A BIPARTICAO DO DIREITO ALEMAO
DA CONTRATACAO DE COMPRAS PUBLICAS

JosE AZEVEDO MOREIRA

Advogado.
LL.M. pelo Europa-Institut da Universidade do Sarre

Palavras-Chave: direito alemao; compras puiblicas; contratos de direito pblico;
contratos de direito privado; tutela jurisdicional.

Keywords: german law; public purchases; public law contracts; private law
contracts; judicial protection.

Resumo: O direito alemio da contratagio de compras priblicas encontra-se divi-
dido em dois grandes segmentos: um primeiro que reflecte os comandos comunitdrios e
um segundo que se manteve fiel & compreensio tradicional desta disciplina que a sub-
trala em larga medida & intervencdo dos tribunais. A respeito deste diltimo, a comu-
nidade juridica tem explorado posstveis vias conducentes a uma tutela jurisdicional
primdria dos interessados preteridos. Por um lado, tem-se procurado um suporte juri-
dico adequado para justificar um direito subjectivo & observdncia das normas procedi-
mentais. Por outro, tem-se travado um intenso e proficuo debate sobra a natureza do
direito pré-contratual.

Abstract: German law on public procurement is divided into two major seg-
ments: the first reflects the relevant EC law and the second has remained faithful
to the traditional understanding of this particular field of law which, to a large
extent, deemed it subtracted from judicial control. Regarding the latter, the legal
community has been exploring possible paths conducive to primary legal protection
of unsuccessful tenderers. On the one hand, a proper legal basis capable of justifying
an individual vight to compliance with procedural provisions is being sought. On
the other hand, an intense and proficuous debate has been held on the nature of
pre-contractual riles.
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1. Introdugio

O direito alemio da contratagdo de compras publicas (Vergaberecht)
tem fornecido 3 comunidade juridica abundante matéria de discussio.

Algumas das questSes mais debatidas giram em torno da divisio
do direito pré-contratual em dois grandes segmentos: um primeiro que
reflecte os comandos de fonte comunitdria e um segundo que se man-
tém fiel 4 tradicdo nacional. Neste contexto, o aspecto que parece ter
suscitado maiores preocupagbes ¢ o da tutela jurisdicional dos concor-
rentes no segundo segmento pois que, tradicionalmente, esta contrata-
¢do pdblica ¢, em larga medida, concebida como um “campo vedado
aos tribunais” O,

A quantidade de tinta que jé correu sobre este problema reflecte
a sua enorme relevincia econémica e social. Cerca de 90% das enco-

mendas do Estado caem, justamente, no dominio em que vigora a visio
tradicional @,

2. Evolugio e biparticdo do direito pré-contratual
2.1. A histéria recente

O direito alemdo da contratagio de compras publicas constitui,
hoje, um sistema complexo, composto por normas agregadas numa
pluralidade de diplomas de natureza e hierarquia variada. Em certa
medida, a sua actual estrutura resultou dos esforcos encetados durante
o século XX no sentido de uniformizar esta disciplina @.

Até a0 inicio do século passado, a referida contratacio regia-se por

M Cf. PUNDER, Zu den Vorgaben des grundsitzlichen Gleichbeitssatzes Siir die
Vergabe iffentlicher Aufirige, in Verwaltungsarchiv — Zeitschrift fir Verwaltungslehre,
Verwaltungsrecht und Verwaltungspolitik (VerwArch), n.o 95, 2004, pp. 38 e s..

@ Cf. KNOBEL, Rechtsschutz bei der Vergabe von Aufirigen unterbalb der
Schwellemwerte, Duncker & Humblot, Berlin, 2009, pp- 20 e s..

@ Neste sentido, cf. Gers-GRAPPERHAUS, Dizs Auswahlrechtsverhiilnis bei Aufirags-
vergaben unterhalb der Schwellenwerte, Nomos, Baden-Baden, 2009, p. 31.
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regulamentos emitidos pelos Léinder. No intuito de por termo a esta
fragmentagdo, em 1914 uma comissdo parlamentar apresentou um
projecto de lei sobre a matéria. Porém, com a eclosdo da Primeira
Guerra Mundial, o projecto ndo chegou a ser aprovado. Os trabalhos
viriam a ser retomados apenas em 1921. Todavia, o Reichstag recusou
a ideia de consagrar em lei a disciplina da contratagdo publica. Ao
invés, criou uma comissio composta por representantes da politica, da
inddstria, do comércio e dos sindicatos e orientada pelo Ministério das
Financas do Reich, confiando-lhe a elaboragio de regras de contratagdo
uniformes. Como resultado desta iniciativa, surgiram as chamadas
Verdingungsordnungen, termo antiquado que poderfamos traduzir por
“ordenacoes de contratagio” ®.

Essas ordenagées consubstanciavam, pois, uma regulagio consensua-
lizada entre os dois lados do mercado: por um, o Estado que procuravz
satisfazer as suas caréncias materiais e, por outro, a economia que lhe
oferecia bens e servigos ©.

Esta tradicio manteve-se até aos dias de hoje. No entanto, a elabo-
ragio destas regras passou a competir a novas comisses que, embora cor.
uma composigio semelhante, se apresentam agora como organizagde:
permanentes e auténomas, sob a forma juridica de associagdes privadas ©

No plano legal, desde os tempos da Republica de Weimar, a dis
ciplina da contratagdo de compras publicas pertencia ao direito finan:
ceiro 7. Como os diplomas fundamentais deste ramo apenas vaga
mente imp&em a aquisicdo de bens e servigos junto dos mercado

@  Sobre esta evolugio, veja-se, por exemplo, BARTH, Das Vergaberech
auflerhalb des Anwendungsbereichs der EG-Vergaberichtlinien, Peter Lang, Frankfurt
2010, pp. 10 e s., REGLER, gp. cit., pp. 32 e ss.; Gers-GRAPPERHAUS, op. cit.
pp- 31 e s..

©  Cf. DAGERORDE, Einfiihrung in das Vergaberecht, lexxion, Berlin, 2008, p. 1(

©  Cf. Gers-GRAPPERHAUS, op. cit., p. 32. E o caso da Deutscher Vergabe- un
Vertragsausschuss fiir Bauleistungen (DVA) ¢ a Deutscher Vergabe- und Vertragsausschu.
fiir Lieferungen und Dienstleistungen (DVAL).

O Cf. REGLER, Das Vergaberecht zwischen ffentlichem und privatem Rech.
Duncker und Humblot, Berlin, 2007, p. 47.
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concorrenciais, a regulagdo legal desta matéria é complementada pelas
citadas ordenagées de contratacio ©®.

O direito pré-contratual alemdo tem pertencido portanto, tradi-
cionalmente, ao direito financeiro. Insere-se, assim, num ramo do
direito administrativo especial cuja finalidade primeira consiste na ges-
tdo criteriosa das financas publicas.

Aludindo a uma distingdo frequentemente tragada pela doutrina
alema @, diz-se que as disposicBes sobre a contratacdo publica per-
tencem ao direito meramente interno da Administracio (Innenrecht der
Verwaltung). Nesta qualidade, produzem os seus efeitos imediatos
apenas no seio da Administragio %, Nio modelam, ao contrdrio do
direito com eficdcia externa (AufCenrech?), as relagbes juridicas que se
constituem entre a Administragio e os administrados.

A principal consequéncia desta concegdo manifesta-se no plano da
tutela jurisdicional dos interessados na adjudicagio. Dada a falta de vin-
culagdo externa da Administragio, os concorrentes nio dispoem de qualquer
posigio subjectiva que contenciosamente proteja o seu interesse na obser-
vancia das normas pré-contratuais. Numa observacio particularmente
impressiva, Pietzcker equipara as normas pré-contratuais, na sua esséncia,
as regras internas de uma empresa privada concernentes s suas compras 1,

2.2. A transposigdo das directivas comunitdrias e a biparticdo
da disciplina nacional

O aparecimento do direito comunitdrio derivado em matéria
pré-contratual colocou o legislador alemio perante o chamado “dilema

@ Cf. DAGEFORDE, op. cit., p. 10.

@ Veja-se, p. ex., MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 182 edigio, C. H.
Beck, Miinchen, 2011, pp. 40 e s., ou EHLERS, Verwaltung und Verwaltungsrecht im
demokratischen und sozialen Rechtsstaat, in ERICHSEN/ EHLERS, Allgemeines Verwaltungs-
recht, 14.2 edigio, De Gruyter, Berlin, 2010, pp. 136 ¢ s..

(9 Cf. EHLERS, op. cit.,, pp. 136 e ss..

U0 CE. PIETZCKER, Die Zuweiteilung des Vergaberechts, Subjektive Rechte, Rechts-
schutz, Reform, Nomos, Baden-Baden, 2001, p. 13.

Revista de
/ ¥ Contratos Piblicos
f £ N.e 5 (maio-agosto 2012)



DOUTRINA E COMENTARIO

A biparticio do direito alemio da contratagio de compras piiblicas

da eurgpeizagio”. A transposicio da disciplina europeia implicava a
transformagio deste direito meramente interno da Administracio num
direito com eficdcia externa capaz de proteger os concorrentes 12, No
entanto, o apego do legislador s caracteristicas e 3 estrutura tradicional
deste ramo causou algumas perturbacées na transposi¢ao das diretivas
para o direito interno.

Numa primeira tentativa, em 1990, essas diretivas foram imple-
mentadas através das referidas ordenacies de contratagdo. Porém, a
natureza “administrativa” destes instrumentos regulatérios e a falta
de reconhecimento de direitos subjectivos sindicdveis pelos interes-
sados, conduziu a uma pronincia de incumprimento por parte do
TJUE 3,

Ainda na pendéncia desta accio, foi experimentada uma nova
transposi¢do que ficaria conhecida como “solucio jus-financeira”

(12)
(13)

Cf. GERS-GRAPPERHAUS, 0p. cir., p. 23.

