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Resumo

O Direito Administrativo desempenha um papel crucial na manutencdo da ordem e do
funcionamento adequado da administracdo publica num Estado de Direito. Procura equilibrar o

poder do Estado com a protecéo dos direitos e interesses dos cidaddos e das entidades privadas.

Com esta dissertagéo, pretende-se abordar a conformidade dos contratos piblicos com os principios
administrativos orientadores da atividade dos entes administrativos, locais, centrais e periféricos,
tendo em conta que o Direito Administrativo € o ramo do direito publico que regula os contratos
celebrados entre entidades publicas e privadas. Tais contratos devem seguir procedimentos
especificos e atender aos referidos principios da administracéo publica, orientadores das acdes das

entidades administrativas.

Os contratos publicos desempenham um papel crucial na Administracdo Publica, garantindo que as
entidades governamentais possam adquirir 0s bens e servicos necesséarios para atender as
necessidades da sociedade, ao mesmo tempo em que promovem a integridade, a concorréncia e a

eficiéncia na utilizac@o dos recursos publicos.

Em Portugal, os contratos publicos estdo sujeitos a regulamentacédo especifica que se encontra
vertida no Cdédigo dos Contratos Publicos, que incorpora os principios fundamentais do Direito

Administrativo.

Pretende-se analisar a forma como os principios da legalidade, impessoalidade, publicidade,
eficiéncia e outros sdo aplicados. Este estudo analisa o impacto da conformidade com esses
principios no modo de atuac¢&@o da Administracdo Publica, e concretamente no recurso a contratacao
publica, como instrumento privilegiado de gestdo dos meios materiais e humanos da entidade

administrativa.

O caso de estudo inclui, nesta dissertagdo, uma investigagdo detalhada sobre o impacto da
conformidade com esses principios na administracao publica e na gestao de contratos publicos no
contexto das IPSS. Ao explorar os desafios e as boas praticas, esta pesquisa fornece insights
significativos sobre a relagdo entre o Direito Administrativo, contratos publicos e as atividades das

IPSS, com implicag8es relevantes para ambas as areas.

Pode concluir-se dessa forma, que o fortalecimento da interacdo entre o Direito Administrativo e as
IPSS é crucial para promover uma gestéo publica eficiente, garantindo a justica social e 0 bem-estar
da populagdo. O estudo sugere que futuras pesquisas podem explorar praticas administrativas em
contextos especificos e a adaptacéo das IPSS a novos desafios, como a digitalizagdo e a gestao de

recursos.

Palavras-Chave: Direito Administrativo, Principios Administrativos, Contratos Publicos,

Administracdo Publica e IPSS



Abstract

Administrative Law plays a crucial role in maintaining order and ensuring the proper functioning of
public administration in a Rule of Law state. It seeks to balance the power of the state with the

protection of the rights and interests of citizens and private entities.

This dissertation aims to address the compliance of public contracts with the administrative principles
guiding the activities of administrative entities, both local and central, as well as peripheral.
Administrative Law is the branch of public law that regulates contracts entered between public and
private entities. Such contracts must follow specific procedures and adhere to the principles of public

administration that guide the actions of administrative entities.

Public contracts are essential for public administration, ensuring that government entities can acquire
the goods and services necessary to meet societal needs while promoting integrity, competition, and

efficiency in the use of public resources.

In Portugal, public contracts are subject to specific regulations set out in the Public Contracts Code,

which incorporates the fundamental principles of Administrative Law.

This study intends to analyze how the principles of legality, impersonality, publicity, efficiency, and
others are applied. It examines the impact of compliance with these principles on the functioning of
public administration and, specifically, on the use of public procurement as a privileged instrument
for managing the material and human resources of administrative entities.

The case study included in this dissertation provides a detailed investigation into the impact of
compliance with these principles on public administration and the management of public contracts in
the context of Private Institutions of Social Solidarity. By exploring the challenges and best practices,
this research offers significant insights into the relationship between Administrative Law, public
contracts, and the activities of IPSS, with relevant implications for both areas.

It can be concluded that strengthening the interaction between Administrative Law and IPSS is
crucial to promote efficient public management, ensuring social justice and the well-being of the
population. The study suggests that future research could explore administrative practices in specific
contexts and the adaptation of IPSS to new challenges, such as digitization and resource

management.

Keywords: Administrative Law, Administrative Principles, Public Contracts, Public Administration,
and IPSS.
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Introducao

O Direito Administrativo, como ramo do direito publico, € fundamental na estruturacéo e regulagéo
das relacdes entre 0 Estado e os cidad&os, assegurando que a administracédo publica atue de forma
legal, eficiente e transparente. Este campo do direito € responsavel por delinear os principios que
guiam a atuacdo dos entes administrativos, incluindo a legalidade, impessoalidade, publicidade,
eficiéncia e moralidade, que séo cruciais para a manuten¢éo da confianca publica nas institui¢cdes.
Compreender a aplicacdo desses principios nos contratos publicos é essencial, uma vez que estes
contratos nao apenas regulamentam a aquisicdo de bens e servigos pelo Estado, mas também

garantem que a utilizac@o dos recursos publicos ocorra de forma ética e responsavel.

Os Contratos Publicos, que sdo regidos pelo Cdodigo dos Contratos Publicos em Portugal,
representam uma via privilegiada para a execu¢do de politicas publicas e a implementacédo de
servicos essenciais. A definicdo e a tipologia desses contratos sdo de extrema relevancia, pois
afetam diretamente a qualidade e a eficiéncia da prestacdo de servigos a sociedade. A conformidade

com os principios administrativos, portanto, ndo é apenas uma questdo de legalidade, mas um pilar
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para a construcdo de uma administracdo publica que responde adequadamente as necessidades

dos cidadaos.

Dentro deste contexto, as Instituicdes Particulares de Solidariedade Social desempenham um papel
vital no tecido social portugués, oferecendo servigos essenciais a populacdes vulneraveis. O regime
juridico que rege estas instituicdes é uma parte fundamental da discussao, uma vez que determina
como as IPSS operam, quais séo o0s seus direitos e deveres, e como elas interagem com o Estado.
A analise das diferentes tipologias de IPSS e do seu conceito legal e constitucional é crucial para
entender como estas instituicdes contribuem para a protecdo social e para o bem-estar da

comunidade.

Além disso, a interligacdo entre os organismos de direito publico e as IPSS revela uma complexa
rede de responsabilidades e colabora¢des. O financiamento das IPSS, que frequentemente combina
recursos estatais e contribui¢cdes privadas, € um aspeto que merece uma aten¢do especial, dado
gue a sustentabilidade financeira é um fator determinante para a eficicia das suas operacoes. A
discusséo sobre os modos de financiamento das IPSS &, portanto, central para entender o impacto

das politicas publicas na prestacéo de servicos sociais e na mitigagédo de desigualdades.

A presente dissertagdo tem como objetivo analisar a conformidade dos contratos publicos com os
principios administrativos que orientam a atuacéo dos entes publicos, especialmente no que diz
respeito as IPSS. Serdo examinados os desafios enfrentados na pratica e as boas préticas que
podem emergir dessa relacdo, proporcionando uma visdo abrangente da dindmica entre o Direito
Administrativo, a Contratacdo Publica e as atividades das IPSS. Com este estudo, espera-se
contribuir para uma melhor compreensédo do papel dessas instituices no contexto da acéo social
em Portugal e das implicag8es juridicas que decorrem dessa interagéo.



1. Enquadramento Tedrico

A revisdo da literatura que se segue oferece uma analise abrangente dos principios fundamentais
gue sustentam o Direito Administrativo e a sua aplicagdo nos contratos publicos. O Direito
Administrativo é alicercado em principios essenciais, como a legalidade, imparcialidade, publicidade
e eficiéncia, que garantem a atuacdo transparente e responsavel das entidades publicas,
promovendo a confianga da sociedade na administracdo publica. Os contratos publicos, por sua
vez, configuram-se como acordos entre entidades publicas e privadas para a aquisicdo de bens ou
servicos, englobando diversas modalidades, como contratos de prestacdo de servicos e de
fornecimento. A interagdo entre os principios do Direito Administrativo e a Contratagcao Publica é
crucial, pois assegura que os processos de aquisi¢cio respeitem a legislagéo vigente e maximizem
a utilizacao eficiente dos recursos publicos. A relevancia da aplicacéo rigorosa desses principios
nao pode ser subestimada, uma vez que a sua viola¢do pode resultar em corrupgéo, desperdicio e
perda de confianca por parte da populacdo nas instituicbes estatais. Portanto, este estudo visa
destacar a importancia da conformidade com os principios administrativos no ambito da contratacéo

publica e suas implicacdes para a governanca e integridade do servigo publico.
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1.1 Principios do Direito Administrativo

Algumas correntes afirmam que o Direito Administrativo € o Unico regulador da Administracdo
Publica, enquanto outras, como Paulo Otero (2003), consideram que a Administracéo Publica é
regulada ndo apenas pelo Direito Administrativo, mas também por outros ramos do Direito. Nesse
sentido, seria mais adequado falar em Direito da Administracdo Publica, por ser um termo mais

abrangente.

Historicamente, antes da Revolugdo Francesa, a Administracdo Publica era regulada pelo direito
comum ou privado. Durante a revolucao, surgiram criticas aos juizes formados anteriormente, que
poderiam limitar a acdo administrativa. Assim, foi criado o Conselho de Estado, encarregado de criar
normas ao resolver casos, afastando a aplicagéo do direito comum. A medida que a administrac&o
se fortalecia, emergia um conflito entre suas prerrogativas de autoridade e as garantias dos
individuos. A partir da década de 1950, a legalidade passou a limitar a administracdo, levando-a a
buscar reflgio no direito privado. Esse movimento resultou no afastamento do direito administrativo
pela prépria administracao publica, gerando uma tendéncia de impedir a aplicagao do direito privado

pela administracé@o publica.

O direito administrativo compreende um conjunto de normas, que séo classificadas em normas-
regras e normas-principio. A diferenciacdo entre essas normas ocorre com base na densidade
normativa presente em cada uma delas. llustra a importancia de discutir a definicdo do direito
administrativo. Muitas vezes, essa discusséo se concentra em uma Visdo organica, que considera
o direito administrativo como aquele que se aplica a funcdo publica. Em oposi¢cdo a essa visao,
surge o funcionalismo, que defende que o direito administrativo se aplica as entidades que exercem

fun¢cBes administrativas materialmente, adaptando-se a crescente privatizagdo administrativa.

Atualmente, ndo é tdo preciso caraterizar o direito administrativo como o direito da administracdo
publica, ou seja, apenas o direito dos 6rgdos que a compdem. Ao longo do tempo, surgiram
perspetivas que cruzam os dois critérios mencionados. Essas reflexdes destacam a importancia de

definir o direito administrativo de maneira mais abrangente e flexivel.

No que se refere aos principios gerais de Direito Administrativo, o Codigo do Procedimento
Administrativo estabelece que eles se aplicam a qualquer entidade que exerca a funcéo
administrativa. Isso significa que os principios séo validos para todas as atividades administrativas,
independentemente da natureza da entidade que as realiza. Porém, é importante ressaltar que
esses principios ndo foram criados pelo legislador no CPA. Eles sao condicionados por uma série
de opc¢Bes tomadas anteriormente, como a adoc¢éo, pelo Estado portugués, de um sistema executivo
de administracdo. Esse sistema permite que a administracdo atue sem a necessidade de uma
decisao judicial que a autorize, ao contrario do modelo judiciario, em que esses poderes ndo sdo

conferidos & administracao.

No entanto, no momento atual, essa dicotomia esta desatualizada. O nosso sistema, atualmente,

representa um executivo moderado ou atenuado, assim como o sistema anglo-saxao que esta a
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tornar-se cada vez mais um sistema misto, pois em muitas areas evoluiu de um sistema puramente
judiciario para um sistema executivo. Portanto, tudo isso acaba sendo uma questdo de nuances e
ndo mais uma questao de bipolaridade absoluta. Além dos principios gerais decorrentes do exposto,
outros principios derivam necessariamente da propria configuracao das entidades e da forma de

exercicio da funcéo administrativa em um determinado sistema.

Os principios genéricos de direito sdo refletidos no campo do Direito Constitucional e no Direito
Administrativo. O Direito Administrativo é considerado uma concretiza¢éo do Direito Constitucional.
Portanto, os principios do Direito Administrativo sdo uma forma de concretizar os principios gerais
constitucionais. A Republica Portuguesa baseia-se nos principios do Estado de direito democratico
e do Estado social. Esses principios influenciam uma série de outros principios, como a protecéo da
confianca dos particulares, a boa-fé do Estado e a participacdo dos cidaddos na conducdo da
Administracéo Publica. Um exemplo seria a op¢ao do poder constituinte ao decidir adotar um Estado
unitario, que é parcialmente regionalizado e no qual as autarquias locais tém um papel de destaque.
Apesar de o sistema de governo em Portugal ser semipresidencial, existem algumas excecoes,
como o Presidente da Republica ter responsabilidades administrativas em areas como defesa e
negocios estrangeiros. Os principios fundamentais de Direito Administrativo também s&o
condicionados pelas opg¢bes de configuragéo constitucional do sistema administrativo.

