regime das Infrac¢des Anti-econémicas
e contra a Satde Publica, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 28/84, de 20 de Janeiro.
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Os representantes legais de empresas de constru¢ao que tenham sido con-
denados em pena de prisdo efetiva, transitada em julgado, pela pratica de
qualquer um destes crimes, podem ser considerados comercialmente nao
idéneos e, por esse motivo, serem impedidos de ingressar na actividade de
empreiteiro de obras publicas®?; /) Relativamente aos aludidos crimes pode
ser aplicada como pena acessoria a privagao temporaria do direito de parti-

cipar em arrematagoes ou concursos publicos de fornecimentos ®”.

3. Os contratos subordinados ao regime da contratagiao publica e as sub-
vengodes correspondem a institutos juridicos diferentes. O ponto fulcral da
distingao reside, a nosso ver, no facto de os primeiros serem celebrados no
interesse economico directo da entidade adjudicante, implicando o paga-
mento de um prego pelos servigos, obras ou bens proporcionados pelo co-
contratante. Diferentemente, através das segundas, a Administragao Pablica
comparticipa os custos do exercicio de uma actividade privada, cujo de-
senvolvimento contribui, de forma indirecta, para a realizacao de interesses
publicos.

Apesar da diferenca entre “preco/remuneracao” e “comparticipacio”,
ambos envolvem a afectagdo de recursos publicos e, por isso, 0s respectivos
procedimentos de formagao — de adjudicagao dos contratos de procura pu-
blica e de atribuicdao de subvengoes — devem obedecer a principios juridicos
comuns (publicidade, concorréncia, transparéncia e igualdade e nao discri-
minacao), tendo em vista a salvaguarda do interesse publico inerente a cor-
recta e eficiente distribui¢ao do or¢amento publico. Por este motivo, e con-
siderando as dificuldades geradas pela dispersao normativa que caractetiza o
regime das subvengdes (que contrasta com a codificagao dos procedimentos
de contratagdao publica), surge a duvida sobre se o regime da contratagao
publica também poderia servir como regime de outorga das subvengdes. A

resposta ¢ negativa. Perante a diversidade das figuras em estudo, os proce-

62 Cfr. artigos 7.%, n.° 1, al. g), e artigo 9.°, n.° 6, al. g), do Regime Juridico aplicavel
ao Exercicio da Actividade de Construcdo, aprovado pela Lei n.° 41/2015, de 3 de Junho.

69 Cft. artigo 8.°, al. ¢), do Regime das Infraccdes Anti-econémicas e contra a Saude
Publica, aprovado pelo Decteto-Lei n.° 28/84, de 20 de Janeiro.
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dimentos de contratagao publica, previstos na Parte I do CCP, revelam-se
desadequados a formacao dos actos e dos contratos de subvengio, incluindo
as subveng¢oes que despertam interesse concorrencial. Reconhecendo esta
diversidade, o legislador portugués procedeu expressamente a exclusio dos
contratos de subvengao do ambito de aplicacao da Parte II do CCP (cfr. ar-
tigo 5.°,n.° 4, al. ¢) do CCP). Ou seja, o procedimento de formagao das sub-
vengoes obedece ao disposto em norma especial e nao ao regime do CCP.
N2ao obstante, no ambito da execucao de uma subvencio, o beneficiario
pode ver-se confrontado com a necessidade de observar as regras proprias
da contrata¢ao publica, o que pode suceder em varias circunstancias: (7) sem-
pre que tal esteja previsto, a titulo de obrigacdo, no regime da subvencao; (%)
quando a execug¢ao da subvencao envolva a celebracio de um contrato que,
nos termos do artigo 275.° do CCP, configura um “contrato subsidiado”; e
(227) sempre que o facto de auferir de uma subvengao permita qualificar o be-
neficiario como entidade adjudicante, de acordo com os critérios do artigo
2.%,1n.° 2, do CCP. Nestes casos, a obrigacdo de cumprir os procedimentos
de contratagdao publica ocorre no ambito da execuc¢ao da subvencao e, por-
tanto, num momento posterior ao da sua atribuicio. O nio cumprimento
das regras da contratagao publica, por parte do sujeito subvencionado a tal
obrigado, pode dar origem a uma ordem de restituigdao, no todo ou em parte,

da quantia subvencionada.