Segundo a Comissio Europeia, «as Verdingungsordnungen foram negociadas
pelos comités alemites dos contratos de direito piblico. Estes comités, compostos de repre-
sentantes das colectividades lpcais, mas igualmente das cimaras sindicais e das Jederagaes,
sdo instituigies puramente privadas que nio fazem parte da administragio piblica, As
Verdingungsordnungen seriam assim meras regras processuais de cardcter privado, a que
as entidades adjudicantes nio estariam vinculadas. Mesmo pressupondo que estas regras
assumem a forma de disposiies administrativas que as entidades administrativas declaram
aplicdveis aos seus subordinados, as mesmas nio tém a qualidade de norma juridica e
ndo criam qualguer direito subjectivo para os particulares exteriores & administragio, ao
passo que as directivas em causa se destinam a proteger o proponente do arbitrio da
entidade adjudicanter. Na sua decisio, o Tribunal afirma o seguinte: «Convém obser-
var [...] que as regras de participagio e de publicidade das directivas que coordenam os
processos de celebragio dos contratos de direito pitblico tém por objectivo proteger o pro-
ponente do arbitrio da entidade adjudicante [...]. Tal protecgdo ndo pode ser efectiva se
0 proponente ndo puder invocar estas regras relativamente & entidade adjudicante e,
eventualmente, invocar a sua violagiio perante os drgdos jurisdicionais nacionass. [...]
Ora, nio ¢ contestado pelo Governo alemio que [...] as Verdz'ngungmrdnungm, que s¢
eram aplicadas enquanto regras administrativas, nio conferiam aos particulares qualguer
direito susceptivel de ser invocado perante os drgdos jurisdicionais nacionais». CF o
Acérdio do TJUE, de 11 de Agosto de 1995, proferido no B C-433/93 (Comissao/
Reptiblica Federal da Alemanha), n.™ 6, 19 e 20.
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(haushaltsrechtliche Lisung) ™. Desta feita, o legislador alemdo alterou
a chamada Lei dos Principios Orcamentais (Haushaltsrechtsgrunsiitzege-
setz), procurando, essencialmente, ancorar a disciplina da contratacio
em lei formal (9 19 A esta segunda tentativa eram também apontadas
insuficiéncias: por um lado, a tutela oferecida na contratacio acima dos
limiares comunitdrios era bastante limitada e realizava-se perante ins-
tincias de mera fiscalizagdo interna, por outro, o legislador alemio
continuava a privar os concorrentes de quaisquer direitos subjectivos
exercitdveis fora do 4mbito administrativo (7,

Perante as fortes criticas dirigidas a este modelo, o legislador
federal tomou uma terceira iniciativa ¥, Desta vez, as alteracdes
exigidas pelo direito comunitirio foram introduzidas na lei da con-
corréncia (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen — GWB). Enfren-
tando a principal critica dirigida  concegdo puramente financeira das
encomendas pblicas, o legislador reconheceu finalmente aos interes-
sados um direito subjectivo sindicdvel 4 observincia das regras
pré-contratuais . O modelo ficaria conhecido como “solucdo
jus-concorrencial” (kartellrechtliche Lisung) @O,

Contudo, o 4mbito de aplicagdo desta nova disciplina s6 abrange
0s contratos que atingem certos limiares. Esses valores de referéncia,
que se orientam pelos conhecidos limiares comunitdrios, sio fixados
por regulamento do Governo Federal. Na contratagio que ndo atinge

WD CE. BARTH, op. cit., p. 15; GERS-GRAPPERHAUS, op. cit., p. 44.

49 Cf. DAGEFORDE, ap. cit., p. 17.

49 As normas introduzidas elencavam as entidades adjudicantes sujeitas 4
disciplina pré-contratual, Simultaneamente, habilitou-se 0 Governo Federal 4 emis-
sdo de regras de contratagio mais detalhadas. Assim, foi emitido o chamado Verga-
beverordnung (“regulamento de contratagio”) que, por sua vez, conferiu forga vincu-

lativa as ordenagies de contratagio. Cf. BARTH, op. cit., p. 15, ¢ DAGEFORDE, op. cit.,

p- 17.
(17)

(18)
(19)

CE. BARTH, o0p. cit., p. 15, ou DAGEFORDE, gp. cit., p. 18.
Cf. DAGEFORDE, ap. cit,, pp. 19 e s.
Nos termos do § 97 Abs. 7 da GWB, “as empresas tém direito a que a
entidade adjudicante cumpra as disposicies sobre o procedimento de adjudicacio’.
@ Cf Gers-GRAPPERHAUS, 0p. cit., p. 45.
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esses valores — que, como vimos, representa cerca de 90% das enco-
mendas piblicas alemas — mantém-se o tradicional modelo jus-finan-
ceiro.

Esta dualidade de regime, que subsiste até ao presente, foi baptizada
pela comunidade juridica como “biparti¢io do direito pré-contratual”
(Zweiteilung des Vergaberechts).

Deste modo, acima dos limiares, a lei concede aos interessados um
direito subjetivo 2 observincia das regras pré-contratuais e, simultane-
amente, oferece-lhes mecanismos especiais de tutela @Y.

Ao invés, no campo situado abaixo desses limiares continua a
vigorar a concepgao tradicional jus-financeira. Aqui, como vimos, as
regras do procedimento pré-contratual s6 operam no seio da Adminis-
tragdo e ndo a vinculam perante qualquer interessado preterido na
escolha da contraparte privada @2,

@D Neste 4mbito, o direito financeiro dispde que “a celebragdo de contratos

relativos a fornecimentos e servigos deve ser precedida de concurso, desde que nio se jus-
tifique uma excepgio em fungio da natureza do negdcio o de circunstincias especiais’
(§ 55 Abs. 1 da Bundeshaushaltsordnung — BHO). Na contratagio situada abaixo
dos limiares, as ordenagbes sdo normas privadas ndo legitimadas pelo legislador. No
entanto, alcangam alguma forga vinculativa através de remissdes feitas partir do direito
direito financeiro. Assim, por exemplo, o Abs. 2 do citado § 55 da BHO dispae
que, “na conclusio de contratos, devem ser seguidas divectivas uniformes”. Estas remis-
sbes conferem assim a natureza de “rormas administrativas” 3s mencionadas ordenagies.
Cf. REGLER, op. cit., p. 48.

@ No 4mbito da contratagio situada acima dos limiares, a estrutura da dis-
ciplina pré-contratual caracteriza-se pela sua construco em trés patamares (lei, regu-
lamento e ordenagies) — o chamado “principio de cascata” (Kaskadenprinzip). Num
primeiro patamar, a GWB (ou seja, a lei) contém normas fundamentais sobre pro-
cedimentos pré-contratuais e meios de tutela. Esta lei habilita o Governo Federal a
definir, através de regulamento, “regras mais detalbadas sobre o procedimento a observar
na adjudicagio” (§ 97 Abs. 6). Esse regulamento (Vergabeverordnung — VgV), que
fixa também os citados limiares, constitui, assim, o segundo patamar de regulacio.
A VgV, por sua vez, remete para as ordenacdes de contratagio, instrumentos que pas-
sam, deste modo, a constituir o terceiro patamar de regulagio. Cf., por exemplo,
Gers-GRAPPERHAUS, ap. cit., pp. 48 e ss..
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Nio ¢ de admirar que a separagio destes dois “mundos” * tenha
originado um amplo debate na comunidade juridica alema. A comecar,
desde logo, pela questio da constitucionalidade do préprio dualismo 9.

Mas os esfor¢os académicos tém-se concentrado, sobretudo, na
exploragio de possiveis vias para uma tutela jurisdicional primdria na
contratagio situada abaixo dos limiares. Por um lado, procura-se dete-
tar o suporte jurfdico mais adequado para justificar uma posigdo sub-
jectiva contenciosamente sindicdvel. Por outro, € a propésito da
determinagio da jurisdi¢do competente, tem-se travado um intenso
debate sobre a natureza do direito pré-contratual.

3. As compras priblicas enquanto contratos de direito privado

Antes de retratar a discussio em torno destas questdes, importa
esclarecer que as encomendas publicas sdo, na Alemanha, qualificadas
tradicional e pacificamente como contratos de direito privado .

Segundo a lei alems, sio encomendas publicas (dffentliche Aufirige)
os “contratos onerosos entre entidades adjudicantes e empresas relativos &

@) Recorrendo aqui i expressio utilizada por STOCKMANN que, citando
DREHER, se refere a um mundo “claro” abrangido pelas directivas comunitdrias ¢ a
um mundo “escuro” situado abaixo dos respectivos limiares, CE STOCKMANN, Die
Integration von Vergaberecht und Kartellrecht, in Zeirschrift fiir Wettbewerbsrecht
(ZweR), n.o 1, 2003, p. 37.

@9 Veja-se, a este respeito, a decisio do Bundesverfassungsgericht de 13 de
Junho de 2006 (1 BvR 1160/03). Para o Tribunal Constitucional, a circunstincia
de a rutela jurisdicional ser configurada pelo legislador ordindrio de modo diferente,
consoante o valor da encomenda priblica atinja ou ndo os limiares, ndo conflitua com
o principio da igualdade consagrado no artigo 3.° da Lei Fundamental. Reconhece-se,
é certo, um tratamento desigual em dois aspectos. Por um lado, a concessio de
direitos subjectivos (no direito ordindrio) ¢ limitada 2 contratagdo situada acima dos
limiares. Por outro, s6 neste mbito a lei disponibiliza mecanismos especiais de tutela
jurisdicional. No entanto, segundo o Tribunal Constitucional, existem motivos
ponderosos que justificam este tratamento desigual.

@ Cf, por exemplo, SCHLETTE, Die Verwaltung als Vertragspariner, Empirie

und Dogmatik verwaltungsrechtlicher Vereinbarungen zwischen Behirde und Biirger,
Mohr Siebeck, Tiibingen, 2000, p. 149.
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aquisigio de prestacoes que tenham por objecto fornecimentos, empreitadas
ou servigos” e ainda as “concessoes de obras piiblicas e [os] procedimentos
[de concepgio] destinados a conduzir a uma prestagio de servigos” 9,

Nestes negdcios, de simples aprovisionamento, a Administragio
limita-se a participar no trdfico juridico-privado, actuando como qual-
quer outro agente no mercado. Ao adquirir os meios necessdrios ao
cumprimento das suas tarefas, a Administracdo celebra, pois, meros
negdcios auxiliares 7,

Por sua vez, o “contrato juridico-piblico” (§ffentlich-rechtlicher
Vertrag @) distingue-se do seu congénere jus-privatistico em funggo
do objecto *. O contrato serd juridico-piiblico quando constitui,
modifica ou extingue “relacdes juridicas no dominio do direito
piiblico” C® ©V. Enquanto instituto do direito administrativo geral,

@9 § 99 Abs. 1 da GWB.

@0 Cf. WOLFF/BACHOF/STOBER, Verwaltungsrecht, vol. 1, 114 edicio, C. H.
Beck, Miinchen, 1999, pp. 301 e s..

@9 A lei alemd do procedimento administrativo (Verwaltungsverfahrensgesetz
— VwVIG) designa os contratos administrativos dffentlich-rechtliche Vertrige (ou seja,
“contratos jurfdico-piblicos”). Segundo SCHLETTE, este termo € seguindo maiorita-
riamente pela jurisprudéncia, bem assim como por uma parte da doutrina. Havers,
no entanto, também quem recorra a termos como Verwaltungsvertrag (“contrato
administrativo”) ou verwaltungsrechtlicher Vertrag (“contrato jus-administrativista”).
Cf. ap. cit., pp. 18 e ss..

) Cf, por exemplo, MAURER, op. cit., p. 378.

GO § 54 da VwVIG.

BY A VwVFG distingue entre contratos de coordenagio (koordinationsrechtliche
Veririigele contratos de subordinacio (subordinationsrechtliche Vertrige). A primeira
categoria reporta-se a contratos celebrados entre diferentes entidades pertencentes 2
Administragao Pblica, ou apenas entre particulares, celebrados, portanto, num plano
paritirio. Ao invés, os contratos de subordinagio respeitam a relagdes juridicas entre
a Administragio e os particulares em que aquela detém poderes de autoridade sobre
estes.

A lei ndo emprega os citados termos. Segundo o § 54 da VwWVIG, «uma rela-
¢do juridica no campo do direito piiblico pode ser constituida, alterada ou extinta por
contrato (contrato jus-publicista), desde que nenhuma norma juridica o impeca. Em
particular, em vez de emitir um acto administrativo, a Administragio pode celebrar um
contrato jus-publicista com wma parte a quem, de outro moda, dirigiria um acto admi-
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o contrato juridico-piiblico serve, pois, em principio, finalidades idénti-
cas 4s do acto administrativo 2, Como seu terreno preferencial de
atuagio é geralmente destacado o direito do urbanismo ©2, consti-
tuindo outros dominios de particular incidéncia o direito ambiental, a
concessio de subsidios ou a atribuico de certas prestagdes sociais #*.