Existe uma conexdo entre o Direito Administrativo e o Direito Constitucional, especialmente no que
diz respeito aos principios genéricos. E comum dizer que o Direito Administrativo &, de certa forma,
uma aplicacdo préatica do Direito Constitucional. Os principios do Direito Administrativo derivam e
concretizam 0s principios constitucionais mais amplos. Na Republica Portuguesa, alicer¢cada nos
ideais de Estado de direito democratico e Estado Social, surgem principios que impactam diversas
areas. Alguns exemplos incluem a protecdo da confian¢a dos cidadaos, a boa-fé do Estado e a
participacdo ativa dos cidaddos na gestdo da Administracdo Publica. Esses principios refletem e

moldam a natureza do sistema juridico, influenciando diretamente as préaticas administrativas.

No ambito desse quadro geral, dois pontos sdo particularmente cruciais: o principio da separagéo
de poderes e a relevancia dos direitos fundamentais tanto para a Administracao Publica portuguesa
quanto para o funcionamento do Direito Administrativo. Comec¢ando com o principio da separacao
de poderes, é importante destacar que a Constituicdo Portuguesa estabelece o principio da
separacao e interdependéncia de poderes (artigo 111.° CPR). Isso significa que a Constituicdo ndo
trata a separacao de poderes como algo rigido, que exige uma separac¢ao absoluta entre os varios
poderes. Em outras palavras, ndo seguimos uma logica "montesquiana” que preconiza uma
separacao total entre os poderes judiciario, executivo e legislativo. A distribuicdo atual dos poderes
implica uma ideia de cooperacao entre eles, pois € somente através dessa cooperac¢do que o Estado
pode funcionar de maneira adequada.

As normas-regras sao mais detalhadas e especificas, estabelecendo uma relagdo binaria de
cumprimento ou descumprimento da norma de forma clara e objetiva. J& as normas-principio sao
mais flexiveis, permitindo a conciliagédo de principios que podem parecer antagénicos. Por exemplo,

€ possivel conciliar o interesse publico com a protecao dos interesses dos particulares, mesmo que
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a principio eles possam parecer em conflito. Essa classificacdo é considerada a mais segura e

confiavel, sendo tradicionalmente adotada no campo do Direito Administrativo.

A administracdo publica inicialmente se submete a Parte Il do Cddigo do Procedimento
Administrativo, além de seguir os principios gerais da atividade administrativa conforme
estabelecido no artigo 3.° e seguintes desse cédigo. Nesse contexto, aplicam-se 0s principios
constitucionais, independentemente de estarem expressos na legislacdo. No entanto, é relevante
notar que o CPA de 2015 destaca e proclama de maneira mais abrangente esses principios.
Exemplos incluem o principio da legalidade, da busca pelo interesse publico, da igualdade e da

proporcionalidade, sendo estes Ultimos sempre enfatizados de maneira significativa.

Os principios constitucionais e os principios gerais de direito desempenham um papel fundamental
no Direito Administrativo, assim como em outras areas do direito. Eles séo fundamentais para guiar
a interpretacdo, aplicacdo e integracdo das normas juridicas, atuando como bussolas para o
ordenamento juridico. Esses principios estdo embasados em premissas éticas e refletem a evolucao
historica e cultural da sociedade. Alguns sdo expressamente previstos na Constituicdo, sendo
denominados principios constitucionais, enquanto outros sdo implicitos e considerados principios
gerais de direito. No contexto do Direito Administrativo, 0s principios garantem um exercicio legitimo
e eficiente da administracdo publica, além de proteger os direitos dos cidaddos. Eles refletem o

momento politico da sociedade e sdo amplamente debatidos por estudiosos do direito.

Os principios possuem normas com flexibilidade e capacidade de adaptagdo, ajustando-se
conforme sua relevancia na situagéo especifica. Enquanto as regras imp&em exigéncias especificas
de maneira imperativa, os principios funcionam como diretrizes de otimizacdo, aplicaveis em
diferentes graus, variando de acordo com as circunstancias juridicas e factuais pertinentes (Alexy,
2000). Esses principios orientam todas as ac¢des de gestdo da administracéo publica, estabelecendo
requisitos de atuacéo e assegurando a conformidade com o direito, evitando viola¢fes (Lopes, 2018,
2019).

Os principios gerais do direito aplicam-se amplamente a atividade administrativa, abrangendo ndo
apenas a regulacédo da atuacgdo privada, mas também todos os aspetos da administragéo publica,
incluindo suas fung¢des constitutivas, de prestacdo e de apoio a instituicbes sem fins lucrativos
reconhecidas como de utilidade puablica. Esses principios, agora constitucionalizados e
explicitamente delineados no CPA, sdo essenciais para compreender e regular atividades ligadas a

politica econémica e social.

Os principios administrativos estabelecem a l6gica e a racionalidade do sistema normativo,
conferindo harmonia e sentido coeso a atuacéo da administracdo publica. Eles funcionam como
pilares do ordenamento juridico, fundamentais para resolver situacées ndo descritas explicitamente
na lei. Além disso, refletem influéncias sociolégicas e permanecem validos mesmo que néo estejam
consagrados no direito positivo, conforme disposto no artigo 266.° da Constituicdo da Republica

Portuguesa.
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Os principios juridicos desempenham um papel crucial na interpretacdo e aplicacdo do direito. Em
situacdes de dlvidas interpretativas ou lacunas normativas, esses principios orientam decisdes
apropriadas. Eles também reforcam a necessidade de combinar lei e moral como entidades
inseparaveis, destacando que decisGes administrativas devem respeitar os direitos dos cidadéos e

refletir bom senso e equidade.

O termo "principios" teve origem em um contexto positivista, servindo inicialmente para preencher
lacunas no sistema juridico. Sociologicamente, podem ser vistos como crencas escolhidas
racionalmente pela sociedade ou ideias influenciadas por tradicdo, filosofia, religido e ciéncia. A
transgressao de um principio é mais grave que a violacdo de uma regra, pois afeta todo o sistema

juridico.

Contudo, além dos principios classicos, o CPA introduziu novidades significativas, ampliando o

alcance e a aplicabilidade dos principios administrativos.

O principio da boa administracéo, derivado do principio da prossecucdo do interesse publico, ja
tinha certo respaldo na Lei de Enquadramento Orcamental e na Lei do Tribunal de Contas,
especialmente no que diz respeito a eficiéncia das despesas publicas.! Esse principio é, em parte,
uma adaptacdo ao sistema juridico portugués do artigo 41.° da CDFUE. Em sintese, o principio da
boa administracdo impbe a busca pela solugdo mais eficaz, ndo apenas do ponto de vista

organizacional, mas também como um critério para a tomada de decisfes.

Quanto ao principio da justica, apesar de estar presente CRP, sempre teve um alcance amplo e
dificil de definir. Ha questionamentos sobre se este ndo seria um principio residual, aplicavel apenas
em situacdes onde nenhum outro principio diretamente relevante possa ser encontrado. Esse
principio é comparavel ao principio da razoabilidade, pois invoca a ideia de direito, embora tenha

um carater mais filosofico.

Os principios da imparcialidade e da boa-fé podem ser analisados sob duas vertentes: negativa e
positiva. Na vertente negativa, a imparcialidade esta relacionada ao afastamento de individuos que
possam suscitar duvidas sobre sua neutralidade, como nos casos de impedimentos e suspeicao.
Nesse sentido, a imparcialidade funciona como critério para evitar a participacdo de entidades que

possam comprometer a legitimidade dos procedimentos.

Por outro lado, a vertente positiva da imparcialidade, agora expressamente afirmada na legislacéo,
estabelece que, no processo de tomada de decisdo, apenas os interesses legalmente relevantes
podem ser considerados. Nessa perspetiva, a imparcialidade impde a administracdo publica a
obrigacgédo de reunir todos os elementos necessarios e de ponderar cuidadosamente todos os fatos

relevantes para assegurar a validade das decisdes administrativas.

Por fim, o principio da boa-fé procura promover uma relacdo de confianga e colaboragéo entre a

Administracéo Publica e os particulares. Além da participacdo dos particulares nas decisdes que 0s

1 Portugal. Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro. Diario da Republica n.° 176/2015
Portugal. Lei n.° 98/97, de 26 de agosto. Diario da Republica n.® 197/1997
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afetam, esse principio implica em uma relacao bilateral, onde informacdes sao fornecidas, decisdes
sédo tomadas com base em determinados pressupostos e tudo deve ser considerado ao longo do

procedimento administrativo.2

As entidades da administracdo publica, em termos organizacionais, também estdo sujeitas as
normas do CPA, que concretizam principios constitucionais. Isso € de extrema importancia, pois a
administragdo esta sujeita a lei e, consequentemente, a CRP. Se a Constituicéo estabelece diretivas
especificas para o legislador, essas diretrizes tornam-se vinculativas para a administragdo quando

sao concretizadas.

Por exemplo, ao considerar as garantias do individuo perante a administragdo no contexto do
procedimento administrativo, € fundamental que o individuo ndo seja tratado como um mero objeto,
mas como sujeito ativo na relacdo procedimental. Essa garantia ndo apenas emana do CPA, mas
também se fundamenta no fato de vivermos em um estado de direito, onde os cidadaos tém o direito
de participar ativamente nas decisdes de poder, ndo podendo ser simplesmente passivos e sem a

oportunidade de intervencéo efetiva no procedimento.

Quando nos referimos as disposi¢cbes do CPA que concretizam principios constitucionais, a CRP
estabelece diversas orientacdes no ambito do direito administrativo, incluindo o dever de
fundamentacgéo. Contudo, destaca-se especialmente o direito de audiéncia prévia ao considerarmos

as disposi¢des do CPA que implementam principios constitucionais.

Os principios ndo apenas se manifestam nas leis, mas também podem ser invocados diretamente
como fonte de direito, sendo aplicados para resolver questdes especificas para as quais a legislagao

néo forneca uma resposta direta.

O Cadigo do Procedimento Administrativo consagra um conjunto de principios fundamentais que
orientam a atuagdo da administragédo publica em Portugal, promovendo a eficiéncia, a transparéncia
e a responsabilidade na prestacdo de servigos aos cidaddos. O principio da boa administracéo
estabelece que a administracdo deve pautar-se por critérios de eficiéncia, economicidade e
celeridade, sendo organizada de modo a aproximar os servicos das populacdes e de forma néo
burocratizada, conforme o artigo 5.° do CPA. Relacionado a isso, os principios aplicaveis a
administragdo eletronica imp&em a administracéo a utilizagdo de meios eletrénicos no desempenho
da sua atividade, promovendo a eficiéncia e a transparéncia administrativas, além da proximidade

com os interessados, como descrito no artigo 14.° do CPA.

Adicionalmente, o principio da responsabilidade estabelece que a administracdo deve responder
pelos danos causados no exercicio da sua atividade, nos termos da Lei n.° 67/2007, de 31 de
dezembro, que regula a responsabilidade civil extracontratual do Estado (artigo 16.° do CPA). O
principio da administracdo aberta garante o direito de acesso aos arquivos e registos

administrativos, conforme regulado pela Lei n.° 467/2007, de 24 de agosto (artigo 17.° do CPA).

2 portugal. Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro. Diario da Republica n.° 4/2015
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Outro aspeto relevante é o principio da protecao dos dados pessoais, que assegura aos particulares
o direito a protecdo dos seus dados e a seguranca e integridade dos suportes, sistemas e aplicacdes
utilizados para tal, de acordo com a Lei n.° 67/98, de 26 de outubro (artigo 18.° do CPA). No que diz
respeito ao principio da adequacéo procedimental, o responsavel pela direcdo do procedimento
deve orienta-lo pelos interesses publicos da participagdo, da eficiéncia, da economicidade e da

celeridade na preparacao da deciséo, conforme estipulado no artigo 56.° do CPA.

O principio do inquisitério permite que o responsavel pela diregdo do procedimento realize quaisquer
diligéncias que sejam adequadas e necessarias a preparacdo de uma decisdo legal e justa,
conforme o artigo 58.° do CPA. O dever de celeridade implica que a administracéo deve garantir um
andamento rapido e eficaz do procedimento, evitando tudo o que seja impertinente e dilatério,
enquanto promove o seguimento diligente e a tomada de decisdes dentro de prazos razoaveis
(artigo 59.° do CPA).

Por fim, a cooperacéo entre os 6rgdos da administracéo e os interessados € um dever fundamental
para a obtencéo de decisfes legais e justas, conforme o artigo 60.°, n.° 1 do CPA. A boa-fé
procedimental exige que os interessados colaborem para a decisdo do procedimento dentro de
prazos razoaveis, abstendo-se de requerer atos ou diligéncias inuteis (artigo 60.°, n.° 2 do CPA). A
utilizacdo preferencial de meios eletrénicos na instrugcdo dos procedimentos é promovida pelo artigo

61.° do CPA, refletindo a modernizacao e a eficiéncia ha administracéo publica.

Em Portugal, a regulamentacdo da contratacdo publica ndo se limita a simples racionalidade
econOmica, mas abrange também a aplicacdo de principios fundamentais consagrados no Codigo
dos Contratos Publicos. Entre estes principios, destacam-se a concorréncia, que garante a
participagdo de diversas entidades no processo; a defesa do interesse publico, que assegura que
0s contratos sirvam ao bem comum; a igualdade e néo discriminacéo, que promovem condi¢cdes
equitativas para todos os concorrentes; a transparéncia, que exige clareza e acesso a informacao;
a imparcialidade, que garante que as decisbes sejam tomadas sem favorecimentos; a
proporcionalidade, que assegura que as medidas adotadas sejam adequadas aos fins visados; e,
por ultimo, a legalidade e discricionariedade, que estabelecem os limites e a margem de manobra

da administracdo na sua atuacao (Gongalves, 2018).