Ao invés, os contratos pelos quais se realizam encomendas ptiblicas
ndo sdo, em principio, qualificiveis como contratos administrativos B3,

nistrativor. Ora, certas disposigoes do regime dos contratos administrativos apenas
sdo aplicdveis aos contratos referidos na segunda parte do citado § 54. Em termos
puramente literais, a lei recortaria assim, dentre os contratos administrativos em geral,
apenas aqueles que surgem em substituicdo de um ato administrativo. No entanto,
MAURER explica que, por razoes histéricas, teleoldgicas e sistemdricas, devem consi-
derar-se incluidos nesta referencia todos os contratos de subordinagio (CE. op. cit., 385).

Constituem uma terceira categoria, embora sem regulamentacdo prdpria, os
chamados contratos de cooperagito (koaperationsrechliche Vertrige). Nestes contratos,
por via da privatizacdo funcional, os particulares sdo encarregados de desempenhar
uma tarefa administrativa. Embora aqui figurem como partes contratuais a Admi-
nistragdo ¢ um particular, a relagdo regulada pelo contrato apresenta-se como
paritdria.

Existe uma proposta de alteragio da lei procedimental, da autoria de ZIEKOW,
no sentido de incluir na regulamentagio da VwVFG as relagbes juridicas de coope-
racio entre a Administrado e os particulares. Cf. o parecer intitulado Verankerung
verwaltungsrechtlicher Kooperationsverhiltinsse (Public Private Partnership) im Verwal-
tungsverfubrensgesetz, proferido em Junho de 2001, a pedido do Ministério Federal
dos Administracio Interna (Bundesministerium. des Innern).

®)  CF PIEpER, Keine Flucht ins offentliche Recht, in Deutsches Verwaltungsb-
lact (DVBL), 2000, p. 161.

63 Cf MAURER, ap. cit., pp. 374 e ss.; GURLIT, Verwaltungsrechiicher Vertrag
und andere verwaltungsrechtliche Sonderverbindungen, in ERICHSEN/EHLERS, op. cit.,
pp. 764 e s.

64 Cf. MAURER, op. cit., pp. 376 € s..

69 Cf KOPP/RAMSAUER, Verwaltungsverfabrensgesetz, Kommentar, 8.2 edigdo,
C.H.Beck, Miinchen, 2003, § 54, n. 40, p. 959. SCHLETTE, pelo contrério, procede
a uma apreciacio critica desta posigdo. Para este autor, as caracterfsticas jus-publi-
cisticas das compras publicas sdo de tal modo acentuadas que parecem admitir a sua
pertenga i espécie dos contratos administrativos. Neste sentido, SCHLETTE recusa,
para a maioria dos casos, a ideia de que a atribuicdo destas encomendas ptblicas se
destine apenas 4 satisfagio das necessidades materiais da Administragio. A Adminis-
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Ora, se o direito pré-contratual alemio abrange estes negdcios
meramente auxiliares, coloca-se entdo a questdo de saber se, ao celebrar
um contrato juridico-pitblico, a Administracdo estard ou nio vinculada
a essa disciplina.

Esta questdo assume particular relevincia face 3 tendéncia observada
por PIEPER de — no intuito de contornar os constrangimentos do
direito pré-contratual — se agregar no objecto de um s6 contrato juri-
dico-piiblico a realizagio de uma compra priblica ¢ 0 cumprimento de
uma tarefa administrativa (portanto, também a conformagio de uma
relagio juridica administrativa). Por vezes, a prépria lei desenha con-
tratos em que se podem combinar elementos de direito privado e de
direito ptiblico — nalguns casos, consensualmente qualificados pela
doutrina como contratos administrativos ©¢),

tragdo frequentemente utilizaré o seu significativo potencial econémico enquanto
adquirente para prosseguir finalidades de politica econémica e social. Muitas vezes,
esta contratagdo piiblica servird propésitos de conducio e promocio econdmica.
Certos contratos tém, pois, cardcter de subsidio. Apenas os contratos que nio apre-
sentem esta finalidade, ou nos quais ela seja insignificante face ao propdsito de
aprovisionamento, sio, para este autor, contratos de direito privado. Um segundo
argumento apresentado neste sentido prende-se com a circunstincia de existirem
normas relativas 3 contratagio das compras piblicas inseridas em estruturas legislaci-
vas de direito piiblico (como, por exemplo, a j4 citada Haushaltsgrundsiitzegesetz).
Para SCHLETTE, esta circunstincia seria, por si sé, suficiente para, 2 luz da chamada
Vorodnungslehre, sustentar normativamente o cardcter jus-administrativista destes
contratos. Cf. SCHLETTE, agp. ciz,, pp. 148 e ss..

89 O exemplo apontado por PIEPER refere-se aos contratos de urbanizagio
(Erschlieffungsvertrige). A urbanizacio ¢, segundo a lei alemd, uma tarefa das autar-
quias. Essa tarefa poderd ser executada por elas préprias ou celebrando vérios con-
tratos jus-privatisticos de fornecimento e de aquisicio de servicos com privados tendo
em vista a execugio dos trabalhos inerentes a essa incumbéncia da autarquia. No
entanto, o § 124 do Baugesetzbuch (o Cddigo do Urbanismo) oferece is autarquias
a possibilidade de celebrar contratos de urbanizacio, encarregando um rerceiro de
toda a operagdo. A arquitectura do negécio serd, normalmente, a seguinte: o privado
constréi os equipamentos a expensas préprias, aliena os terrenos que, por regra, lhe
pertencem e imputa os custos da urbanizagio aos adquirentes. Os equipamentos
serdo por regra entregues 4 aurarquia. Ora, sendo a urbanizacio uma tarefa admi-
nistrativa, a doutrina qualifica este contrato como jus-publicista. Porém, este contraro
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O entendimento de que a natureza publica de um contrato afasta
necessariamente a aplicabilidade das regras pré-contratuais implicaria a
subtragio de algumas 4reas significativas da economia 4 concorréncia
de mercado. Segundo PIEPER, porém, esta “fuga para o direito piiblico”
ndo ¢ consentida pelo direito comunitdrio.

Segundo este autort, o direito comunitdrio primdrio admite alguns
desvios A disciplina europeia pré-contratual. Porém, apenas os tolera
perante aqueles interesses publicos que também justificam derrogagdes
as liberdades fundamentais do mercado comum relevantes em matéria de
contratagao.

Para tanto, ndo releva, decisivamente, a natureza publica ou privada
do contrato. A mera qualificagio de um contrato que inclua uma com-
pra publica como contrato juridico-piiblico, ndo permitiria concluir pela
existéncia de uma dessas situagdes excepcionais. Uma qualificacio nesse
sentido apenas revelaria que o contrato em causa disciplina também uma
relagdo juridica administrativa. Ora, isto ndo significaria que ao objecto
contratual subjaza necessariamente um desses interesses puiblicos reconhe-
cidos pelo direito comunitdrio. Quando muito, a qualificagio do negé-
cio como contrato juridico-ptiblico constituiria um simples indicio nesse
sentido. Para Pieper deve antes presumir-se que as regras pré-contratuais
sdo aplicdveis sempre que, independentemente da forma concretamente
adoptada, o Estado adquire bens e servigos no mercado.

No mesmo sentido, para Vollméller, o § 99 Abs. 1 da GWB, que
define o conceito de encomendas piblicas, nio se opde a que esses
negdcios encontrem suporte num contrato juridico-priblico. A questio
da aplicabilidade do direito pré-contratual exigiria apenas uma indaga-
cdo sobre “se @ fungdo do contrato comsiste na aquisiciio de servigos no
mercado ou no exercicio de poderes de autoridade” ®7.

de direito publico ¢ decomponivel em vdrias parcelas que, isoladamente, tém natureza
jus-privatistica. Se a Administragio atribufsse a execugio destes elementos parcelares
a vdrios privados, ndo existiriam quaisquer dtividas sobre a aplicabilidade do direito
pré-contratual. Cf. PIEPER, gp. cit., pp. 162 e ss.

B9 VOLLMOLLER coloca esta questdo nos seguintes termos: “NZo seria correcto
fazer depender aaplicabilidade do direito pré-contratual apenas da forma juridica do
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4, A tutela primdria na contratacio acima dos limiares

A exposigio precedente acerca da bipartigio no direito alemio
permitiu j4 antever que a tutela jurisdicional é significativamente menos
problemdtica quando a contratagdo atinge os citados limiares. Além
de reconhecer aos particulares um direito subjectivo 4 observincia das
normas pré-contratuais, a lei configura directamente os respectivos meios
de tutela.

Em primeira instdncia, a avaliagio (e decisdo) sobre a ofensa desse
direito tem lugar num “procedimento de controlo” (Nachpriifungsver-
fabren) da competéncia das chamadas Vergabekammern.

Estas cdmaras ndo sio verdadeiros tribunais, mas sim “awtoridades
administrativas especiais, munidas de uma ampla independéncia” ©%.
Existem tanto a nivel federal, caso em que funcionam no i4mbito do
Bundeskartellamt, como nos diversos Léinder ®?. As suas decisdes
revestem a forma de acto administrativo “%.

Caso constatem a violagio de um direito, as cdmaras deverio, em
regra, “tomar as medidas adequadas para remover a violagdo do direito e
evitar a lesdo dos interesses afectados” “V. O limite objectivo e tempo-

contrato, uma vez que essa circunstdncia permitiria & Administragdo, fazendo uso da sua
liberdade de escolba da forma de actuaco, furtar-se facilmente ds regras pré-contratuats.
Nz verdade, o que ¢ decisivo ¢ saber se a funcdo do contrato consiste na aquisicio de
servigos no mercado ou no exercicio de poderes de antoridade. Caso o contrato respeite o
exercicio de poderes de autoridade, o direito pré-contratual nio serd aplicivel. Sé-lo-d,
porém, independentemente da forma juridica do contrato, caso se trate da aguisigio de
servigos no mercado”. Cf. SCHMIDT/VOLLMOLLER, Kompendium iffentliches
Wirztschaftsrecht, 3.2 edicio, Springer, 2007, p. 191.

B8 Cf. KOPP/RAMSAUER, ap. cit., p. 498.

©9 A instalagdo, organizagio e composicio das Vergabekammern é da compe-
téncia dos préprios Linder. Cf SCHUTTE/HORSTKOTTE/SCHUBERT/WIEDEMANN,
Vergabe dffentlicher Aufivige, 2.* edigio, Kohlhammer, Stuttgart, 2011, p. 108,

@) § 114 Abs. 3 da GWB.

“)  Como exemplos dessas providencias, SCHUTTE/HORSTKOTTE/SCHUBERT/
/WIEDEMANN (gp. cit., p. 119), referem a ordem para repetir determinado passo na
avaliagio das propostas ou a repetigio de todo o processo de avaliagdo, a ordem para
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ral ao exercicio destes poderes é a emissdo da decisdo de adjudicagio
eficaz, a qual, no direito alemdo, ¢é irreversivel 2}

O recurso a este procedimento de controlo impede a Administragdo
de emitir uma decisio de adjudicagdo. Caso, porém, na pendéncia
deste procedimento de tutela primdria, ocorra qualquer circunstancia
que lhe retire utilidade, a prontincia, a requerimento de um interessado,
verificard se existe uma violagdo da posigio subjectiva. As decisdes
tomadas neste procedimento vinculam o tribunal que, no futuro, venha
a apreciar uma eventual agio de indemnizaggo 2.

Para os casos em que ameaga se consubstancia noutra circunstancia,
que nio a iminéncia da adjudicagio “¥, a GWB disponibiliza ainda
um meio de tutela cautelar em reforco da referida proibigio de emitir
a adjudicagio.

A estes mecanismos especiais acresce um dever da entidade adju-
dicante de informar os concorrentes preteridos sobre a identidade do
previsivel adjudicatdrio e os motivos da sua preteri¢io. A celebragio
do contrato s6 poderd ocorrer passados 15 ou 10 “? dias titeis sobre
o cumprimento deste dever “°.

readmissio em negociagbes (nos procedimentos por negociagdo), a ordem para alte-
racio dos documentos procedimentais e repeticio do procedimento a partir do envio
desses documentos a todos os interessados, a ordem para prosseguir com o concurso
em caso de extingdo ilegal ou, em tltima a0, a ordem para extinguir o concurso
acompanhada da indicagio sobre se deverd ser aberto um novo procedimento. Os
autores salientam ainda que, na determinacdo das providéncias adequadas, estas
autoridades administrativas ndo se encontram vinculadas s medidas peticionadas pelo
interessado, dispondo, pelo contrdrio, de discricionariedade na escolha dessas provi-
déncias. Note-se, contudo, que este procedimento de controlo ndo pode ser iniciado
oficiosamente.

42 Cf. SCHUTTE/HORSTKOTTE/SCHUBERT/WIEDEMANN, 0p. cit.,, p. 119,

4§ 124 da GWB.

“9  SCHUTTE/HORSTKOTTE/SCHUBERT/WIEDEMANN (gp. cit., p. 120) dao como
exemplo uma ameaga que consista na execugio fictica parcial do objecto do negécio.

@9 No caso de a informagio ser transmitida por fax ou via clectrénica.
40 §§ 101a da GWB.
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O 4mbito administrativo da tutela apenas é abandonado em
segunda instincia. As decisbes proferidas pelas Vergabekammern podem
ser impugnadas (sofortige Beschwerde) perante as chamadas “seccoes de
contratagio” (Vergabesenate) de um Oberlandesgericht, tribunal de
segunda instancia da jurisdi¢do comum. Quanto ao seu efeito, o legis-
lador optou por ndo consagrar uma solugdo rigida “7 49,

Caso a impugnagio proceda, o tribunal poderd limitar-se a anular
a decisdo, devolvendo o caso & Vergabekammer para nova prontncia,
podendo também resolvé-lo directamente. Nesta tltima hipétese,
assistem-lhe poderes idénticos aos da instincia anterior %,

5. A tutela primdria na contratacdo abaixo dos limiares
5.1. As principais questdes

J4 no que se refere 4 contratagio que ndo atinge os mencionados
limiares, inexistem mecanismos especificos de tutela primdria. Dis-
cute-se, por um lado, a prépria existéncia de direitos subjectivos sindi-

@7 Cf. SCHUTTE/HORSTKOTTE/SCHUBERT/ WIEDEMANN, 0p. cit., p. 123. Nos
termos do § 118 da GWB, a sofortige Beschwerde tem efeito suspensivo da decisio
impugnada. Porém, essa suspensio cessa no prazo de duas semanas apés o termo do
prazo de impugnacio. Caso a Vergabekammer tenha indeferido o pedido de controlo,
o tribunal poderd, a requerimento do impugnante, prorrogar a suspensio da decisio
impugnada até  decisio sobre a impugnagio. Caso, pelo contrdrio, a Vergabekammer
tenha deferido o pedido de controlo, proibindo a emissdo de uma adjudicacio, a
adjudicagio nio poderd ser proferida enquanto o tribunal nio revogar a decisio
impugnada.

8 Merece ainda uma breve referéncia o mecanismo previsto no § 121 da
GWB. Face a uma decisdo de deferimento por parte da Vergabekammer, esta norma
permite ao tribunal, a requerimento da entidade adjudicante ou do concorrente que
beneficiard da adjudicagdo, determinar o prosseguimento do procedimento pré-con-
tratual ¢ autorizar a adjudicagio. A lei designa uma decisdo desta natureza “decisio
prejudicial” (Varabentscheidung).

¥ Cf. SCHUTTE/HORSTKOTTE/SCHUBERT/WIEDEMANN, op. cit., p. 126.
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cdveis pelos interessados e, por outro, admitida essa sindicabilidade,
qual seja, para tanto, a jurisdi¢io competente.

5.2. O problema dos direitos subjetivos

Face A referida inaplicabilidade do § 97 Abs. 7 da GWB — que,
como vimos, na contratacio acima dos limiares, confere um direito 2
observancia das regras pré-contratuais — a doutrina tem procurado
extrair do direito financeiro, do direito constitucional e do direito
comunitdrio uma posigio subjectiva dos particulares contenciosamente
sindicdvel ©9.

No que se refere ao direito financeiro, concentrando-se apenas na
utilizacio criteriosa dos recursos do Estado, conclui-se geralmente pelo
cardcter estritamente jus-objectivo destas normas ®. Qualquer benefi-
cio que um concorrente (reflexamente) retire da sua observincia
apresenta-se, pois, como um mero gfeito marginal. Quanto a sua con-
cretizacio contida nas citadas ordenagies de contraragio, a doutrina tem
salientado a inaptiddo das normas de natureza administrativa, qualidade
em que actuam estas ordenagdes, para fundamentar um direito subjectivo
extra muros. No que se refere a esta matéria, e aludindo s coordena-
das da Schutznormtheorie, Pietzcker realca que estas regras nio tém por
escopo tutelar a posigio subjectiva de terceiros 2.

9  Pelo menos, parecem ser esses os campos tipicamente analisados pelos
autores que mais detalhadamente se ocupam desta questdo. Veja-se, a titulo de
exemplo, os estudos monogréficos de KNOBL (op. ¢it.) ou BARTH (op. cit.) circuns-
critos 4 contratagio piiblica situada abaixo dos limiares.

) Para KNOBEL, nem mesmo a intervengio de representantes da indtstria
na elaboragio das ordenagdes ¢ a consequente influéncia dos seus interesses permite
extrair dessas normas direitos subjectivos privados, porquanto foi clara a intengao do
legislador no sentido de nio os conferir (op. cit., p. 28).

¢ Cf. PIETZCKER, op. cif., pp. 83 € ss.. Para o autor, o apuramento da fina-
lidade destas norma ndo oferece as dificuldades normalmente associadas a esta tarefa.
Neste caso, serd indubitével que, ao limitar o &mbito de aplicagio do § 97 da GWB
A contratagio acima dos limiares, o legislador quis evitar que as normas relativas 2
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Quanto ao direito constitucional, a andlise da sua influéncia sobre
o direito da contratagdo de encomendas piblicas, inicia-se tipicamente
com a abordagem da questdo da eficdcia dos direitos fundamentais no
4mbito das actuagBes privatisticas do Estado. O tema foi denominado
pela doutrina alema de “Fiskalgeltung der Grundrechte® ©¥. Ponto de
partida para este debate foi o artigo 1 Abs. 3 da Lei Fundamental
segundo o qual, além do legislador e da jurisprudéncia, os direitos
fundamentais vinculam também o poder executivo. Questionou-se,
particularmente, se a vinculagdo abrangeria também as atuagbes priva-
das da Administracio.

Apés a rejeicdo inicial desta ideia, foi-se consolidando o entendi-
mento de que essa vinculagdo operaria apenas no campo do chamado
direito privado da Administracio (Verwaltungsprivatrecht). A necessidade
de conceber um direito privado préprio da Administracio explica-se
pela circunstincia de — fora do dominio da intervengio ablativa 59 —
se reconhecer 2 Administragio uma certa liberdade na escolha na forma
ptblica ou privada da sua atuacdo (Formenwabhlfreibeiz) ©*). Porém,
face ao perigo de uma fuga para o direito privado ©° associado a esta
liberdade, a doutrina sentiu a necessidade de sujeitar a agfo jus-priva-
tistica do Estado a uma série de vinculagbes de direito piblico ©7,
desenvolvendo-se, assim, a figura do direito privado especifico da Admi-
nistra¢io.

Contudo, de acordo com a posicio cldssica, os constrangimentos
constitucionais operariam apenas nos casos em que a atuagio privada

contratagio situada abaixo desses valores adquirissem a natureza de normas de pro-
tecgao.

63 Com o recurso ao termo “fiscal” alude-se & Fiskustheorie que decompunha
o Estado em duas entidades distintas (a chamada dupla personalidade do Estads): por
um lado, o Estado era titular de poderes autoritdrios e, por outro, actuava em vestes
privadas enquanto titular de patriménio (o chamado “Fiskus”).

69 Cf. Gers-GRAPPERHAUS, 0p. ¢it., p. 115.

5% Cf. SCHLETTE, ap. cit., p. 124.

69 Expressio cuja autoria € atribuida a FLEINER. Cf., por exemplo, SCHLETTE,
op. cit., p. 124.

&7 Cf. SCHLETTE, op. cit., p. 124.
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serve a prossecugio imediata de uma tarefa administrativa ®®. Na falta
deste requisito, a opinido generalizada era a de que o Estado, na sua
actividade aquisitiva, n3o se encontraria vinculado aos direitos funda-
mentais. A aquisigio de bens e servigos apenas mediatamente serviria
propésitos puiblicos, representando, assim, como vimos, meros negdcios
auxiliares da Administragio ©?.

Este entendimento parece encontrar-se no entanto ultrapassado,
dominando hoje em dia a opinido de que os direitos fundamentais
vinculam a Administra¢do em qualquer das suas atuagbes privatis-
ticas 9,

Em matéria pré-contratual, assume particular relevincia o principio
da igualdade, consagrado no artigo 3 da Lei Fundamental. Enquanto
direito subjetivo puiblico, este principio permite a defesa contra atua-
¢oes estaduais que comportem um tratamento desigual injustifi-
cado ®. Em matéria de contratagdo, essa desigualdade poderd
manifestar-se em diversos comportamentos como uma inadequada
escolha do procedimento pré-contratual, uma descricio ambigua ou
incompleta do objecto contratual, a inobservincia dos prazos estabele-

(58)

CEL, por exemplo, MAURER, op. cit., p. 452.
(59)

A respeito desta questdo, sdo repetidas na doutrina as referéncias ao para-
digmdtico acérddo do Bundesgerichishof de 26 de Outubro de 1961, segundo o qual
«quando a Administracdo decide sobre se celebra com wm terceivo um contrato para a
aquisicio de bens, contrato esse que nio se relaciona com qualgquer tarefa piblica que
deva cumpriv perante esse terceiro, a Administragio nio estd a emitir wn acto adminis-
trative a ele dirigido. A relagio juridica entre as partes tem antes, desde o inicio, carde-
ter exclusivamente jus-privatistico. Com efeito, elas ndo poderdo ser abrangidas por aquela
vinculagio directa ds normas jus-fundamentais que, aquando do cumprimento imediato
de wma tarefa administrativa, se constitui na relagio entre a Administragio e a pessoa
perante a qual deve ser cumprida tal tarefa, independentemente da configuracio jus-pri-
vatistica do negdcion.