Estes principios estruturam ndo s6 o processo de contratagdo publica, mas também refletem a
necessidade de uma gestao publica responséavel, orientada para a eficiéncia e para o respeito pelos

direitos dos cidadaos.

1.2 Contratos Publicos
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De acordo com a Organizacao Mundial do Comércio, os mercados de contratos publicos
representam hoje 15 a 20 % do PIB mundial (2022).

Os mercados de contratos publicos da UE estdo entre os mais importantes a nivel global em termos
de valor e encontram-se amplamente abertos a concorréncia. No entanto, as empresas europeias
nem sempre tém acesso, em condi¢des de igualdade, aos mercados de contratos publicos de paises
terceiros, onde frequentemente enfrentam praticas restritivas e mundial estdo acessiveis as

empresas europeias.

Estes nUmeros demonstram o impacto das compras publicas na economia, dado que é através da
contratacdo publica que se obtém os bens e servicos essenciais para o desenvolvimento de

gualquer pais, tornando-se, assim, fundamentais para o funcionamento do estado (Arzileiro, 2017).

Dada a evolucao registada a nivel europeu, foi imprescindivel criar um CCP que, além de transpor

as diretivas comunitarias, as ajustasse ao contexto juridico nacional.

O CCP é um documento legal que se propfe a orientar 0 processo de contratacdo publica em
Portugal. Tem como objetivo estabelecer as normas e as relagbes entre 0os agentes privados e 0
estado. O CCP fundamenta-se na transposicdo e consolidacdo das diretivas comunitarias
2004/18/CE e 2004/17/CE, promulgadas pelo parlamento europeu e pelo conselho em 31 de marco
de 2004, as quais regulam a elaboracdo, execuc¢éo e supervisdo dos procedimentos de compras
publicas, incluindo empreitadas de obras publicas, aquisicdo ou locacdo de bens mdveis, e

contratacdo de servigos.

Segundo, Survila, Tvaronaviciené, Shapoval, e Peleckiené (2016), os contratos publicos sdo vistos
como um sistema complexo, com diversos componentes, sendo uma ferramenta crucial para as

instituicdes do setor publico®.

1.2.1 Evolucao Historica

Na década de 80, surgiram indicios de transforma¢éo, marcando uma mudanga nas
responsabilidades assumidas pelo estado e no modelo de interagdo entre o setor publico e o
privado. Essas transformacgdes tiveram implicacdes significativas nos tipos de acordos
estabelecidos. O estado social passou por uma fase de crise, evidenciada no contexto portugués
por meio de revisGes constitucionais voltadas para a promocao de privatizacdes e uma légica de
reestruturacdo da administracdo publica. Nesse periodo, houve uma percecao de que o estado
tinha se tornado ineficiente e crescido em demasia. Essa constatagdo impulsionou esfor¢os para

revisar as estruturas existentes, visando a promocao da eficiéncia e a redugdo do tamanho do

3 Survila, T., Tvaronavi¢iené, M., Shapoval, V., & Peleckiené, V. (2016). Defence and security public procurement: Analyses
of managerial and legal issues. Journal of Security and Sustainability Issues, 5(2), 299-314.
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estado. As mudancas implementadas buscavam encontrar um equilibrio mais adequado entre as

esferas publica e privada, refletindo uma reavaliacao do papel do estado na sociedade.

Simultaneamente a reconsideracao da organizacdo da administracéo publica, observam-se diversas

ramificacdes no que diz respeito aos contratos.

As aquisicdes publicas apresentaram uma notavel diversificacdo e expansao durante esse periodo.
Houve um aumento evidente nas compras de bens por parte das administracées publicas, ocorrendo
em paralelo a reestruturacéo necessaria. A Administracdo Publica, visando a eficiéncia e uma nova
configuracdo, precisou passar por um processo de reducdo de tamanho, dada sua expansdo
anterior. No contexto dos contratos, a medida que o estado buscava diminuir sua presenca na esfera
institucional publica, observou-se um aumento na celebragéo de contratos com o intuito de transferir
para o setor privado as responsabilidades anteriormente desempenhadas pelo estado. Nessa fase,
também ocorreu uma crescente diversificagdo nos tipos de contratos, refletindo as mudancas na

dindmica das relacdes entre o publico e o privado.

A partir dos anos 80, além dos contratos de colaboracao, observa-se um aumento significativo nos
contratos que substituem atos administrativos. Estes contratos, designados como contratos
publicos, desempenham o papel de substituir diretamente os atos administrativos. Em Portugal,
embora exista um cédigo para contratos publicos, nota-se uma lacuna consideravel de informacdes
especificas, sendo comum a referéncia ao CPA. Essa falta de detalhamento cria uma situagéo
problematica, j& que a abordagem muitas vezes se limita a remissdes sucessivas, perdendo-se
detalhes importantes ao longo do processo. A negociacdo com particulares nesse contexto torna-
se uma &rea particularmente sensivel do ordenamento juridico, acentuando os desafios associados

a regulamentacao e pratica desses contratos substitutivos de atos administrativos.

No contexto do direito portugués nesta area, a influéncia do direito europeu é profundamente
marcante. O CCP foi introduzido pela primeira vez em 2008 como resultado da transposi¢cdo das
diretivas de 2004“. Posteriormente, passou por uma revisdo em 2018, em consonancia com as
diretivas de 20145,

Embora o CCP aborde uma ampla gama de questdes que ndo estdo explicitamente mencionadas
nas diretivas, hd uma ligagdo estreita com essas diretrizes. Ao analisar a transposicdo dessas
diretivas, é crucial compreender o fio condutor em termos europeus, ou seja, a razdo de ser das
diretrizes. Um elemento central, notadamente nas mais recentes, € a promocgao da sustentabilidade,

refletindo a énfase comum nesse principio.

+Parlamento Europeu e Conselho. (2004). Diretiva n.° 2004/17/CE, de 31 de margo, alterada pela Diretiva n.° 2005/51/CE,
da Comisséao, de 7 de setembro, e retificada pela Diretiva n.° 2005/75/CE, do Parlamento Europeu e da Comisséo, de 16
de novembro.

® Parlamento Europeu e Conselho. (2014). Diretiva n.° 2014/24/UE, de 26 de fevereiro, sobre adjudicacdo de contratos
publicos.
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1.2.2 Definicéo e Tipos

Em Portugal, os contratos publicos séo regidos pela legislacdo nacional que estabelece as regras e
procedimentos para a aquisicdo de bens, servicos e empreitadas de obras publicas por entidades
governamentais. O principal enquadramento legal para os contratos publicos em Portugal é o CCP,
gue define as regras e os principios a serem seguidos durante todo o processo de contratacéo

publica.

O CCP estabelece as varias fases do processo de contratacdo, desde a preparagao do
procedimento até a execugdo do contrato. Inclui disposicdes sobre os tipos de procedimentos de
contratacdo como concursos publicos, procedimentos por ajuste direto, consultas prévias, critérios

de selecéo, conteudo e formalidades dos contratos, entre outros aspetos importantes.

Além do CCP, existem outros regulamentos e diretivas que podem impactar os contratos publicos
em Portugal, como as diretivas europeias relacionadas a contratacdo publica, que visam harmonizar
as préticas de contratacdo entre os estados-membros da Unido Europeia. A legislagdo comunitéria
desempenha um papel crucial na regulamentagéo dos contratos publicos nos estados-membros da
Unido Europeia, incluindo Portugal. As diretivas europeias estabelecem normas comuns que visam
harmonizar as praticas de contratacéo, promovendo a transparéncia, a concorréncia e a eficiéncia.
Segundo Gongcalves (2018), "a transposicdo das diretivas europeias para a ordem juridica nacional
ndo s6 assegura a conformidade com as exigéncias da Unido Europeia, mas também contribui para

a modernizacdo e a melhoria dos processos de contratacdo publica”.

Exemplos de diretivas relevantes incluem a Diretiva n.° 2014/24/UE, que regula a adjudicacdo de
contratos publicos, e a Diretiva n.° 2014/25/UE, que abrange a contratacdo nos setores de agua,
energia, transportes e servicos postais. Estas diretivas, ao serem incorporadas na legislacao
nacional, fortalecem o quadro juridico da contratacdo publica em Portugal e asseguram que as

melhores praticas sejam seguidas.

A transparéncia, a concorréncia justa e a promoc¢ao da eficiéncia na utilizagcdo dos recursos publicos
sdo alguns dos principios fundamentais que regem os contratos publicos em Portugal, alinhados
com as diretrizes da Unido Europeia. As entidades responsaveis pela contratacdo publica em
Portugal devem seguir essas leis e regulamentos para garantir a legalidade, equidade e

transparéncia nos processos de contratacdo e na gestdo dos fundos publicos.

7

A contratagdo publica € um tema de grande relevancia no contexto juridico e administrativo,
refletindo a relagdo entre a administracao publica e os particulares. José Carlos Vieira de Andrade
define o contrato publico como " (...) um acordo de vontades celebrado entre a Administragao
Pdblica e um particular, com vista a realizacdo de um interesse publico, mediante a prestacdo de
bens, servicos ou obras, e que estd sujeito a um regime juridico especifico que garante a
transparéncia e a concorréncia (...) " (Andrade, 2019). Esta definicdo sublinha a importancia do

contrato publico ndo apenas como um mecanismo juridico de obrigagcdo, mas também como um
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instrumento que visa a defesa do interesse publico e a observancia de principios que regem a

contratacéo publica.

O conceito de contrato publico ndo se alinha necessariamente com 0s conceitos de contrato
administrativo ou contrato da administracdo publica. Ha contratos realizados por entidades
exercendo fungBes administrativas, sem serem entidades adjudicantes®, assim como contratos

publicos feitos por entidades adjudicantes que ndo fazem parte da administracéo publica’.

A contratacdo publica refere-se a acao pela qual a AP adquire bens, servicos, obras e outros
recursos para atender as necessidades coletivas, priorizando a utilizacdo eficiente dos recursos
publicos ao buscar as melhores condicdes de compra. Essa pratica € normatizada pelo CCP, e,
como anunciado no n° 1 do artigo 1° do CCP, este "estabelece a disciplina aplicavel a contratacéo
publica e o regime substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de contrato
administrativo” (CCP, 2020).

O CCP é um documento legal que serve como guia para o processo de contratagdo publica em
Portugal. Seu proposito € estabelecer diretrizes e regular as relagbes entre entidades privadas e o
estado, essas diretrizes abrangem a elaboracdo, execugéo e supervisdo dos procedimentos de
compras publicas, englobando empreitadas de obras publicas, aquisicao ou locacao de bens moéveis
e aquisicdo de servicos. O CPP baseia-se na incorporacdo e consolidacdo das diretivas
comunitarias 2004/18/CE e 2004/17/CE do parlamento europeu e do conselho, datadas de 31 de
marc¢o de 2004.

De acordo com o Diario da Republica, a "contratacdo publica corresponde ao procedimento de
formacao dos contratos publicos (celebrados por entidades adjudicantes), isto é, o conjunto de atos
e formalidades relativos a formacédo, conclusdo e producdo de uma plena eficcia juridica de um

contrato publico" (Diério da Republica, 2020).

De acordo com o Cddigo dos Contratos Publicos, a contratagdo publica é regulada por trés fases
principais: preparatéria, conclusiva e complementar. A fase preparatéria abrange a decisdo de
contratar e o procedimento até a adjudicacado, a fase conclusiva refere-se a celebracé@o do contrato
e a fase complementar envolve atos posteriores a celebracéo que asseguram a plena eficacia do
contrato publico (Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro).

A fase preparatéria da contratagao publica inicia-se com a deciséo de contratar e abrange tanto uma
fase preparatoria do procedimento quanto uma fase instrutoria, que culminara na adjudicacao, isto
€, na escolha da proposta “vencedora”. Em seguida, temos a fase conclusiva, que refere a conclusao
do contrato, através da sua celebracao, que deve ser reduzida a escrito, podendo ser em suporte
papel ou informatico, exceto quando a celebracdo seja inexigivel ou dispensavel. Por fim, a fase
complementar ocorre quando a plena eficacia do contrato publico depende de atos posteriores a

sua celebracdo, como a aprovacao, visto e publicidade.