6 Cf. DORR, Das deutsche Vergaberecht unter dem EinflufS von Artigo 19 Abs.
4 GG, in Die Offendiche Verwalung (DOV), n.o 24, 2001, p. 1015. Pelo menos,
no que se refere A actividade aquisitiva do Estado, cf. ainda PIETZCKER, ap. cit., pp. 16
e s., ou PUNDER, op. cit., p. 41.

6 Cf Heun, Artigo 3, n.0 15, in DREIER, Grundgesetz, Kommentar, Vol. 1,
Mohr Siebeck, Tiibingen, 1996.

/ Revista de
g ~ Contratos Publicos
B N.e 5 (maio-agosto 2012)

¢
O

o




DOUTRINA E COMENTARIO
A biparticio do direito alemio da contratagio de compras piblicas

cidos ou o recurso a critérios de adjudicagio carecidos de objeti-
vidade ©*,

Neste contexto, uma parte da doutrina recorre ainda aos principios
gerais da auto-vinculagio segundo os quais, existindo uma prética
administrativa constante em determinada matéria, a Administracgo,
perante uma situagio idéntica, nao poderd afastar-se infundadamente
desse comportamento. Ora, assumindo que essa prdtica constante se
traduz na observincia das regras prescritas pelas ordenacies de contrata-
¢dio, os concorrentes teriam, assim, por via da auto-vinculagdo, um
direito a que tais regras nio fossem injustificadamente contrariadas.
Fstas normas, situadas no direito interno da Administracgo, adquiririam,
pois, uma eficdcia externa mediata .

E ainda debatido, na literatura alemi, se a contratagio publica
releva no plano da liberdade de escolha de profissio, consagrada no
artigo 12. Abs. 1 da Grundgesetz. Entende-se que esta liberdade envolve
a chamada “liberdade de concorréncia’, sempre que essa concorréncia
constitua “parte integrante do exercicio profissional” de um cidaddo ©Y.
A discussio centra-se, sobretudo, na questdo de saber se a adjudicagio
pode consubstanciar uma restrigdo A referida liberdade de escolha de
profissio.

A opinido aparentemente maioritdria é a de que a atividade adju-
dicatéria — considerada nos seus termos #normais — nio tem aptidao
para restringir esta liberdade na esfera dos concorrentes. Ou seja, a
simples adjudicagdo da proposta apresentada por um dos interessados
nio constitui uma restrigio da liberdade de escolha de profissdo dos
concorrentes preteridos. O citado preceito constitucional apenas pro-
tege a possibilidade de participar no processo concorrencial; nio tutela,

(62}
(63)

Cf. Gers-GRAPPERHAUS, op. cit., pp. 172 e ss..
Cf. DORR, op. cit., pp. 1017 e 1020; PIETZCKER, op. cit., p. 87; MAL-
MENDIER, Vergaberecht, quo vadis?, in DVBI., 2000, p. 968. ]4 ENGLISCH encara esta
construgio com «cepticismor — CF. Effektiver Primiirrechtsschutz bei der Vergabe
dffentlicher Aufiriige, in VerwArch, n.© 98, 2007, p. 420.

@4 Cf, REGLER, op. cit., pp. 240 e ss.; Gers-GRAPPERHAUS, op. cif.,
pp. 197 e ss..

Revista de
Contratos Puablicos
N.e 5 (maio-agosto 2012)




DOUTRINA E COMENTARIO
José Azevedo Moreira

a0 invés, qualquer expectativa de “vitéria”. O artigo 12 da GG apenas
protege # — ¢ ndo, dz — concorréncia . A prépria existéncia de
uma relacio concorrencial ¢, alids, a consequéncia natural do exercicio
simultineo desta liberdade por varios sujeitos 9.

No tocante 3s restricoes 4 liberdade de escolha de profissio, o Bun-
desverfassungsgericht tem exigido uma “tendéncia de regulagdo objectiva
da profissio” (“objektiv berufiregelnde Tendenz”) . Segundo HUBER,
esta “tendéncia’ ndo se verificard nos casos em que o Estado, no mercado,
¢ apenas um dos muitos sujeitos do lado da procura 9 . Nestas
situaes, a ndo adjudicagio de uma encomenda priblica a certo concor-
rente nio obstaculiza o livre exercicio da sua atividade.

Fora deste “quadro normal” da contratagio publica, para Huber, a
adjudicacdo administrativa poderd tanger a liberdade de escolha de pro-

) Cf. KNOBEL, op. cit., p. 28, € MANSSEN, Artigo 12, n.° 82, in VON MAL-
GOLDT/KLEIN/STARK, Das Bonner Grundgesetz — Kommentar, Franz Vahlen, Miinchen,
2001. No mesmo sentido, Cf. STOBER, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrechs, Grun-
dlagen des deutschen, europiischen und internationalen dffentlichen Wirtschafisrechts, 17.2
edigao, Kohlhammer, 2011, p. 155.

@& Cf. STOBER, gp. cit., p. 155.

@ Cf. REGLER, gp. cit., p. 242.

©8 Cf, HUBER, Der Schutz des Bieters im iffentlichen Aufiragswesen unterhalb
der sog.  Schwellenwerte, in JuristenZeitung (JZ), 2000, p. 879.

@ A doutrina alude repetidamente 2 sugestdo exprimida por PUHL de qua-
lificar qualquer atribuigio de encomendas piiblicas a um particular como uma “inge-
réncia estadual na concorréncia de mercado®. Segundo este autor, do mesmo passo
que 2 adjudicagio de proposta alheia significaria, para o concorrente preterido, uma
desvantagem econémica, o concorrente escolhido veria a sua posigio concorrencial
directamente reforcada. Cf. PUHL, Der Staat als Wirtschafissubjekt und Aufiraggeber,
in Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, n.© 60, 2001,
p. 482. PIETZCKER chama a atengdo para as consequéncias de uma posicdo no sen-
tido sugerido por PUHL. Segundo aquele autor, considerando-se que a contratagio
publica toca, em si mesma, o 4mbito de protegio da liberdade de escolha de profis-
sdo, entdo a escolha de um dos concorrentes significaria uma restrigio dessa liberdade
na esfera de todos os concorrentes preteridos. Isto implicaria que toda a atuagdo
estadual nesta matéria teria de ser constitucionalmente disciplinada por lei. Cf.
PIETZCKER, op. cit., pp. 26 € s..
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fissio quando o Estado detenha, do lado da procura, uma posigio
monopolista ou, pelo menos, dominante. No fundo, “guanto maior for
0 poder de procura do Estado, maiores serio também as exigéneias de legiti-
magiio impostas pelas liberdades fundamentais & decisiio de adjudicacio” 7.

Alguns autores detetam ainda esta relevincia constitucional nos casos
em que a Administragdo aplica as chamadas “Aufiragssperren”, figura através
da qual a Administragio, com fundamento em conduta que considera
incorreta por parte de um particular, o afasta de um ou vérios procedimen-
tos. Também, por vezes, tem sido abordada a questdo da relevincia, neste
quadro, da prossecugio de finalidades secunddrias (vergabefremde Zwecke) 7.

Por fim, tém sido ainda extraidas posicdes subjectivas a partir do
direito comunitdrio primdrio, cujas normas, embora nio regulando
directamente as compras piblicas, certamente influenciam o direito
pré-contratual 7. A par da proibigao de discriminago, plasmada no
artigo 18.2 do TFUE, tém merecido particular atengio as liberdades
fundamentais do mercado comum — concretamente, as liberdades de
circulaco de bens, de circulagio dos trabalhadores, de prestagio de
servigos e de estabelecimento. As liberdades fundamentais possuem
caricter juridico-subjectivo ™. Contudo, a importincia destas liber-
dades do direito primério cinge-se 2 chamada “contratagio com relevin-
cia para o mercado comum” 7.

Ora, aceitando-se a existéncia de direitos subjetivos na esfera dos
concorrentes na contratacio abaixo dos limiares, para alguns autores os

U9 Cf. HUBER, op. cit., p. 880.

@) Sobre as diversas posicbes doutrinais nesta matéria, veja-se, por exemplo,
PIEZCKER, op. cit., pp. 29 e ss., ou KNOBL, ap. cit., pp. 42 e ss..

7 Cf. KNOBEL, op. cit., pp. 48 € s..

@ Cf, por exemplo, EHLERS, in EHLERS, Eurapdische Grundrechte und Grun-
dfreiheiten, De Gruyter, 2.2 edicdo, Berlin, 2005, p. 181. Como nota este autor, ¢
consensual, desde o Acérddo van Gend & Loos, que as liberdades fundamentais nio
se limitam a produzir efeitos juridico-objectivos, mas se destinam 2 protecgio indi-
vidual dos sujeitos econémicos. Com efeito, as liberdades sio sindicdveis perante as
instAncias jurisdicionais nacionais e da Unido.

7% A respeito dos pressupostos desta relevdncia para o mercado comum, veja-se
KNOBEL, gp. cit., pp. 51 e ss.
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mecanismos de tutela existentes situam-se aquém da proteccio jurisdi-
cional que o artigo 19 Abs. 4 da Lei Fundamental garante aos indivi-
duos lesados pelo poder priblico nos seus direitos 7%,

Pelo contririo, na sua decisdo sobre os limiares, em 2006, o Tribu-
nal Constitucional considerou que apenas beneficiam da tutela conferida
pelo artigo 19 Abs. 4 os individuos que se encontrem numa posigio de
“dependéncia tipica” e de “subordinacio” perante um titular do poder
estadual 7. “A entidade adjudicante nio actua enquanto titular de pode-
res de autoridade [nesta acepgio). O Estado age enquanto adquirente no
mercado para satisfazer as suas necessidades de bens ou servigos. Nesta qua-
lidade (...}, nao se distingue significativamente de outros agentes no mercado.
Ao emitir uma decisio de adjudicacio, (o Estado) nao recorre ao seu poder
Juridico piblico de autoridade [...]” 7. Opera, é certo, o direito geral a
uma garantia de protegio jurisdicional, {nsito no principio do Estado de
direito (o chamado allgemeiner Justizgewihrungsanspruch) 7®. Porém,
segundo o tribunal, a Lei Fundamental ndo exige a0 legislador ordindrio
a criagdo de mecanismos de tutela semelhantes aos que existem na con-
tratagao acima dos limiares. Na verdade, a configuragio dos meios de
tutela obriga a uma conciliagdo dos diversos interesses em presenga. Ao
conferir um peso relativo menor aos interesses do concorrente preterido
em obter uma tutela primdria eficaz, o legislador nio terd ultrapassado
os limites da sua margem de conformagio.

5.3. O direito pré-contratual entre o direito publico e o direito
privado

5.3.1. O sentido da questiao

Se € certo que, na contratagio abaixo dos limiares, parece aceitar-se
a existéncia de direitos subjetivos na esfera dos concorrentes, persistia

@) Cf, por exemplo, REGLER, gp. cit., p. 250, ou DORR, ap. cit., p. 1023.

U9 Cf. o Beschluss da 1.2 Secgdo, de 13 de Junho de 2006 — 1 BvR 1160/30,

ponto 51.
77)

(78)

Cf. o ponto 52 da decisio.
Cf. o ponto 53 da decisao.
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alguma controvérsia sobre a jurisdi¢do competente para dirimir os liti-
gios que se lhe referem.

De acordo com Cédigo do Processo Administrativo (Verwaltun-
gsgerichtsordnung), caem na jurisdi¢io administrativa “todos os litigios
Juridico-piiblicos de cardcter nio constitucional”, desde que, natural-
mente, a lei federal nfo os cometa expressamente 4 jurisdi¢gio comum.
A determinagio da competéncia material dos tribunais administrativos
passa, pois, também aqui, pela distin¢do entre o direito piblico ¢ o
direito privado ™. Ora, a qualificagdo, nesta perspectiva, do direito
pré-contratual tem sido objecto de um vasto debate na comunidade
juridica alema.

5.3.2. Ponto de partida: a posi¢do cldssica

Como vimos, as compras piblicas sio normalmente compreendidas
como contratos de direito privado. Esta caracterizagio tem-se reper-
cutido sobre a qualificagio das normas que regulam a respectiva fase
pré-contratual. O procedimento conducente 4 celebracio desses con-
tratos ndo representaria mais do que a prepara¢do de um negécio
privado. Assim, considerar-se-ia que a fase pré-contratual e a da exe-
cucdo do contrato formam um processo globalmente atribuido ao
direito privado ®?,

5.3.3. O recurso a teoria dos dois degraus e sua critica

As principais tentativas no sentido de autonomizar uma fase

ré-contratual publica socorreram-se da chamada “teoria dos dois
p

degraus” (Zwei-Stufen-Theorie) ®V, desenvolvida por IPSEN no dominio

7 Sobre as principais consequéncias desta distingio no direito ordindrio

alemio, cf. MAURER, op. cit., pp- 41 e s..

®) Quanto i «visdo jus-civilistica» sobre esta contratacio veja-se Gers-GRA-
PPERHAUS, gp. cit., pp. 117 e ss..

@0 Entre nés, esta teoria tem conhecido diversas designagées, como, por
exemplo, “teoria do duplo escalio®, “teoria dos dois ntveis” ou “teoria das duas etapas”.
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dos subsfdios publicos ®?. A teoria divide a atribuicdo de um subsi-
dio, essencialmente, em dois degraus: o primeiro, que consiste na deci-
sio administrativa sobre “s¢” o subsidio é atribuido; e o segundo,
subsequente, respeitante ao “como” da configuragdo concreta da relagdo
juridica a constituir ®¥. Note-se que a Zwei-Stufen-Theorie ndo procede
a uma qualificagdo das normas; explica, porém, que o processo de
atribuicio de um subsidio envolve, num primeiro degran, um procedi-
mento administrativo e, num segundo, a constituigio de uma relagio
juridica de direito privado. Embora nunca tenha sido verdadeiramente
pacifica, a teoria é, hoje em dia, considerada como patriménio adqui-
rido da dogmdtica do direito administrativo alemio ©®9,

A primeira vista, dada a natureza jus-privatistica dos contratos de
aprovisionamento da Administragio, a contratagdo publica apresenta-se
como processo estruturalmente andlogo ao da concessio de subsidios
estaduais. No entanto, aqui, a importagio desta teoria é controversa.

Na sua formulagdo cldssica, a Zwei-Stufen-Theorie assenta na premissa
de que o procedimento administrativo — que consubstancia o primeiro
degran — se encerra com a emissao de um ato administrativo ®. Esse

A designagdo a que aqui se recorre corresponde 4 que é utilizada por Pedro GONGAL-
VES, O Contrato Administrativo — Uma instituicio do direito administrative do nosso
tempo, Almedina, Coimbra, 2003.

®2 O desenvolvimento desta teoria estd ligado a2 um projeto cinematogrifico
ao qual, sem fundamentagiio, havia sido recusada a concessao de uma subvengio pelo
Estado Federal. Neste contexto, IPSEN elaborou o famoso parecer, intitulado Rechss-
gutachten diber das Verfabren und den Rechisschutz bei Gewihrung und Verweigerung
von Ausfallbiirgschaften des Bundes fiir Filmprojekte, de 17 de Dezembro de 1951, no
qual conclui que a pretendida garantia estadual (juridico-privada) deveria ser separada
da necessdria decisio administrativa prévia (de autoridade) sobre o “se” deste apoio
do Estado. A ideia da separagio entre 0 “se” e 0 “como” da concessdo de um sub-
sidio apenas adquiriu a designacio de Zuwei-Stufen-Theorie nos ulteriores desenvolvi-
mentos doutrindrios e jurisprudenciais. Cf. ENNUSCHAT, Keine Anwendung der
Zwei-Stufen-Lebre im Vergaberecht, in NJW, 2007, n.e 31, pp. 2224 e s..

@ CE, por exemplo, Gers-GRAPPERHAUS, gp. cit., pp. 122 € s..

@9 Cf. ENNUSCHAT, op. cit., p. 2225.

¥ Cf. Gers-GRAPPERHAUS, ap. cit., p. 122.
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acto constitui 0 momento que marca a separacio destes dois degraus.
Nele se funda o direito 2 ulterior constituicio de uma relacdo juridica
de direito privado.

Diferentemente, a respeito da contratagio ptiblica, domina o enten-
dimento de que a adjudicagio e a perfeigio do contrato se unem num
s6 ato juridico ®® @7,

Por esta razio, refere-se com frequéncia que a contratagao piblica
constitui um processo naturalmente unitdrio. A escolha do parceiro
privado e a execugdo do contrato processam-se num s6 degrau. Sendo
o contrato celebrado de direito privado, a decisdo administrativa de
adjudicagdo ¢ caracterizada como uma mera declaragio contratual de
aceitagio da proposta vencedora ®®. Os trimites conducentes a essa
aceitacdo apenas representariam o processo de formagio da vontade da
Administracio.

O procedimento pré-contratual nio gera, portanto, qualquer acto
de direito publico; limita-se, antes, a colocar no #rdfico juridico externo
(2 Administracio) uma declaragio jus-privatistica de aceitaggo da proposta
vencedora. Por conseguinte, para muitos, o recurso a Zwei-Stufen-The-
orie seria dogmaticamente pouco rigoroso ®. A consideragdo de um
degrau pré-contratual auténomo constituiria uma “pura ficcdo” ©°.

88 Cf, mais recentemente, entre outros, RUTHIG/STORR, Offentliches Wirts-
chafisrecht, 3.2 edigio, C.EMiiller, Heidelberg, 2011, p. 486.

@7 No seu Acdrdio de 28 de Outubro de 1999, proferido no processo C-81/98
(Alcatel Austria), o TTUE pronunciou-se sobre o direito austriaco, neste aspecto bastante
semelhante. Nas palavras do wibunal, «sendo, na pritica, a declaracio de adjudicagio e
a celebragio do contrato concomitantes, falta, nesse sistema, um acto de direito administra-
tive do qual os interessados possam tomar conhecimenta e que poderia ser objecto de um
recurso de anulacdo, tal como € previsto pelo artigo 2., n. 1, alinea b), da Direcriva 89/665»
(cf. 0 n.o 48). Na interpretagio de MALMENDIER, a teoria dos dois degraus, enquanto
exigéncia de separacio temporal entre a adjudicagdo e a celebragao do contrato, €,
portanto, pressuposta pelo direito comunitdrio. Assim serd, pelo menos, quando, como
no direito alemio, a celebragio do contrato é inatacdvel. Cf. gp. eit., p. 964.

®8)  Cf. Gers-GRAPPERHAUS, op. cit., p. 143.

®9)  Cf. REGLER, gp. cit., p. 266.

©0  Cf. ENGLISCH, op. cit., p. 436.
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5.3.4. A jurisprudéncia dos tribunais administrativos e a pro-
nuncia do Bundesverwaltungsgericht

Nio obstante estas criticas, o modelo dos dois degraus logrou
penetrar a jurisprudéncia alema. Com a famosa “Lenkwaffenentschei-
dung” ®V de 2005 do Oberverwaltungsgericht de Koblenz, pela primeira
vez ®?, um tribunal administrativo superior, em aplicagio da citada
teoria ®¥, caracterizou a adjudicagdo de uma proposta como decisio
juridico-ptiblica. Assim, segundo este tribunal, a jurisdi¢do adminis-
trativa seria competente para apreciar os litigios pré-contratuais situados
abaixo dos limiares.

Esta prontncia ndo s§ provocou uma vasta discussio na literatura
administrativista, como foi sucedida por decisbes de tribunais adminis-
trativos ®¥ contraditérias quanto A sua competéncia nesta matéria ©%.

Em 2007, o Bundesverwaltungsgericht (Supremo Tribunal Adminis-

) Cf. OVG de Koblenz, Beschluss de 25 de Maio de 2005, 7 B 10356/05.

¥ Cf. Gers-GRAPPERHAUS, op. cit., p. 124.

©3  Pode ler-se, na citada decisdo, o seguinte: «O Senat nao se associa ao enten-
dimento, segundo o qual a contratacdo do Estadoe se encontra totalmente integrada no
direito privade. Esta divergéncia assenta na circunstincia de a celebragio do contrato
Jus-privatistico — i.e., a aceitagiio da proposta mediante adjudicacio (segundo degrau)
— ser precedida de um primeiro patamar, na forma de um procedimento pré-contratual
autdnomo [...). S8 a consideragiio desta relacio de degraus ¢ conforme com a tutela
primdria constitucionalmente garantida pelo artigo 19 (4) da GG. Note-se que as medi-
das estaduais [...] aptas a lesar direitos subjectivos (no caso, a decisdo de adjudicacdo)
ndo podem ser conectadas com a sua execugdo (no caso, a celebragio do contrato mediante
adjudicagiv), quando assim se criem factos consumados. Nesta medida, a disponibiliza-
¢do de uma tutela secunddria nio satisfaz as exigéncias constitucionais [...]».

©9  Cf. ENNUSCHAT, op. cit., 2225. Este autor dd como exemplos os Ober-
verwaltungsgerichte de Miinster e Bautzen que terdo seguido a orientacdo da citada
decisdo, enquanto os Oberverwaltungsgerichte de Liineburg e Berlin-Brandenburg terao
adoptado uma perspectiva unitdria e jus-privatistica.

@3 Para um breve levantamento jurisprudencial, cf. Gers-GRAPPERHAUS, ap.
cit., p. 124, notas 133 e 134, ou, mais recentemente, Ozifrac-SKUBINN, Der Rechtweg
im Rechtsstreit diber die RechtmifSigheit einer dffentlikchen Aufiragsvergabe im Unters-
chwellenbereich, in DOV, n.o 24, 2010, p. 1005.
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trativo Federal) tomou uma posigio clara sobre a polémica instalada,
recusando a qualificagdo jus-publicistica do direito pré-contratual ©9.

O Tribunal comeca por lembrar que um litigio ¢ juridico-ptiblico
ou juridico-privado consoante a natureza da relagdo jurfdica de que
emerge. Na indagagio dessa natureza, importaria averiguar se as partes
se encontram numa relagio de subordinagio e se o titular do poder de
autoridade se serve de normas de direito ptblico. Admite, é certo, que
um litigio juridico-ptiblico nasga no dmbito de uma relagdo paritdria.
Porém, essa relacdo s6 serd de direito piiblico quando se rege por nor-
mas que ndo se dirigem 2 generalidade dos cidaddos, ou seja, por
normas que constituam direito especifico do Estado.