¢ Entidade Reguladora para a Comunicagdo Social (ERC). (s.d.). FungGes e competéncias.
" Codigo dos Contratos Publicos (CCP). (2018). Lei n.° 30/2018, de 30 de julho. Diario da RepUblica, 1.2 série, n.° 147.
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Relativamente aos procedimentos de contratacao publica, o CCP, no seu artigo 22.°, identifica varios
tipos. O ajuste direto € um procedimento simplificado que pode ser utilizado para contratos de valor
inferior aos limites estabelecidos por lei, permitindo uma maior celeridade na contratag&o. A consulta
prévia consiste na obtengdo de informacdes de mercado para avaliar a viabilidade e o custo do
contrato, podendo ajudar na tomada de decisdo. O concurso publico € um procedimento mais
formal, onde todas as entidades interessadas podem apresentar propostas, assegurando a
igualdade de tratamento e a concorréncia. Ja o concurso limitado por prévia qualificacdo € similar
ao concurso publico, mas apenas entidades previamente qualificadas podem participar, garantindo
que os concorrentes atendam a critérios especificos. O procedimento de negociacdo permite a
entidade adjudicante negociar os termos do contrato com um ou mais concorrentes, oferecendo
flexibilidade na defini¢cdo das condi¢des contratuais. O dialogo concorrencial € um procedimento em
que a entidade adjudicante dialoga com os concorrentes para desenvolver solu¢des que atendam
as suas necessidades, sendo particularmente util em casos complexos. Por fim, a parceria para a
inovacado permite & administragdo publica estabelecer colabora¢des com entidades privadas para

desenvolver solug8es inovadoras, promovendo a pesquisa e a inovagao no setor publico.

Uma abordagem administrativa que tem ganho destaque é a adocdo do contrato administrativo.
Cada vez mais, a administragdo publica procura a colaboracdo de particulares para alcancar
objetivos de interesse publico, estabelecendo acordos que implicam uma maior complexidade na

gestdo administrativa.

Quando a administracao publica adota a abordagem contratual, dispde de duas opgdes de contrato,
conforme estabelecido no artigo 200.°, n.° 1 do CCP: se a atividade exercida for de gestao privada,
a escolha recaira sobre um contrato de natureza civil, de trabalho ou comercial, caso contrario, se
a atividade for de gestéo publica, sera utilizado um contrato administrativo (Decreto-Lei n.° 18/2008,
de 29 de janeiro). Os contratos podem ser elaborados entre a administracéo publica e particulares,

entre entidades publicas ou somente entre particulares.

Essa classificagdo considera os sujeitos envolvidos no contrato administrativo. Os contratos mais
distintivos ocorrem entre a administracdo e particulares, onde o contratante publico (uma pessoa
coletiva publica ou uma entidade exercendo fun¢ces administrativas) se contrapde ao cocontratante
particular (individuo ou pessoa coletiva privada). Quando o contratante publico € uma entidade
privada desempenhando fun¢Bes administrativas, podem ocorrer contratos entre particulares. Por
outro lado, os contratos entre entidades publicas envolvem apenas pessoas coletivas publicas ou
entidades que, mesmo possuindo uma forma juridica privada, fazem parte da administracéo publica.
Exemplos incluem contratos entre o0 estado e um municipio, o estado e uma empresa publica, ou
entre dois municipios, varios municipios e uma associacado, entre outras possibilidades (Decreto-Lei
n.° 18/2008, de 29 de janeiro).

A classificac@o dos contratos administrativos pode ser abordada a partir de diferentes modalidades.

Nesta circunstancia, e segundo Sérvulo Correia®, podemos destacar quatro categorias. Os contratos

8 Correia, S. (2020). Contratos administrativos (3.2 ed.)
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de colaboracéo e atribuicdo consideram a causa-funcao dos contratos. Os contratos de colaboragéo
referem-se a acordos em que uma das partes se compromete a oferecer a outra uma colaboracao
temporaria no desempenho de atribuigGes administrativas, mediante remuneracgao. Nesse contexto,
a prestagao fundamental provém do cocontratante da pessoa coletiva. Por outro lado, os contratos
de atribuicdo sdo aqueles cuja causa-fungdo é conceder uma determinada vantagem ao
cocontratante da administracéo. Nestes contratos, a prestacédo essencial e distintiva é fornecida pela
administracdo, enquanto a do contratado € apenas uma contrapartida ou uma consequéncia. Um
exemplo é o contrato de urbanizacéo. A importancia dessa classificacdo reside no facto de que os
procedimentos pré-contratuais estabelecidos pelo CCP sédo obrigatérios apenas para os contratos

de colaboracéao.

Outra classificacdo é a dos contratos de subordinacédo e de cooperacdo, que considera a posi¢ao
relativa dos contratantes no equilibrio contratual. Em certos casos, o contratante publico pode
orientar a execucao das obrigacdes, supervisiona-las, altera-las e impor sanc¢des; sdo os contratos
de colaboracédo subordinada, que predominam nas relacdes contratuais entre entidades publicas e
particulares. Por outro lado, o contrato administrativo estabelece relagBes de igualdade entre as
partes, colaborando num mesmo nivel; sdo os contratos de cooperagdo paritaria, frequentes em

interacdes entre entidades privadas.

Além disso, temos a classificagdo entre contratos primarios e secundéarios. Os contratos
administrativos tipicos sé&o aqueles que possuem uma defini¢do e caracterizacéo estabelecidas por
lei. Em contraste, os contratos administrativos atipicos sdo aqueles que a lei ndo define ou
caracteriza, mas que a administracao publica pode legalmente criar de forma inédita, exercendo a
sua autonomia contratual. Por fim, a categorizacdo dos contratos administrativos com objeto
passivel de ato administrativo ou passivel de contrato de direito privado é apresentada por Sérvulo
Correia (2020) em relagdo aos contratos atipicos. Alguns desses contratos envolvem situagées que
poderiam ser regulamentadas por atos administrativos, enquanto outros tém como objeto situacdes
juridicas adequadas a contratos de direito privado.
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1.3 Principios gerais de Direito Administrativo e a sua incidéncia

na Contratacédo Publica

Os principios gerais de direito administrativo desempenham um papel crucial na regulacéo e
orientacao da contratacdo publica. Esses principios sdo fundamentais para garantir a legalidade,
transparéncia, eficiéncia e equidade nos processos de contratacdo realizados por entidades

publicas.

Em 2008, Portugal promulgou e implementou um CCP, marcando a primeira legislacdo do género
no pais. Este cédigo engloba uma série de disposi¢des que, por um lado, regulam os procedimentos
de formacgdo da maioria dos contratos publicos e, por outro lado, estabelecem o regime aplicavel a
maioria dos contratos administrativos. Conforme indicado no artigo 1°/1, o CCP possui um duplo
escopo regulatério. Apds uma breve, Parte | dedicada a definir o alcance de sua aplicacdo, o cédigo
inclui uma Parte Il que estabelece as diretrizes para a contratagdo publica, ou seja, o0s
procedimentos de formacao de contratos qualificados como contratos publicos pelo c6digo. Além
disso, ha uma Parte Il que define o regime substantivo aplicavel aos contratos que, de acordo com

0 Cdbdigo, tém a natureza de contratos administrativos.

O CCP introduz de maneira inovadora a distincdo entre contratos publicos e contratos

administrativos, como detalhado nos termos a seguir.

Em consonéncia com o direito da Unido Europeia, o0 CCP identifica como contratos publicos aqueles
sujeitos aos regimes procedimentais de contrata¢do publica delineados na Parte Il. Estes contratos
seguem procedimentos de formagdo que, em seus aspetos essenciais, aderem as diretrizes das
diretivas da U E, notadamente a Diretiva 2014/24. Essas diretivas visam garantir transparéncia,
publicidade e ndo discriminacéo na selecao de empresas para contratos de maior valor econémico
celebrados por entidades publicas. De acordo com a mencionada diretiva europeia, o CCP equipara
entidades formalmente privadas a entidades publicas quando atendem a necessidades de interesse
geral sem seguir uma légica de mercado e possuem capital maioritariamente publico, s&o
predominantemente financiadas por entidades publicas ou tém orgaos de fiscalizacdo ou gestédo
compostos maioritariamente por designacdes de entidades publicas (ver artigos 2° e 7° do CCP). O
CCP submete essas entidades aos mesmos procedimentos de formacdo para contratos de obras
publicas, concesséo de servigos publicos e locacao ou aquisicdo de bens méveis e servigos (ver
artigos 6° e 11° do CCP).

A contratacdo publica, como um procedimento administrativo, esta sujeita a aplicacdo de uma
variedade de principios da atividade administrativa, incluindo a legalidade, a proporcionalidade, a
imparcialidade e a boa-fé. Entretanto, destacam-se trés principios que s&do especialmente
pertinentes no contexto da contratacdo publica. Esses principios moldaram as solugdes juridicas
estabelecidas pelo legislador no CCP e devem ser invocados ao interpretar as suas normas: o

principio da transparéncia, o principio da igualdade e o principio da concorréncia.
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Principios juridicos sédo “(...) uma fonte de direito fundamental no sistema da contratagao publica
(...)". Para Ana Fernanda Neves (Neves, 2011), “Os principios da contratagdo publica conformam a
definicdo concreta e a realizacédo dos procedimentos de contratagdo publica, assim como a atuagao
do co-contraente publico na relagdo juridica, constituindo padrdes de controlo da sua correcéo

juridica”.

Na area da contratacdo publica, a presenca e importancia tangivel dos principios juridicos sao
particularmente evidentes. Tanto os tribunais administrativos nacionais quanto a jurisprudéncia do
TJUE frequentemente invocam esses principios como fundamentos diretos e autdnomos para a
resolucdo de casos especificos neste dominio. Na auséncia de uma regra especifica no sistema
legal ou se a regra existente foi excluida (por raz6es como inconstitucionalidade, violacéo do direito
comunitario ou ilegalidade), o intérprete pode recorrer a uma regra existente no sistema que regule
uma situac@o semelhante (extensédo analégica) ou invocar um principio que resolva diretamente o
caso concreto (o principio, por si sO, serve como a "norma-do-caso"). Nessa fun¢éo regulativa do
caso, os principios revelam a capacidade de fundamentar de forma direta e autbnoma a solugdo
para casos especificos. Nesse contexto, o principio desempenha uma "funcdo positiva",
contribuindo de maneira decisiva e positiva para a formulagdo da norma que ira regular a situacéo
em questéo. No que diz respeito a "funcao positiva" dos principios, quando hd uma regra no sistema
que é legitima (ndo contraria a fonte de direito hierarquicamente superior) e se trata de uma norma
aberta ou que permite juizos discriciondrios, essa regra é aplicada em colabora¢ao com o principio,
que assume uma "funcao integrativa”, contribuindo para a densificacdo desses espa¢os normativos
em aberto. Mesmo se a regra existente for fechada/vinculada e néo permitir discricionariedade, a
funcéo positiva do principio ainda é relevante para a resolu¢do do caso. Nesse contexto, o principio
assume uma "fungdo interpretativa" ou "Green Light", auxiliando na interpretagdo das regras
presentes nas Diretivas Europeias ou na legislagéo interna. Em contrapartida, se existir uma regra
hierarquicamente inferior que seja incompativel com o principio, este invocado terd uma forga
paramétrica, regulativa e de aplicabilidade direta. Nesse cenario, o principio situa-se em um patamar
hierarquico superior ao das regras, uma vez que provém do direito comunitario e da CRP, assumindo
um valor supralegal na hierarquia normativa. Aqui, o principio desempenha uma "fun¢éo negativa"
ou "red light", afastando a aplicacdo de uma determinada regra que viole o principio, e dispondo em
sentido divergente. Subsequentemente, pode-se buscar no sistema uma nova regra analoga aquela
que foi excluida da resolugéo do caso, ou entdo o principio, neste segundo momento, assume uma
"funcdo positiva", como sera explicado oportunamente. Para concluir, citando o Professor Doutor
Rodrigo Esteves de Oliveira, os principios também exercem uma fungdo de legitimacao, atuando
como uma "sancdo" ou um "sinal verde" para as regras presentes na lei ou nos regulamentos,

moldando as solugdes por elas estabelecidas®.

Portanto, a solugéo é juridicamente valida na medida em que ndo viola um principio situado em um

patamar hierarquico-normativo inferior. Em um dominio altamente propenso a aplicagdo de

® Esteves de Oliveira, R. (ob. cit.), p. 52.
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principios, como a regulacdo de casos procedimentais de adjudicacdo, encontramos diversos

principios que desempenham um papel significativo.

Na aplicacdo de principios, como a regulacdo de casos procedimentais de adjudicacao,
encontramos diversos principios que desempenham um papel significativo. Nesse contexto,
destacam-se os principios gerais de direito interno e comunitario, entre 0os quais se incluem a
igualdade, a imparcialidade, a transparéncia e a concorréncia, entre outros. Para além destes,
existem também principios especificos comunitarios, como a proibi¢do da discriminacdo em razéo
da nacionalidade e o reconhecimento mutuo, entre outros. Adicionalmente, podemos mencionar 0s
principios especificos da contratacéo publica, como o (sub)principio da estabilidade objetiva, entre

outros.

Além do exposto, a atividade de contratagdo publica também é regida pelos principios gerais da
atividade administrativa e os principios gerais previstos no CPA, tais como a tutela da confianc¢a, da
boa-fé, da prossecucéo do interesse publico e da publicidade. E crucial observar que, embora os
principios exer¢am uma influéncia significativa na interpretacéo e aplicacao das normas, eles seréo
convocados apenas na medida em que n&o sejam excluidos da aplicacéo préatica por regras legais
constantes do CCP ou de outros diplomas legais. Dentre os principios fundamentais da contratagédo
publica, conforme estipulado no art. 1°, n.° 4 do CCP e no art. 18° da diretiva "classica" de 2014,
destacam-se os principios da igualdade, da concorréncia, da transparéncia, da imparcialidade e da
tutela da confianca. Esses principios, sem desconsiderar a importancia dos demais, orientam as
entidades adjudicantes ao longo do processo adjudicatério, exercendo uma influéncia qualificada e
um peso reforgcado, prevalecendo sobre outros principios em caso de conflito, conforme reconhecido

por Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado Matos™0.

Os procedimentos adjudicatorios estdo sujeitos aos principios gerais de direito administrativo,
conforme estabelecido no art. 266.° da CRP e no art. 2.°, n.° 3 do CPA. Estes principios ndo
oferecem solugBes concretas aos 0rgdos decisorios; em vez disso, orientam esses 6rgaos ao longo
do processo que culmina na celebragéo do contrato. O desrespeito por qualquer desses principios
compromete todo o procedimento e, consequentemente, o ato final, conforme estipulado no art.
283.° do CCP. Para assegurar a legalidade de um procedimento adjudicatério de contratagcédo
publica, é essencial ndo apenas cumprir a lei, mas também aderir aos principios normativos da
contratacao publica. Isso inclui o principio da igualdade de tratamento, da proibigdo de discriminagao
em razdo da nacionalidade, da imparcialidade, proporcionalidade, reconhecimento mutuo, tutela

jurisdicional efetiva e, particularmente relevante neste caso, o principio da concorréncia.

Nesse contexto, é seguro afirmar que os principios juridicos desempenham um papel fundamental
como fonte de direito no sistema da contratacdo publica. Segundo Ana Fernanda Neves, "Os
principios da contratacao publica moldam a definicao concreta e a realiza¢éo dos procedimentos de
contratacao publica, assim como a atuacdo do cocontratante publico na relacao juridica, constituindo

padrdes de controle da sua correcéo juridica." A Contratacdo Publica emerge como uma das areas

10 Rebelo de Sousa, M., & Salgado de Matos, A. (2008). Contratos publicos (Direito administrativo geral, T. Il).
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onde os principios juridicos exercem um "peso” e uma relevancia pratica notaveis. Tanto os tribunais
administrativos nacionais quanto a jurisprudéncia do TJUE fazem referéncia frequente aos
principios, convocando-os como fundamentos diretos e autbnomos para a resolucdo de casos de
contratagao publica.

Em situacbes em que ndo existe uma regra no sistema ou a regra existente foi afastada (por
inconstitucionalidade, violagcdo do direito comunitario ou ilegalidade), o intérprete pode recorrer a
uma regra existente no sistema que regule um caso analogo (extensao analdgica) ou invocar um
principio que resolva diretamente o caso (o principio fornece por si s6 a "norma-do-caso"). Nessa
funcdo regulativa do caso, os principios revelam a capacidade de fundamentar diretamente e
autonomamente a solucao de casos concretos, desempenhando uma "fungéo positiva" ao contribuir
decisivamente para a elaboracdo da norma que regulara a situacdo especifica. Além disso, na
"funcdo positiva" dos principios, mesmo quando ha uma regra no sistema, e esta € legitima e
envolve uma norma aberta ou atributiva de juizos discricionarios, a regra é aplicada em colaboracgéo
com o principio, que assume uma "funcdo integrativa", contribuindo para a densificacdo desses
espagos normativos em aberto. Mesmo em casos nos quais a regra existente € fechada/vinculada
e ndo envolve poder discricionaria, a funcdo positiva do principio é relevante para a resolucédo do
caso. Nesse cenario, 0 principio assume uma "funcéo interpretativa" ou "Green Light", auxiliando na
interpretacdo das regras presentes nas Diretivas Europeias ou na legislacdo interna. Por outro lado,
se houver uma regra inferior que seja incongruente ou incompativel com o principio invocado, este
Ultimo tera uma forga parameétrica e regulativa de aplicacé@o direta. Em outras palavras, ele estara
situado em um patamar hierarquico superior ao das regras, uma vez que provém do Direito
Comunitério e da CRP, assumindo um valor supralegal na hierarquia normativa. Nessa situacao, o
principio desempenhard uma "fungéo negativa" ou "red light", afastando, na regulacéo do caso, a
aplicacdo de uma determinada regra que esteja em conflito com ele, e apresentando uma orientacéo
divergente. Posteriormente, é possivel procurar no sistema uma nova regra analoga aquela que foi
excluida da resolucéo do caso. Alternativamente, o principio, neste segundo momento, assumira

uma "funcgédo positiva", como seré explicado oportunamente.

No ambito do concurso publico, destacam-se como principios orientadores fundamentais: o principio
da concorréncia, da igualdade, da publicidade e da transparéncia. O principio da concorréncia
exerce uma influéncia crucial na propria aplicabilidade dos procedimentos pré-contratuais. Estes
procedimentos devem ser adotados exclusivamente para a formacdo de contratos cujo objeto
envolva prestacdes sujeitas a concorréncia no mercado, conforme estipulado no art. 5., n.° 1 e 16.°
do CCP. Essa abordagem visa garantir a otimizagdo dos interesses da entidade adjudicante em
termos de preco e qualidade das prestac6es a serem adquiridas. O principio da concorréncia reflete
o reconhecimento da liberdade de iniciativa econdmica privada e da economia de mercado como o
principal meio de satisfazer as necessidades econdmicas gerais, colocando-as a servico do
interesse publico. Isso se concretiza ao permitir que a Administracéo escolha a melhor proposta, em

vez de privilegiar interesses nacionais, relacées pessoais ou poderes mais robustos. Em esséncia,
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busca-se assegurar que a selecdo seja baseada na meritocracia e na eficiéncia, promovendo a

escolha da proposta mais vantajosa para a entidade adjudicante.

No que concerne ao principio da igualdade, este estabelece a necessidade de garantir a abertura
no acesso ao procedimento e a manutencdo de uma condicdo de igualdade entre os candidatos ao
longo de todo o concurso. Isso implica que as regras do processo devem ser claramente definidas
antecipadamente e permanecer inalteradas apés o inicio do procedimento. Além disso, proibe
gualquer forma de discriminacao injustificada entre os candidatos. O principio da igualdade de
tratamento desempenha um papel central em todas as fases do processo adjudicatério, sendo
possivel afirmar que possui uma importancia absolutamente fundamental na estruturacéo do direito
interno e do direito da UE no contexto da contratacao publica. Este principio visa assegurar que
todos os concorrentes sejam tratados de maneira justa e equitativa, promovendo a imparcialidade

e a transparéncia ao longo de todo o procedimento.

O principio da publicidade estabelece que todas as decisdes ou deliberagbes dos érgédos da
entidade adjudicante devem ser divulgadas a todos os potenciais interessados no procedimento
concurso, tanto aqueles que possam vir a estar interessados quanto aqueles que ja manifestaram
interesse. Este principio também se expressa na exigéncia de que os atos ou fases que determinam
a concorréncia existente ou que estabelecem as principais condi¢ges documentais e materiais de

cada candidatura ou proposta devem ocorrer publicamente perante os interessados.

J& o principio da transparéncia exige que a administracdo publica justifique os seus atos e assegure
uma audicdo completa dos particulares interessados, ndo podendo ocultar informacfes sobre o
andamento dos processos em que estdo diretamente envolvidos ou sobre as decisGes definitivas

tomadas a respeito deles.

O principio da proporcionalidade é reconhecido como um critério de constitucionalidade ndo apenas
para intervencdes legislativas que restrinjam direitos, liberdades e garantias (conforme estabelecido
no artigo 18.°, n.° 3, da Constituicao), mas também para todos os atos do poder em geral (conforme
0 artigo 2.° da Constituicdo) e, em particular, para o poder administrativo (conforme o artigo 266.°,
n.° 2, da Constituicdo). Este principio desempenha um papel crucial na definicdo do universo
concorrencial admitido a participar no procedimento. Assim, implica que, a luz da funcéo e objetivos
especificos do procedimento em questdo, ndo devem ser adotadas medidas restritivas da

concorréncia sem uma justificacdo suficiente e adequada para tal efeito.
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1.4 Relevéancia da Aplicacédo dos Principios nos Contratos

Publicos

Embora a histéria dos contratos administrativos tenha comecado com uma rejeicdo doutrinaria, ao
longo do tempo evoluiu para uma versao legalmente restrita e excecional. Atualmente, seu amplo
emprego é inegavel, comparavel em aplicabilidade ao regulamento e ato administrativo. Na
verdade, quando surgiram em Franca e se espalharam para Espanha e Portugal, os contratos
administrativos foram caracterizados como especiais e "exorbitantes" (Amaral, 2003). Alguns
autores questionavam a sua aplicabilidade devido ao potencial choque e incompatibilidade com a
atuacao administrativa de autoridade. Isso apontava para uma separacéo significativa entre a
liberdade negocial, igualdade e consenso entre as partes, caracteristicas dos contratos, e a
legalidade, autoridade administrativa e busca pelo interesse publico, principios fundamentais que

orientavam a administragéo publica e que eram enfatizados pela caracterizagéo liberal da época.

Somente com a transicdo para o estado social, que implicou uma ampliacéo de cargos, contetdos
e formas juridicas na administracdo, é que ocorreu uma extensiva adocao de contratos no setor
publico. Agora, ndo se refere apenas a execucao de obras (com destaque para empreitadas) ou a
aquisicdo de bens e servigos, que inicialmente justificaram a aceitacdo de contratos em nosso
ordenamento juridico. O alcance expandiu-se para incluir novas areas como controle, prestacao,
infraestruturagdo, promocdo, garantia e regulacdo. Essa abrangente figura que permite a
administragdo interagir com particulares € inicialmente definida no CPA como um "acordo de
vontades pelo qual € constituida, modificada e extinta uma relacéo juridica administrativa". Essa
definicdo estabelece uma distingdo com o direito privado, fundamentada em um "critério estatuario”
que incorpora diversos critérios publicos. Entre esses critérios, destaca-se a necessidade de os
sujeitos envolvidos serem publicos, a existéncia de uma relagdo de supremacia e a prevaléncia de

um interesse Gltimo puramente puablico.

A alteracdo definitiva de rumo surge previamente na Unido Europeia, que decide estabelecer um
regime que permita autonomizar as duas categorias, unindo-as sob a égide dos contratos publicos
como um todo. Portugal adota essa concecao, regulamentando os contratos publicos por meio do
Decreto-Lei 18/2008 de 29 de janeiro, ou seja, o CCP. O pais opta por uma polarizagdo de dois
conceitos: a contratacdo administrativa (que regula a formacdo do contrato) e o regime da relagcdo

contratual (que regula a execugado do contrato).

Antes de prosseguir no ambito da formacao de contratos, permito-me abordar uma figura prevista
no CCP que assume uma especial relevancia no ambito da administracdo publica, o contrato
administrativo. Este é "celebrado por contraentes publicos para efeitos de aplicagdo do regime
substantivo de contratos de natureza administrativa, ou seja, de execucdo, modificacdo e extingdo

das relag@es juridicas administrativas" (Correia, 2020).

Assim, utilizando o critério do objeto proposto por Maria Jodo Estorninho, a distingdo dos contratos

administrativos dos contratos publicos dependera da capacidade de atuacdo sobre as relacdes
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juridicas. Seguindo este critério e introduzindo outro, estatutario, Mario Sérvulo Correia apresenta o
contrato administrativo como um processo peculiar de interacdo entre pessoas coletivas da
administragdo ou entre esta e particulares. Também é mencionada a doutrina do professor Marcelo
Rebelo de Sousa sobre o assunto, que enfoca na sua caracterizacdo a bilateralidade (qualificando-
a como "concurso de duas vontades") e na producéo visada de efeitos sobre as relagfes juridicas
(Rebelo de Sousa, 2008), ndo restringindo a atuacao dos contratos administrativos apenas as trés
funcdes do artigo 178°/1 do CPA.

Ao contrario do contrato administrativo, o contrato publico é apenas um contrato celebrado pela
administracdo publica, podendo estar sujeito tanto ao direito administrativo quanto ao privado, sendo
regulado por normas decorrentes do direito da Uni@o Europeia. Vou agora me concentrar nessas

normas e nos principios deles decorrentes.

Para entender melhor o surgimento do amplo pacote normativo comunitirio sobre contratacéo
publica, é importante lembrar a importancia que o mercado interno tem para os objetivos da DUE.
Inicialmente, a regulamentagéo busca evitar que empresas privadas poderosas prejudiqguem a livre
concorréncia e a competitividade que o mercado deve manter (art. 119° TFUE e art. 3%/3 TFUE).
Assim, eles procuraram criar condigfes que fomentassem o mercado Unico e garantiriam a
igualdade dos operadores econdmicos na participa¢do nos procedimentos de formacgao de contratos

publicos.

No entanto, o direito comunitario, incluindo as diretivas 204/24/EU (classica e geral); 2014/23/EU
(sobre concessfes) e 2014/25/EU (sobre setores especiais), ndo se limita a legislar apenas sobre
principios fundamentais para o mercado interno. Ele amplia suas disposi¢c6es para abranger os
principios fundamentais consagrados na CRP e no CCP. Esses principios tornam-se as linhas-
mestras, as quais o TJUE adicionou outros, incluindo igualdade de tratamento, liberdade de
circulagdo, reconhecimento muatuo, imparcialidade, publicidade, transparéncia, proporcionalidade,

tutela jurisdicional efetiva e concorréncia.