Posto isto, o Bundesverwaltungsgericht salienta que, segundo a sua
jurisprudéncia constante, bem assim como a do Bundesgerichtshof ©”
e da Secgdo Comum dos Supremos Tribunais Federais ©®) na atribuigio
de encomendas piiblicas aos privados, a Administragdo, em regra, “se
move no terreno do direito privado”. A semelha da jd citada pronidncia
do Tribunal Constitucional sobre os limiares, o Bundesverwaltungsgeri-
cht salienta que, nesta matéria, o Estado néo se distingue, significati-
vamente, de qualquer privado que se dirija a0 mercado. Segundo o

08 Trata-se do Beschluss, do 6.2 Senat, de 2 de Maio de 2007; BVerwG 6
B 10.07. O litigio emergiu no dmbito de um procedimento relativo a um con-
trato para reconstrugdo, renovagdo, modificagio e manutencao de equipamentos
de iluminagio de estradas e de equipamentos de iluminagio e sinalizagdo de
transito. A Autora, que havia sido notificada de que a sua proposta era insus-
ceptivel de ser avaliada, reagiu contenciosamente perante o tribunal administrativo
de Gelsenkirchen que considerou a jurisdigdo administrativa competente para
dirimir o litigio. O tribunal administrativo de segunda instancia (Oberverwal-
tungsgerich?) de Miinster negou provimento ao recurso que a Ré interpusera desta
decisio, tendo a enrio recorrente iNterposto NOVo fECUrso para o Bundesverwal-
tungsgericht que proferiu a referida decisao.

©” O pribunal supremo em martéria civil e penal.

©8 QO Gemeinsamer Senat der obersten Gerichtshiife des Bundes intervém pre-
ventivamente quando um tribunal supremo, na resolugio de uma questio juridica,
tenciona afastar-se de uma decisio anterior de outro tribunal supremo ou da prépria
Secedo Comum.
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Tribunal, com a iniciagio de quaisquer negociagBes contratuais, apenas
se constitui, entre a entidade adjudicante e o interessado, uma relagio
juridica de direito privado conducente a uma decisdo da Administragio
sobre a pritica de uma declaragiio negocial. FEsta contratagio puiblica
processar-se-ia, pois, num patamar #nico, integralmente situado no
direito privado, pelo que os litfgios pré-contratuais deveriam ser diri-
midos na jurisdi¢do comum.

Note-se, porém, que a afirmac¢o do tribunal nio € absoluta. Esta
caracterizagdo da relagdo juridica pré-contratual valerd “pelo menos,
enquanto a lei nio impuser a consideragio especial de determinado circulo
de pessoas” ©°.

Para o Bundesverwaltungsgericht, a coincidéncia entre a escolha do
contraente privado e a perfeigio do negécio impede que a contratagio
publica seja apreciada sob a perspectiva da zeoria dos dois degraus. Na
verdade, esta teoria apenas seria apta para avaliar “processos juridicos
multifaseados”, o que ndo seria o caso das compras ptblicas. Nas pala-
vras do tribunal, a aplicagdo da desta teoria conduziria 3 “biparticio
artificial de um processo unitdrio” (%9,

5.3.5. A consideragdo isolada do direito pré-contratual

Por outro lado, os autores que vislumbram uma relagio juridica
de direito priblico — vozes que ndo se extinguiram com a emissio desta
decisao " —, com ou sem "2 recurso i Zwei-Stufen-Theorie, sujeitam

©9)  Cf. o ponto 5 da citada decisio. Ozifrat-SKUBINN d4 como exemplo a

Lei sobre os Assuntos dos Refugiados e Fugitivos que, na adjudicacio de compras pibli-
cas, imp6e um tratamento preferencial a certa categoria de retornados. Cf. ap. cit,
p. 1010.
10 Cf. o ponto 15 da decisio.
Refira-se, como exemplo, o estudo monogrifico de Gers-GRAPPERHAUS
(9p. c¢it.) em torno do tema, publicado ji na posterioridade da prontincia do Bunde-
verwaltungsgericht.
1% REGLER, por exemplo, parece fazer uma andlise do processo de contratagio
piblica independente do quadro imposto pela Zuwei-Stufen-Theorie. Admitindo que,
no direito alemdo, este processo de contratagio se realiza num patamar dnico,
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a fase pré-contratual a uma apreciagdo auténoma. No fundo, recusam
que o significado do procedimento (administrativo) pré-contratual seja
degradado em mera preparagio de um contrato privado.

Alguns autores, que monograficamente se debrugaram sobre a
natureza publica ou privada das normas juridicas que regem a contra-
tacdo, analisam-nas 2 luz das principais teorias utilizadas.

A chamada “teoria dos interesses” (Interessentheorie) atende A natu-
reza do interesse tutelado pela norma a qualificar. Todavia, para além
das objegbes de principio dirigidas a esta teoria !, segundo REGLER,
se na contratagio abaixo dos limiares predomina na lei a protegdo do
interesse publico, j4 na contratagdo acima desses limiares, sdo diversos
os interesses legalmente acolhidos 1.

jus-privatistico (adoptando o recorte de patamares em que assenta a citada teoria),
para este autor, nio obstante, a contratagio do Estado ¢ juridicamente composta por
dois planos procedimentais subsequentes (a relagdo juridica pré-contratual, enquanto
procedimento gerador da adjudicagio, ¢ a realizagio contratual, enquanto patamar
de execucio da adjudicagio). Segundo este autor, dogmaticamente, a adjudicagio
nio deixa de constituir o momento procedimental determinante. Por um lado, encerra
a relacdo juridica pré-contratual, consubstanciando juridica e facticamente a atribui-
cio do contrato a um dos interessados. Por outro lado, j4 num segundo plano de
execugio, a adjudicagio determina a perfeigio do contrato. Ora, a particularidade
de estes dois efeitos se concentrarem num sé momento nio influi na determinagio
da natureza juridica da relagio pré-contratual. Para REGLER, os patamares devem ser
separadamente qualificados quanto 2 sua natureza, lembrando a existéncia de actos
de direito publico com efeitos de conformagio de relagbes juridicas privadas. A natu-
reza de um dos patamares nio compromete a qualificagio do paramar precedente ou
subsequente.Cf. REGLER, op. cit., pp. 140 e ss..

W3 Cf. MAURER, ap. cit., p. 44. Concretizando a “falra de precisio” do cri-
tério fornecido por esta teoria, o antigo Professor de Constanca salienta a existéncia
de normas que simultaneamente tutelam interesses individuais e interesses colectivos,
seja em sentido convergente seja em sentido contraposto. Elencando as deficiéncias
desta teoria, EHLERS refere ainda a circunstincia de o interesse piiblico poder consis-
tir, precisamente, na protegio de um interesse individual e sublinha a dificuldade
geral na precisio dos interesses publicos (Cf. Verwaltung und Verwaltungsrecht...,
p. 142).

08 Sepundo REGLER, na contratagio abaixo dos limiares, resultando as vin-
culacbes da Administragio do direito financeiro, os interesses prosseguidos serdo
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J4 de acordo com a “teoria da subordinagio” (Subordinationstheorie),
as normas do direito pré-contratual seriam de direito piblico se disci-
plinassem uma relagio de subordinagio. E frequente anotar-se que esta
teoria se ajusta melhor aos casos de intervengdo agressiva da Admi-
nistracio (Eingriffsverwaltung) sendo, por isso, considerada menos
apropriada para a qualificagio daquelas normas pré-contratuais que
se encontram mais préximas da atividade administrativa prestacional
(Leistungsverwaltung) 1%,

Temos, finalmente, a “teoria dos sujeitos” (Subjektstheorie ou Zuord-
nungstheorie). De acordo com a sua formulagao wolffiana, pertencerdo
ao direito publico as normas cujo destinatdrio exclusivo seja um titular
de poderes de autoridade %9, Assim, dado que inexistem vinculagdes
semelhantes para os sujeitos privados, dir-se-d que a disciplina da con-
tratacao ptiblica constitui um direito especial da Administragdo (Son-
derrecht des Staates) e no um direito da generalidade dos cidaddos
(Jedermannrecht) 177

Procurando corrigir diversas insuficiéncias que tém sido apontadas
a esta orientagio formal ou institucional, modernamente a “teoria dos
sujeitos” tem sido reformulada num sentido material, exigindo-se que
a norma jus-publicistica se dirija ao titular dos poderes de autoridade
precisamente nessa sua qualidade 1%,

colectivos. No que se refere 4 contratagdo acima desses valores, o autor salienta que
os principios legais subjacentes, que refletem a abordagem europeia, indiciam uma
intencio de protegio de interesses piblicos e privados. Neste dmbito, enquanto os
principios da adequagio e da economicidade (§ 97 Abs. 4 e 5 da GWB) servem inte-
resses colectivos, outros principios como o da concorréncia ou da transparéncia ($ 97
Abs. 1 da GWB) revelam uma dupla finalidade que nfo permite inserir este proce-
dimento integralmente no direito privado ou no direito piblico. Cf. REGLER, op.
cit., p. 147.

(09 Cf, em geral, MAURER, gp. cit., p. 44. A respeito da contratacio de
compras piblicas, Cf. REGLER, op. cit., p. 148. Este dltimo autor refere como excep-
¢do o j4 citado mecanismo da Aufiragssperre.

(09 Cf,, por exemplo, EHLERS, op. cit., p. 143.

07 Neste sentido, cf. Gers-GRAPPERHAUS, op. cit., p. 111,

08 Cf, EHLERS, op. cit., p. 147; MAURER, op. cit., p. 44.
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Para Hermes, por exemplo, as normas que disciplinam a contrata-
cao publica sdo normas que apresentam essas caracterfsticas 1°?, Ren-
nert — juiz no Bundesveraltungsgericht — explica que as normas
pré-contratuais se nio dirigem a qualquer agente no mercado, mas
apenas a entidades publicas, salientando ainda que as finalidades dessas
normas dizem respeito justamente ao Estado. Duvidas sobre a quali-
ficagao jus-publicistica justificar-se-iam, quando muito, pela circuns-
tincia de as regras pré-contratuais, na contratagio acima dos limiares,
vincularem também empresas dominadas pelo Estado e abrangerem as
chamadas encomendas piiblicas mediatas . Porém, o autor considera
que esta extensio do 4mbito subjectivo de aplicagio ndo ¢ suficiente
para subtrair o direito pré-contratual ao campo do direito puiblico V.

Ainda a respeito da “teoria dos sujeitos”, Ehlers entende que uma
norma jurfdica no se dirige ao sujeito publico enquanto titular de
poderes de autoridade quando existam “indicios inequivocos” de que a
entidade destinatdria deva actuar como a generalidade dos sujeitos de
direito. Isto presume-se, segundo este Professor, sempre que a norma
regule uma conduta relacionada com a administragio do patriménio
do Estado, com a participagio estadual no tréfico econémico geral ou,
justamente, com a satisfagio das necessidades materiais da Administra-
cdo. Nestes trés casos, o Estado apenas prossegue o interesse piblico
mediatamente, e ndo de forma imediata através da relagdo juridica esta-
belecida com o sujeito privado @12 (13,

09 Cf. HERMES, Gleichheit durch Verfabren bei der staatlichen Aufiragsvergabe,
in JZ, 0% 19, 1997, p. 915

WO O termo encomendas piiblicas mediatas refere-se a encomendas financiadas
em mais de 50% com meios piblicos e a encomendas dirigidas por concessiondrios
de obras publicas a terceiros (§ 98 Abs. 5 ¢ 6 da GWB).