Embora todos os principios tenham o mesmo valor normativo no ambito procedimental e causem
uma invalidade igual quando desrespeitados (art. 283° CCP), eles podem ter pesos diferentes. O
Gltimo dos principios mencionados, pelos valores da Unido ja sublinhados, terd uma importancia
significativa e chegara a sobrepor-se aos interesses financeiros (entre outros interesses publicos)
dos Estados-membros. Este principio é encontrado na diretiva classica (no art. 18°) e, juntamente

com outros principios que analisaremos, no art. 1° do CCP.

Pedro Costa Gongalves afirma que este principio tera uma manifestacdo fundamentalmente
procedimental, condicionando inicialmente a aplicabilidade dos procedimentos pré-contratuais
disciplinados no CCP, que s6 podem ser adotados em contratos com objeto suscetivel de
concorréncia (arts. 591 e 16°). Além disso, no contexto da contratagdo publica, permite o0 acesso ao
maior numero de candidatos ao procedimento adjudicatério e valoriza os procedimentos
competitivos e concorrenciais. Isso se concretiza nos subprincipios da comparabilidade,
intangibilidade das propostas e o principio da estabilidade das peg¢as do procedimento, concorrentes

e candidatos.
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Esse principio, portanto, traduz a liberdade da iniciativa de mercado, assegurando condi¢des para
otimizar os interesses dos contratantes e proporcionando ao mercado a possibilidade de oferecer
solugBes mais vantajosas. Assim, € uma busca pela melhor proposta, combatendo o protecionismo
nacional, a influéncia indevida ou o poder. Qualificado como trave-mestra, ou por Rodrigo Esteves
de Oliveira, ele chega a modificar os outros principios gerais do contrato publico, interligando-se
estritamente com o principio da igualdade, pois, de certa forma, € o promotor deste Ultimo. Pela
ligacdo que une os principios, a violacdo e a consequente invalidade sdo igualmente intrinsecas. A

violacdo da liberdade nunca permitira uma livre e sé concorréncia, e vice-versa.

O principio da igualdade (art. 1°/4 CCP), em parte como uma ramificacdo do principio da
concorréncia, assegura a igualdade dos candidatos em todos os momentos do procedimento, e dele
decorre um subprincipio, o da ndo discriminagédo (injustificada). Prosseguindo no mesmo artigo, o
principio da transparéncia obriga a fundamentagdo dos atos procedimentais e a garantia da
audiéncia dos interessados. O artigo 315° concretiza esse principio, tendo como objetivo garantir
gue as decisbes decorrentes da contratacdo sejam légicas, racionais e, possivelmente,
controversas. Por fim, conforme desenvolvido no curso de direito administrativo do professor Freitas
do Amaral e pela ligagéo que o principio estabelece com os principios da concorréncia e igualdade,
é relevante mencionar o principio da publicidade. Assim, todos os momentos do procedimento
concorrencial, bem como o estabelecimento dos critérios do mesmo, devem ocorrer perante ou ser

comunicados aos interessados, ou aqueles que poderao vir a ser interessados.

De acordo com as palavras de Gomes Canotilho!!, esses principios serdo analisados no ambito
deste trabalho, assim como os outros mencionados, como "normas impositivas de uma otimizag&o",
visando permitir uma melhor interacao entre os contratos publicos, uma figura de aplicacdo extensa
e importancia significativa, e os particulares ou pessoas coletivas privadas. Os principios, aqui
desempenhando uma funcéo positiva (Oliveira, 2015), séo verdadeiros elaboradores de normas que
se aplicam a todos nos procedimentos, enquanto atuam como afastadores de possiveis injusticas
através de seu valor negativo e como sinais de alerta. No final deste trabalho, assim como no

universo normativo administrativo, devido & importancia que assumem, 0s principios serdo o0s

decisores do valor das normas.

A aplicacdo dos principios nos contratos publicos € de extrema relevancia para garantir a
transparéncia, eficiéncia, legalidade e equidade nas relacdes entre o Estado e os particulares. Esses
principios estabelecem diretrizes fundamentais que devem nortear a gestao publica e a celebracao

de contratos, visando assegurar o interesse publico e prevenir possiveis desvios ou abusos.

No ambito dos contratos publicos, a observancia de principios fundamentais é essencial para
assegurar a legalidade e a eficiéncia na gestéo publica. O principio da legalidade garante que todos
0s atos da administracao publica, incluindo os contratos, estejam em conformidade com a legislacéo
vigente, promovendo a seguranca juridica ao assegurar que o Estado atua dentro dos limites da lei.

O principio da publicidade, por sua vez, permite que a sociedade tenha acesso as informacdes sobre

11 Canotilho, J., & Gomes, V. (2021). Direito constitucional (5.2 ed.).
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as transacdes realizadas pelo governo, contribuindo para a transparéncia, accountability e controle
social. Ja o principio da impessoalidade evita que decisdes administrativas sejam influenciadas por
interesses pessoais, politicos ou discriminatdrios, garantindo tratamento igualitario a todos os

participantes nos processos licitatorios.

Além destes, o principio da moralidade assegura que a administragéo publica atue de maneira ética
e moral, prevenindo praticas prejudiciais ao interesse publico e atos de corrupgdo. O principio da
eficiéncia busca otimizar a utilizacdo dos recursos publicos, assegurando a maxima efetividade na
execucao dos contratos, contribuindo assim para o alcance dos objetivos publicos de forma
econdmica e eficaz. O principio da igualdade garante que todos os participantes em processos
licitatérios sejam tratados de forma equitativa, sem favorecimentos ou discriminacdes, assegurando

a competitividade e a qualidade nas contratagdes.

Ainda, o principio da vinculagdo ao instrumento convocatério estabelece que as partes devem
submeter-se as regras do edital ou contrato, conferindo seguranca juridica e evitando desvios que
possam comprometer a lisura do processo. Por fim, o principio do julgamento objetivo busca garantir
gue a selecdo dos contratados seja realizada de forma clara e objetiva, com base em critérios
previamente estabelecidos, evitando subjetividades que possam comprometer a impessoalidade e
a transparéncia. A aplicac@o adequada destes principios € crucial para a efetivagdo dos objetivos
publicos, a prevencéo de irregularidades, a promo¢do de uma concorréncia justa e a construcdo de

uma gestéo publica mais transparente e eficiente.

E relevante mencionar que o CCP tem sido um documento em constante evolugéo, refletindo a
necessidade de se adaptar as circunstancias nacionais e europeias. Desde a sua aprovacado em
2008, através do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, o CCP ja foi alterado 14 vezes. Este
Decreto-Lei realizou a transposicdo das Diretivas 2004/17/CE e 2004/18/CE, emitidas pelo
Parlamento Europeu e pelo Conselho em 31 de margo, além das Diretivas n.° 2005/51/CE, da
Comisséo, de 7 de setembro, e n.° 2005/75/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de

novembro.

Ao longo dos anos, diversas modificacdes e retificacdes foram introduzidas neste importante
documento legal. A versdo mais atual, a 14.2 do CCP, foi estabelecida pelo Decreto-Lei n.° 33/2018,

de 15 de maio, e visa definir disposicdes especificas para a celebrag¢éo de contratos de empreitada.

Dada a evolugdo que ocorreu a nivel europeu, tornou-se essencial desenvolver um CCP que néo
apenas transpusesse as diretivas comunitarias, mas que também se ajustasse ao contexto juridico
nacional. As principais preocupagcfes centravam-se na definicdo de contrato publico e na
delimitacdo do ambito de aplicacdo do codigo, na formulagdo de principios gerais da contratacéo
publica, na consideracdo da contratacdo publica como uma ferramenta para politicas sociais e
ambientais, na diversificacdo dos procedimentos adjudicatérios e na desmaterializagdo dos

processos (Viana, 2007).
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O legislador portugués enfrentou o desafio de equilibrar, de forma adequada, a flexibilidade
necessaria para assegurar a eficiéncia e o dinamismo na contratacdo publica, com a rigidez

essencial para combater o desperdicio de recursos publicos e a corrupgao (Estorninho, 2006).

O CCP tem, portanto, um triplo objetivo: em primeiro lugar, realiza a transposicdo das Diretivas
Comunitarias de 2004, estabelecendo um conjunto coerente de normas para os procedimentos
publicos pré-contratuais; em segundo lugar, sistematiza e uniformiza os regimes substantivos dos
contratos administrativos; e, por Ultimo, moderniza as regras de contratacdo, incorporando técnicas
mais avancadas de financiamento de concessfes, promovendo a utilizacdo de meios eletrénicos
para a contratacdo e demonstrando uma preocupacdo com as politicas ambientais e sociais
(Fonseca, 2008).

A aplicagdo dos principios no &mbito dos contratos publicos é um tema central no direito
administrativo, especialmente em Portugal, onde o regime juridico dos contratos administrativos visa
assegurar uma gestdo publica eficiente e transparente. A legislacdo portuguesa, particularmente o
CCP, define os principios fundamentais que norteiam as contratagdes publicas, com o objetivo de
garantir a imparcialidade, a transparéncia, a eficiéncia e a igualdade de oportunidades nas relaces

entre a administracédo publica e os contratantes (Tavares, 2020).

O principio da legalidade é um dos pilares do direito administrativo, e, no contexto dos contratos
publicos, implica que todas as acdes da administracdo publica devem ser realizadas dentro dos
limites da lei, garantindo que ndo haja arbitrariedade nas escolhas feitas durante o processo de
contratacao (Aires, 2019). Este principio assegura que a gestado publica se dé conforme as normas
estabelecidas, prevenindo abusos de poder e assegurando a equidade no processo de selecdo de

fornecedores e prestadores de servicos.

Outro principio fundamental é o da transparéncia, que implica na divulgagéo clara e acessivel de
todas as informagfes relevantes sobre o processo contratual, garantindo que todos os agentes
envolvidos compreendam os critérios e as condi¢fes da contratagdo. A transparéncia € essencial
para evitar praticas de favorecimento ou corrup¢éo, sendo um elemento-chave para o fortalecimento
da confianga publica na administracdo (Barros, 2021). Este principio foi reforgado com as reformas
legislativas mais recentes, como as altera¢@es introduzidas no Cédigo dos Contratos Publicos pela

Lei n°® 30/2021, que visam aumentar a visibilidade e 0 acompanhamento das contrata¢des publicas.

z

Adicionalmente, o principio da competitividade é essencial para assegurar que 0S Processos
licitatérios permitam a participacdo de um numero adequado de fornecedores, evitando situagfes
de monopdlio ou de selecdo viciada. Este principio, juntamente com a eficiéncia, implica que os
recursos publicos sejam usados de forma 6tima, garantindo que o processo contratual traga os
melhores resultados para a administracdo e, consequentemente, para a sociedade (Nogueira,
2020).

A aplicacao pratica desses principios no contexto dos contratos publicos em Portugal tem sido objeto
de diversas discussfes e estudos, com autores como Silva (2022) destacando a importancia da

responsabilidade administrativa, que se traduz na necessidade de os gestores publicos justificarem
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as suas decisdes e responderem por eventuais falhas ou prejuizos causados ao erdrio publico. A
boa aplicacdo dos principios do direito administrativo €, assim, um elemento essencial para a
construgdo de uma administragdo publica mais eficiente, justa e transparente, que consiga

responder adequadamente as necessidades da sociedade e promover o bem-estar coletivo.
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2. As Instituicdes Particulares de Solidariedade Social em

Portugal

As Instituicdes Particulares de Solidariedade Social tém uma longa histéria na sociedade
portuguesa e estao presentes em todo o pais ao longo de muitos séculos, desempenhando um
papel fundamental na protecéo social. Ao longo do tempo, especialmente a partir do século XX
com o estabelecimento da previdéncia e, mais tarde, da seguranca social, elas passaram por uma
evolucao significativa, assumindo um papel diferente enquanto mantinham e, em alguns casos,
ampliavam suas atividades. Essa mudanca foi marcada, principalmente, pelo Estado assumindo a
responsabilidade politica pela protecéo social, garantindo direitos e fornecendo uma variedade de

Servicos.

Para atender a essa demanda, o Estado envolveu as IPSS, estabelecendo regulamentos para sua
operacgdo e garantindo uma parcela significativa de seu financiamento. Isso resultou em um estatuto
que, embora possa parecer ambiguo, foi inovador para o avanco da acdo social: as instituicbes

foram efetivamente contratadas pelo Estado para fornecer servicos que este deveria fornecer, ao
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mesmo tempo em que buscavam manter sua identidade distinta, enraizada na sociedade civil,

independentemente do papel desempenhado pelo Estado.

Essa evolucdo gerou trés perspetivas distintas sobre a missdo das IPSS: a estatizante, a de
autorresponsabilidade e a de cooperacdo. Na primeira, o Estado é visto como o principal
responsavel pela acéo social, podendo delegar, total ou parcialmente, as IPSS e outras entidades;
assim, as instituicBes sdo vistas como prestadoras de servigos tanto para o Estado quanto para os
usuarios. Na segunda perspetiva, as instituicdes sdo consideradas expressdes da sociedade civil e,
portanto, diretamente envolvidas na resolucao dos problemas sociais; no entanto, desde os estagios
iniciais de sua historia, sempre houve contribuicées dos poderes publicos, reconhecendo-se sua co-
responsabilidade pelo bem comum. A terceira perspetiva € uma sintese das duas anteriores: as
instituicbes estdo comprometidas e até identificadas com as pessoas necessitadas, oferecendo
ajuda com seus proprios recursos, buscando a intervenc¢éo subsidiaria do Estado e o reconhecendo
como co-responsavel e regulador. Nessa viséo, as instituicdes ndo se colocam em oposi¢cdo ao
Estado em termos de garantir sua propria viabilidade, mas sim a favor das pessoas necessitadas
dessa forma, junto com essas pessoas e suas familias, com o Estado, com as comunidades locais

e outras entidades, buscam as melhores solu¢des possiveis.

Através do Decreto-Lei n.° 172-A/2014, de 14 de novembro, “o setor social e solidario, representado
pelas misericérdias, instituicdes de solidariedade social e mutualidades, vulgo Instituicdes
Particulares de Solidariedade Social (IPSS, tem assumido uma posi¢do de enorme preponderancia
no estabelecimento e desenvolvimento de um conjunto de respostas sociais, em todo o territorio
nacional, alicercado no quadro axiol6gico da solidariedade social e desenvolvendo-se num modelo
de atuacao que é revelador de uma abordagem mais humanista, mais préxima, menos dispendiosa

para o Estado e mais benéfica para os cidadédos” (Decreto-Lei n.° 172-A/2014, 2014).

2.1 O Regime Juridico

O regime juridico refere-se ao conjunto de leis e normas que uma determinada &rea deve seguir,
fundamenta-se nas leis vigentes. Assim, a sua existéncia depende da presenca de normas
estabelecidas e em pleno vigor. Em situacdes no qual ndo ha leis especificas para uma
determinada questao, isto € uma lacuna legal, o regime juridico torna-se ambiguo e é moldado

pela jurisprudéncia em desenvolvimento.

O atual regime juridico das IPSS esta consagrado no Decreto-Lei n® 119/83, de 25 de fevereiro,
que foi alterado por varios diplomas, incluindo os Decretos-Leis n.os 9/85, de 9 de janeiro, 89/85,
de 1 de abril, 402/85, de 1 de outubro, e 29/86, de 19 de fevereiro. Recentemente, foi publicado o
Decreto-Lei n® 172-A/2014, de 14 de novembro, que introduziu novas alteracdes ao estatuto das
IPSS, com vigéncia a partir de 15 de novembro. Este novo diploma traz uma reformulacdo da
definicdo de IPSS, sublinhando que a atuag&o destas instituicdes deve ser orientada pelo
cumprimento dos principios da economia social, conforme estabelecido na Lei de Bases da

Economia Social (Lei n.° 30/2013, de 8 de maio). Além disso, o diploma promove uma clara
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separacao entre os fins principais e instrumentais das IPSS, introduz normas que possibilitam um
controlo mais efetivo sobre os titulares dos érgdos de administracao e fiscalizacéo, e limita os
mandatos dos presidentes das instituicées ou cargos equiparados a trés mandatos consecutivos.
Por fim, estabelece regras mais claras para a concretiza¢do da autonomia financeira e orcamental,

assegurando o equilibrio técnico e financeiro das instituicoes.

O mencionado regulamento promoveu algumas mudancas sistematicas, incluindo a revisdo da
nomenclatura de sec¢des e artigos, e estabeleceu um prazo de um ano, apds sua entrada em vigor,
para que os estatutos fossem ajustados por deliberacdo da assembleia geral, por maioria simples.
Caso contrario, havia o risco de perder a qualificagcdo como instituicdes particulares de solidariedade
social, e o registo correspondente seria cancelado. Além disso, com a extingao da figura juridica da
associacdo de voluntarios de agdo social, ela passaria a ser qualificada como uma associagao de
solidariedade social.

No artigo 1° apenas se aborda o conceito de IPSS, enquanto um normativo especifico é
separadamente elaborado para as atividades permitidas, que sdo essencialmente as mesmas que
foram previamente reguladas. Assim, é estabelecido que essas instituicdes sdo entidades coletivas
sem fins lucrativos, criadas unicamente por iniciativa de individuos, com o intuito de promover de
forma organizada os principios morais de justica e solidariedade, com o objetivo de garantir os
direitos sociais dos cidaddos, desde que ndo sejam geridas pelo Estado ou por qualquer outro
organismo publico. Além disso, € imposto o dever de observar os principios fundamentais de
economia social e as disposi¢cdes estabelecidas no estatuto, que se aplicam subsidiariamente as

IPSS com regimes especiais, como funda¢des e associa¢cdes mutualistas.

Sao introduzidos dois artigos, no que concerne as atividades a prosseguir, antes inseridas no art®
1, e globalmente reformuladas (art® 1°-A e 1°-B). No que diz respeito as atividades principais do art®
1°-A, é estabelecido que os objetivos das IPSS sdo alcangados através da concesséo de bens,
prestacdo de servigos e outras iniciativas que visam promover o bem-estar e a qualidade de vida de
individuos, familias e comunidades. Isso inclui apoio a infancia e juventude, incluindo aqueles em
situacdo de risco; apoio a familia; assisténcia a idosos; apoio a pessoas com deficiéncia e
incapacidade; integracdo social e comunitaria; protecédo social em situa¢cdes como doenca, velhice,
invalidez e morte, bem como em casos de falta de meios de subsisténcia ou incapacidade para o
trabalho; promocgéo da saude através de cuidados preventivos, curativos, reabilitacao e assisténcia
medicamentosa; educacéo e formacéo profissional; resolugdo de questdes habitacionais; e outras

respostas sociais que contribuam para a realizagcéo dos direitos sociais dos cidadaos.

No que diz respeito aos fins secundérios do art® 1°-A, continua-se a permitir a busca de outros
objetivos ndo lucrativos, desde que sejam compativeis com os objetivos principais. No entanto,
ampliam-se a abrangéncia para incluir atividades instrumentais relacionadas aos fins néo lucrativos,
mesmo que sejam realizadas por outras entidades criadas pelas IPSS, inclusive em parceria, e cujos
resultados financeiros contribuam exclusivamente para o financiamento desses objetivos. Além
disso, o estatuto nao se aplica aos fins secundarios e atividades instrumentais desenvolvidas, mas

isso ndo prejudica a competéncia dos servicos de fiscalizacdo ou inspec¢éo para verificar a natureza
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dessas atividades e aplicar sancdes adequadas, se necessario. Isto inclui associacfes de
solidariedade social, associacbes de socorros mutuos, fundacdes de solidariedade social e
irmandades da misericordia. A referéncia as associag6es de voluntarios de acéo social foi eliminada,
sendo acrescentada a designacao de associacfes mutualistas ou de socorros mituos, mais precisa
(artigo 2.1). Como novidade, é estabelecido que, além das formas mencionadas, as instituicbes
podem, de acordo com a Concordata entre a Santa Sé e a Republica Portuguesa de 18 de maio de
2004, assumir a forma de Institutos de Organizacdes ou Instituicbes da Igreja Catdlica, como

Centros Sociais Paroquiais e Caritas Diocesanas e Paroquiais (artigo 2.2).

O principio da autonomia das IPSS, conforme estabelecido no artigo 3°, continua a garantir a
liberdade de organizacéo interna. No entanto, o conceito de liberdade de atuacgdo é reformulado,
enfatizando o respeito pela identidade das instituicbes. Reconhece-se que, dentro do cumprimento
da legislacédo aplicavel, as IPSS tém o direito proprio de exercer suas atividades, guiadas pelos

proprios valores e principios*2.

No que diz respeito ao apoio publico, continua a ser possivel estabelecer acordos de cooperagéo.
No entanto, é introduzido um novo artigo 4°-A, que estipula que as instituicdes devem cumprir as
cldusulas dos acordos de cooperacdo celebrados com o Estado. Também pode existir a
intercooperacdo, que € incluida numa nova disposi¢cdo no artigo 4°-B, permitindo as IPSS
estabelecer formas de cooperacao entre si. Essas formas de cooperacao podem incluir a utilizacdo
conjunta de servicos ou equipamentos, bem como o desenvolvimento de iniciativas de solidariedade
social com responsabilidade partilhada ou complementar. Esta cooperag¢édo pode surgir por iniciativa
das préprias instituicdes ou através de organizacdes de unides, federagBes ou até mesmo de

confederacdes.

Ao contréario do que estava estabelecido no regime anterior, agora € obrigatdrio o registo nos termos
regulamentados, conforme previsto no artigo 7°. Como consequéncia dessa obrigacéo, o artigo 8°
¢ refinado, mantendo-se a aquisicao automatica, por forca da lei, da natureza de pessoa coletiva de
utilidade publica para as IPSS devidamente registadas. Através do artigo 10° as obrigacdes
estatutarias obrigatérias sofrem pequenas modificacdes, abordando a inclusdo de forma legal
escolhida, a identificacdo dos érgaos, incluindo sua composi¢cdo e processo de nomeacédo dos

membros, e as competéncias e procedimentos operacionais.

A competéncia do 6rgdo de administragdo € esclarecida para garantir a organizacdo e o
funcionamento dos servicos e equipamentos, incluindo a elaboracdo de regulamentos internos
adequados e a supervisao da contabilidade, conforme exigido por lei no artigo 13.1-c. Quanto a
representacao, € introduzida uma nova redacao que estabelece que as func¢des de representacao
podem ser atribuidas, através dos estatutos, a outro érgdo ou a algum dos seus membros. Além
disso, o 6rgdo de administracdo tem a possibilidade de delegar poderes de representacdo e
administracdo para a realizacdo de certos atos ou categorias de atos em qualquer um dos seus

membros, profissionais qualificados ao servigo da instituicdo ou em mandatarios (art. 13.2.3).

12 portugal. Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de fevereiro. Regime juridico das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social
(IPSS). Diario da Republica, 1.2 série, n.° 47.
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As competéncias do 6rgao de fiscalizacdo passam por uma reformulacdo abrangente, mantendo,
no entanto, a esséncia da configuracdo anteriormente em vigor. Este 6rgdo é responsavel pelo
controle e supervisdo da instituicdo, podendo, nesse ambito, fazer recomendacdes aos demais
orgdos para assegurar o cumprimento da lei, dos estatutos e dos regulamentos. Especificamente,
compete ao 6rgéo de fiscalizagéo fiscalizar o 6érgdo de administracéo, incluindo a possibilidade de
consultar a documentacdo necesséria para esse fim. Além disso, deve emitir parecer sobre o
relatério e contas do exercicio, bem como sobre o programa de acdo e orcamento para o ano
seguinte. O 6rgdo de fiscalizacdo também é responsavel por emitir parecer sobre quaisquer
assuntos que lhe sejam submetidos a apreciacéo pelos outros érgaos e verificar o cumprimento da

lei, dos estatutos e dos regulamentos.

Adicionalmente, é acrescentado que os membros do 6rgdo de fiscalizacdo podem participar das
reunifes do 6rgdo de administragdo quando convocados pelo presidente deste Ultimo. Além disso,
€ estabelecido que, sem prejuizo do que € estipulado por lei, 0 érgao fiscalizador pode ser composto
ou assessorado por um revisor oficial de contas ou uma sociedade de revisores oficiais de contas,

sempre que o movimento financeiro da instituic&o justificar tal medida (art. 14°).

No que diz respeito a contrata¢é@o publica, a realizacdo de obras e reparos, ha uma atualiza¢éo na
terminologia e nas fontes legais. Especifica-se que as obras de construcdo ou grandes reparagdes
pertencentes as instituicdbes devem seguir as diretrizes estabelecidas no Cédigo dos contratos
publicos. Adiciona-se uma excecao para obras realizadas por administragcéo direta, até um limite
méximo de 25 mil euros. Esta obrigacdo ndo se aplica as instituicdes que ndo recebem apoio
financeiro (art. 23°).

O artigo 34°, que trata da fiscalizagdo, € completamente reformulado. O novo regime estabelece
gue o Estado, por meio de seus 6rgaos e servicos competentes, de acordo com a legislacéo geral,
exerce os poderes de inspec¢do, auditoria e fiscalizagcdo de inquéritos, sindicancias e inspecoes,
sendo executados pelos servicos competentes do ministério responsavel pela area da seguranca
social, conforme definido nos estatutos dentro da lei. Além disso, 0s servicos competentes devem
comunicar ao 6rgado de administracdo da instituicdo os resultados das ac¢des de fiscalizagéo e
inspecdo realizadas, incluindo recomendagbes para corrigir irregularidades e deficiéncias
identificadas.

Segundo o Decreto-Lei n.° 119/83, ainda em vigor, pela resolugéo n.° 96/81, de 30 de abril, prop6s-
se 0 governo proceder a revisao da legislagdo em vigor e a preparagdo de um novo diploma legal
contendo a regulamentacdo global das instituicbes particulares sem fins lucrativos que se
proponham a resolucdo de caréncias sociais. Esta decisdo fundamentou-se na necessidade de
obstar aos inconvenientes resultantes da excessiva delimitacdo do objetivo especifico das
instituicbes privadas de solidariedade social, tal como foi definido no artigo 1.° do estatuto aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 519-G2/79, de 29 de Dezembro, ou seja, 0 «objetivo de facultar servicos ou

prestacdes de seguranca social».