() Cf. RENNERT, Anotagio  decisio do Oberverwaltungsgericht de Ber-
lin-Brandenburg, de 28 de Julho de 2006 — OVG 1 L 59.06, in DVBL., n.° 19,
2006. pp. 1252 e s..

W2 Cf. EHLERS, Verwaltung und Verwaltungsrecht..., p. 148.

3 Note-se, porém, que esta posicio j4 foi criticada por se referir apenas ao
plano da execucio contratual. Nesse sentido, ignoraria a autonomia da fase pré-con-
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De facto, como vimos, o entendimento generalizado vai no sentido
de que as encomendas do Estado apenas indirectamente servem finali-
dades publicas, razdo pela qual sdo caracterizadas como meros negdcios
auxiliares. Ou seja, uma vez obtido o produto da colaboragdo com o
parceiro privado, a Administragdo estard apta a prosseguir, de forma
directa, uma certa finalidade ptiblica. Exemplificando, ao contratar a
construgio de um hospital, a Administragio apenas mediatamente
prossegue a sua tarefa de prestar cuidados de satide; uma vez executada
a empreitada, ficard entdo em condigbes de cumprir verdadeiramente
essa funcio.

No entanto, defende-se por vezes a ideia de que a actividade aqui-
sitiva do Estado serviria, em si mesma, uma finalidade administrativa,
sublinhando-se que o volume das compras ptiblicas é, em muitos casos,
susceptfvel de garantir a subsisténcia de empresas privadas. Nesta
perspectiva, a Administragdo ofereceria uma prestagao materializada nas
préprias encomendas publicas, ou melhor, na oferta aos privados de
acesso a mercados especializados. Fala-se, mesmo, numa “prestagdo de
procedimento” 119,

Mas estes argumentos tornam-se inoperantes face 4 posigio do
Bundesverwaltungsgericht para o qual seria insuficiente que uma deter-
minada medida se insira na prossecugio de uma tarefa publica.
A Administracio, neste dominio, goza da chamada liberdade de escolha
na forma da atuagio que lhe permite, dentro de certos limites, optar,
no cumprimento das suas tarefas, pela utilizagdo dos meios préprios do
direito publico ou pelo recurso a instrumentos de direito privado.
A mera identificacio de uma tarefa puiblica nada dird, pois, sobre natu-
reza do meio escolhido 1%,

tratual defendida pelos adeptos da qualificacio jus-publicistica. Cfr., REGLER, p.
ity ps 151.

U4 Cf, por exemplo, REGLER, gp. cit,, pp. 159 e ss..

119 Merece uma referéncia especial a posicio adoprada por BURGI sobre
este problema. O autor lembra que a andlise em causa se decompde sempre em
dois passos: em primeiro lugar, a qualificagio de normas como de direito piiblico
ou de direito privado (Qualifikationsfrage) e, em segundo, a imputagio da atua-
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6. O sistema resultante da promincia do Bundesverwaltungsgericht

Muito embora persistam vivas criticas & posigdo adoptada pelo
Bundesverwaltungsgericht, alguma doutrina considera que a citada deci-
sdo colocou um ponto final na incerteza que se havia gerado em torno
da jurisdi¢do competente 1. Porém, esta clarificacio nio redundou,
necessariamente, numa simplificacdo. Segundo Burgi, a aludida decisio
terd criado um sistema tripartido.

Relativamente 4 contratagio acima dos limiares, a lei prevé, como
vimos, mecanismos de tutela jurisdicional especiais. A esses meios
acresce o dever da entidade adjudicante de informar os restantes inte-
ressados da sua preteri¢io e a imposigio de um perfodo de standstill
entre o cumprimento desse dever e a celebragio do contrato.

Diferentemente, na contratagio que nio atinge esses valores, os
interessados preteridos tém de deduzir as suas pretensées através dos
meios gerais, sendo para tanto competente a jurisdicio comum. Os
interessados preteridos poderdo, assim, obter uma tutela primdria dos
seus direitos através da providéncia cautelar prevista nos §§ 935 e
seguintes do Cédigo de Processo Civil (Zivilprozessordnung) (17,

¢do administrativa a um regime previamente qualificado nestes termos (Zuord-
nungsfrage). Para BURGI, a primeira tarefa seria de resolucio fdcil. Inserindo-se
no direito financeiro, as normas relarivas A fase pré-contratual pertenceriam indu-
bitavelmente ao direito piiblico. Por sua vez, as regras atinentes a celebragio e
ao contetido do contrato pertenceriam ao direito privado. Mais complicada seria,
na verdade, a imputacio da decisdo de adjudicagdo a um destes regimes. Segundo
© autor, na contratacdo acima dos limiares o legislador terd imputado essa decisdo
ao direito privado. Abaixo dos limiares, os legisladores nos Linder terdo atribuido
a escolha do parceiro contratual ao direito publico. Cf. BURGL, Von der Zweis-
tufenlebre zur Dreiteilung des Rechtsschutzes im Vergaberecht, in NVwZ, n.° 7,
2007, pp. 740 e s..

M9 Assim, por exemplo, FEHLING, § 97 GWB, in PONDER/SCHELLENBERG,
Vergaberecht — Handkommentar, Nomos, Baden-Baden, 2011, p- 64.

WD C. BURGH, Streitbeilegung unterhalb der Schwellemwerte durch » Vergabeschli-
chtungsstellen”: Ein Vorschlag zur aktuellen Reformdiskussion, in Zeitschrift fir das
gesamte Veragberecht (VergabeR), n.° 3, 2010, p. 405; Krist, Vergaberechtsschutz
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Porém, e ao contrdrio do que sucede na contratagio acima dos limia-
res, ndo beneficiam de qualquer dever de informagdo por parte da
entidade adjudicante. Por regra, esta circunstincia anulard qualquer
possibilidade pritica de obter uma tutela primdria, uma vez que os
interessados sé tomario conhecimento da sua preterigio em momento
posterior 4 decisdo de adjudicacio "'®. Recorde-se que esta decisdo
¢ irreversivel.

Em terceiro lugar, Burgi salienta que o Bundeverwaltungsgericht nao
exclui da jurisdi¢do administrativa o conhecimento de casos em que a
lei imponha & Administragdo a consideragdo preferencial de um deter-
minado cfrculo de pessoas.

7. Palavras finais

Forsthoff refere que “todo o direito é uma questio de propor-
¢oes” U9 A posicio do Estado como simples cliente no mercado
correspondia no século XIX ao modesto volume das suas necessidades.
No entanto, com o correr dos tempos, esta proporgdo alterou-se sig-
nificativamente. Perante o actual peso do aprovisionamento admi-
nistrativo na economia, sio vérias as vozes que, com bons argumen-
tos, consideram desajustada a caracteriza¢do das compras publicas
como negdcios auxiliares 129,

Todavia, o legislador alemao insiste em preservar esta tradicio que
manteve na drea situada abaixo dos limiares. Nao admira, pois, que

unterhalb der Schwellenwerte.  Bestandaufnahme und Ausblick, in VergabeR, n.° 2,
2011, pp. 164 e ss., HANSEL/FLACHE, Primdrrechtsschutz bei Vergaben im Unter-
schwellenbereich, in NJW-Spezial, n.° 6, 2010, p. 172.

W8 Cf. HUERKAMP/KUHLING, Priméirrechtsschutz fiiu Unterschwellenvergaben
aus Luxemburg? Zu den Folgen aus den Aquivalenz- und Effektivititsforderungen des
EuGH, in NVWZ, n.° 23, 2011, p. 1412.

(WO Cf. FORSTHOFE, Der Staat als Auftraggeber, Unter besonderer Beriicksichtigung
des Banaufiragswesens, in res publica, Beitrége zum &ffentlichen Reche, vol. 12, Kohl-
hammer, Stuttgare, 1963, p. 7.

U2 Neste sentido, cf., por exemplo, MALMENDIER, op. cit., p. 964.
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tenha sido justamente o Estado alemdo a reagir "*" contra a comuni-
caco interpretativa da Comissao Europeia “sobre o direito comunitdrio
aplicdvel i adjudicagio de contratos nio abrangidos, on apenas parcialmente
abrangidos, pelas directivas comunitdrias relativas aos contratos pibli-
cos” 422,

Como vimos, nas duas decisées fundamentais sobre esta maté-
ria, também o Tribunal Constitucional e o Supremo Tribunal Admi-
nistrativo adoptaram uma posi¢do conservadora, equiparando a
actividade aquisitiva do Estado 2 de quaisquer agentes privados no
mercado. O que implicava uma deficiente tutela primdria das posi-
cBes dos concorrentes preteridos nas compras publicas abaixo dos
limiares.

Mais recentemente, na sequéncia do antdncio de uma reforma
desta disciplina, tém sido equacionados vérios modelos alternativos
no sentido de aperfeicoar essa tutela #??. O espectro das sugestdes
apresentadas vai desde uma tutela exclusivamente administrativa
(acompanhada de uma obrigagio de comunicagio prévia da adjudi-
cagdo) até A aplicagdo generalizada do regime especial da contratagdo
acima dos limiares (29,

a2 Cf o Acérdio do Tribunal Geral, de 20 de Maio de 2010, proferido no
processo T-258.

02 JOUE, de 1 de Agosto de 2006, C 179/2.

023 Cf. o Acordo de Coligagio CDU-CSU-FDP (Koalitionsvertrag) para a
17.2 legislatura, segundo o qual «faré parte da reforma do direito pré-contratual uma
tutela eficaz nas encomendas abaixo dos limiares (p. 17).

024 Cf. KRIST, op. cit., p. 169. O autor sumaria esses modelos da seguinte
forma. Segundo um primeiro modelo, na contratagio abaixo dos limiares, os con-
correntes preteridos beneficiariam também de uma obrigacio de informagdo prévia
sobre a adjudicagio. A partir daf, dirigir-se-iam a uma autoridade fiscalizadora, de
cuja decisdo se discute, ainda, se caberia recurso para as Vergabekammern. Um segundo
modelo passaria pela manutengio da possibilidade de recorrer  tutela cautelar do
Cédigo de Processo Civil, introduzindo-se, contudo, algumas adapracbes em funcio
da matéria em causa. Também aqui, se recomenda, em particular, a mencionada
obrigagio de informagdo prévia. Num terceiro modelo, a tutela primdria abaixo dos
limiares seria alcangada através do alargamento do regime previsto para contratagio
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Até 14, impde-se reconhecer, como refere Huber, que a disciplina
alemi da contratagio de encomendas ptiblicas “ndo encontrou, ainda, o
seu modelo definitivo” 1.

situada acima desses valores. Existe ainda um quarto modelo que, embora inspi-
rando-se no regime da GWB, pretende simplificar e acelerar o respectivo procedi-
mento, por forma a evitar atrasos na contratagio.

4z Cf. gp. cit., p. 877.
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