A restricdo assim estabelecida quanto aos objetivos proprios destas instituicdes viera limitar, de

modo que pareceu de corrigir, 0 &mbito de aplicacdo de tal diploma, na medida em que dele ficaram
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formalmente excluidas muitas outras instituicées, criadas com idéntico propdsito, de auténtica
solidariedade social, embora prosseguindo acdes que nao dizem respeito a area da seguranca
social. Com efeito, a solidariedade social exerce-se ndo s6 no setor da seguranga social, mas
também em dominios como os da saude (atividade hospitalar e servigos médicos ambulatérios), da
educacdo, da habitagdo e de outros em que as necessidades sociais dos individuos e das familias
encontram apoio e resposta na generosidade e capacidade de intervencao préprias do voluntariado

social organizado.

E vontade firme do governo criar as condicdes adequadas para o alargamento e consolidagéo de
uma das principais formas de afirmacéo organizada das energias associativas e da capacidade de
altruismo dos cidadaos, através de instituicbes que prossigam fins de solidariedade social. Com
efeito, quer as instituicbes prossigam objetivos sociais por assim dizer complementares dos que
integram esquemas oficiais de protec&o social (caso tipico das associa¢cdes de socorros mutuos e
outras instituicBes relativamente aos regimes de seguranca social e ao sistema de saude), quer
representem a intervencgao principal no respetivo setor (caso das instituicdes que atuam nas areas
de acéo social, em particular no que se refere a equipamentos), em todas estas situagdes esta em
causa o respeito e a preservacao do principio de que a a¢do das organiza¢fes particulares de fim
ndo lucrativo é fundamental para a prépria consecucao, mais rica e diversificada, dos objetivos de

desenvolvimento social global de que o estado é o superior garante.

Alias, o fato de as instituicBes particulares de solidariedade social ultrapassarem ja o numero de
1570 da bem conta da sua irrecusavel importancia, da sua profunda inser¢éo no corpo social do
Pais e do papel fundamental que desempenham no apoio as familias e as comunidades na
resolucdo de variadas formas de caréncia social. Assim, e em cumprimento da resolucéo citada,
procedeu-se ao alargamento do conceito legal de instituicio particular de solidariedade social, o que
implicou desde logo uma alteragéo sensivel na economia do estatuto aprovado pelo Decreto-Lei n.°

519-G2/79 e a sua substituicdo integral pelo diploma agora aprovado.

Para esse efeito de extensa remodelacao legislativa contribuiu também uma cuidadosa andlise da
experiéncia decorrente da aplicacdo do estatuto aprovado pelo citado Decreto-Lei n.° 519-G2/79,
de 29 de dezembro, bem como o valioso contributo das unies representativas das instituicées e a
ponderacédo das condi¢des especificas que caracterizam as instituicdes de solidariedade social de
expresséao religiosa. O novo estatuto contém essencialmente normas respeitantes a constituicéo,
modificacéo, extingdo e organizacgédo interna das instituicbes, bem como a enunciacdo dos poderes
de tutela atribuidos ao Estado. Esta relativa simplificacdo do sistema do diploma foi, no entanto,

acompanhada do enriquecimento normativo da parte respeitante a organizacdo interna das

instituicdes.

A experiéncia adquirida desde a publicacdo do Decreto-Lei n.° 519-G2/79 permitiu concluir que
aquele diploma ndo compensou inteiramente a manifesta insuficiéncia da regulamentacao constante
do caodigo civil. Entretanto, quer o codigo cooperativo (Decretos-Leis n.os 454/80, de 9 de Outubro,
e 238/81, de 10 de Agosto), quer os diplomas respeitantes as mutualidades (Decreto-Lei n.° 347/81,

de 22 de Dezembro, e Decreto Regulamentar n.° 58/81, de 30 de Dezembro) avancaram com uma
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regulamentacdo mais desenvolvida e aperfeicoada da organizacdo interna das instituicdes
abrangidas, consagrando solu¢bes cuja adaptacdo ao conjunto do regime das instituicdes

particulares de solidariedade social se considerou oportuna.

Por outro lado, afigurou-se inconveniente fazer remissdes frequentes ou genéricas para o cédigo
civil, tendo em conta eventuais dificuldades na conciliagdo dos dois regimes, especialmente sentidas
pelos dirigentes, associados e beneficiarios das instituicdes, aos quais devera ser facilitado o
conhecimento do regime juridico das instituicBes. Assim, procurou-se, tanto quanto possivel,
reproduzir no novo estatuto as disposicdes da lei geral para que o estatuto revogado ja remetia,
procedendo-se, entretanto, a sua adaptacdo a natureza propria destas instituicbes. O
desenvolvimento da regulamentacdo das matérias referidas teve também como objetivo a
valorizacdo da autonomia, criando-se condi¢cdes para uma atuacdo mais eficiente e coordenada dos
orgaos estatutarios, evitando-se situagdes extremas de conflitos internos e de impasses ou paralisia
organica, com a consequente perturbacdo no funcionamento das instituicbes e podendo, assim,

atenuar-se a intervencao dos servigos tutelares do estado.

Entre as alterac¢des introduzidas no Estatuto em vigor, destacam-se a autonomizagéo, em capitulo
proprio, das normas que integram o regime especial das organizacdes religiosas, incluindo uma
seccao especial para as pessoas da Igreja Catdlica. Essa mudanca visa conferir maior coeréncia a
esse regime e evitar a indeterminacdo que resultava da mera remissdo para as disposi¢cdes da
Concordata entre a Santa Sé e a Republica Portuguesa. Adicionalmente, foi eliminada a forma
"cooperativas de solidariedade social", uma vez que a sua regulamentacao no Estatuto se justificava
pela falta de um regime comum atualizado para todas as cooperativas, situagdo que foi resolvida
com a publicacdo do codigo cooperativo. E importante frisar que no esta prejudicada a aplicacio
as cooperativas dos diplomas setoriais que respeitam ao apoio do Estado e a tutela das atividades
abrangidas por esses diplomas. Por dltimo, foram eliminadas as disposi¢cbes de conteldo

meramente programatico relacionadas ao funcionamento das instituicdes e a tutela do estado.

Desenvolveu-se, por este modo, o processo de autonomizacao das instituicdes e de distanciamento
do velho regime da tutela administrativa das antigas «instituices particulares de assisténcia», ja
iniciado com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 519-G2/79, ainda que sem prejuizo do exercicio dos
poderes constitucionais de regulamentacéo e fiscalizacéo que ao estado competem. Consideram-
se ainda ndo s6 como reproduzidos e devidamente realgados, mas também claramente ampliados
0s principios ja consignados no preambulo daquele diploma sobre o importante papel das
instituices particulares na resolugdo das caréncias sociais dos cidaddos e sobre a obrigacéo que

incumbe ao Estado de reconhecimento, valorizagcao e apoio as mesmas instituicées.
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2.2 As Tipologias

As IPSS em Portugal, com nimero superior a 2.000, desempenham um papel essencial no apoio
a comunidade e a familia, abordando de maneira significativa diversas necessidades sociais.
Essas entidades abrangem uma variedade de tipologias, incluindo creches, lares de idosos,
centros de dia, centros de apoio a deficiéncia, centros de acolhimento temporario, entre outros.
Cada uma dessas tipologias visa atender as necessidades de diferentes grupos da sociedade,
desde criancas e jovens até idosos e pessoas com deficiéncia, contribuindo para o apoio e

desenvolvimento da comunidade.

No ordenamento juridico portugués, uma ampla variedade de entidades pode ser considerada IPSS.
O legislador deliberadamente optou por nao restringir a formacdo dessas organiza¢cfes a um formato
especifico, utilizando o termo “instituicbes”. O artigo 2° do EIPSS lista as possiveis configuracdes

que essas instituicdes podem assumir.

Portanto, é possivel estabelecer pessoas coletivas com propdsitos fundacionais ou associativos,
que podem se agrupar em unides, federacdes e confederagdes, conforme estabelecido pela lei.
Essa abordagem flexivel visa promover uma ampla participa¢éo da sociedade na promog¢éo do bem-

estar comum e na solidariedade social.

As associa¢fes de solidariedade social tém a liberdade de perseguir qualquer um dos objetivos
estipulados no Estatuto, cujo regime esta delineado nos artigos 52.° a 67.° do diploma. No momento
de sua formacao, essas associa¢des adquirem personalidade juridica por meio de uma escritura
publica. Nesse documento, devem ser especificados 0s seguintes elementos: a contribuicdo dos
associados para o patrimbnio social por meio de quotas, donativos ou servi¢os; a designacao,
proposito e localizagdo da entidade coletiva; o método de funcionamento e, se aplicavel, a duracédo
da associacdo quando ndo for por tempo indeterminado. Os associados possuem direitos e
responsabilidades, com o dever principal de apoiar a realizacdo dos objetivos institucionais por meio

de contribui¢des financeiras, donativos ou servicos.

Compete & Assembleia Geral deliberar sobre assuntos que néo estao dentro das atribuigbes legais
de outros 6rgaos, seguindo as diretrizes estabelecidas no EIPSS. Além disso, as regras que regem
essas associacfes baseiam-se no regime geral para associagfes estabelecido no CC, no Regime
Geral de Direito de Livre Associacao, estipulado pelo DL n.° 594/74 de 7 de novembro, e no Regime

Especial de Constituicdo Imediata de Associagéo, conforme a Lei n.° 40/2007 de 24 de agosto.

As associacBes de voluntarios de acdo social ttm como objetivo a consecucdo dos mesmos
propdsitos delineados no artigo 1.° do EIPSS, que séo distintos dos objetivos de outras instituicdes
ou servicos/estabelecimentos publicos. Além disso, complementa-se esse regime com a Lei de
Bases do Enquadramento Juridico do Voluntariado, estipulada na Lei n.° 71/98 de 3 de novembro.
Os principios fundamentais que regem essas associagfes estdo descritos nos artigos 72.°a 75.° do
EIPSS.
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As associacBes de socorros mutuos, enquanto IPSS, possuem uma quantidade ilimitada de
associados e dedicam-se a oferecer servicos de seguranca social e saude para seus membros e
familias, podendo também abranger outras formas de protecéo social. Sua regulacéo é estabelecida
pelo DL n.° 72/90 de 3 de marco e pelo Cédigo das AssociagGes Mutualistas. No entanto, o EIPSS

pode ser aplicado de forma subsidiaria para questdes ndo abordadas diretamente pelo Codigo.

Os objetivos principais dessas associacfes incluem a prestacao de beneficios de seguranca social
e saude para lidar com situacdes imprevistas relacionadas com a vida e a saude dos associados e
seus familiares, além de outros propésitos de protecao social e melhoria da qualidade de vida, por
meio da organizacdo e gestdo de equipamentos e servicos de apoio social. A formacdo das
associacdes requer uma escritura publica que detalha sua identificacdo, objetivos e sede,
conferindo-lhes personalidade juridica. Todos os documentos relacionados a constituicéo, estatutos,
regulamentos e outros sdo registados, garantindo o reconhecimento como pessoa coletiva de
utilidade publica. Além das leis mencionadas, a Portaria n.° 135/2007 trata do registo das
associacdes. Isso permite documentar eventos juridicos, reconhecer sua utilidade publica, facilitar
a arrecadacdo de fundos e permitir a criacdo e operagdo de servicos e instalagfes. O registo é
responsabilidade da DGSS.

As associacbes tém o direito exclusivo de administrar regimes profissionais complementares,
conforme estabelecido pelo DL n.° 225/89 de 6 de junho. Esses regimes proporcionam beneficios
financeiros extras aos trabalhadores independentes, agrupados em empresas ou grupos de
empresas, além das garantias do regime geral da Seguranca Social. A gestdo desses regimes pelas
associacfes mutualistas requer a criacdo de fundos separados para cada um, garantindo sua

estabilidade financeira, e sua operacéo € regulada pelo Cédigo das Associa¢gfes Mutualistas.

As irmandades da misericOrdia ou Santas Casas da misericOrdia sao instituidas no ambito do direito
canbnico com o objetivo de atender necessidades sociais e praticar rituais catélicos. O EIPSS é
aplicavel a elas em todas as atividades de solidariedade social, embora ainda estejam sujeitas as
normas canbnicas. Sao conhecidas como "associacfes canonicamente estabelecidas com
atividades de protecdo social' e seguem o regime das associacbes de solidariedade social.
Distingue-se entre duas categorias de Santas Casas da misericérdia: aquelas que foram
estabelecidas antes ou apés a entrada em vigor do EIPSS e optaram por adotar o estatuto de
irmandade da misericordia, e aquelas que permaneceram com o estatuto mencionado na lei civil,

sendo designadas apenas como "associa¢fes de solidariedade social".

As associacdes de organizagdes ou instituicdes religiosas nédo catélicas tém como objetivo, além
das atividades religiosas, alcancar os objetivos do artigo 1.° do EIPSS. Elas ndo se limitam a ser
apenas associa¢des culturais, que sustentam o culto como objetivo principal, mas também podem
ser qualificadas como religiosas, mesmo quando o culto ndo € essencial. Além das leis
mencionadas, também se aplica a Lei n.° 16/2001 sobre Liberdade Religiosa e o DL n.° 134/2003

sobre o Registo das Pessoas Coletivas Religiosas.

As cooperativas de solidariedade social sédo definidas como instituicdes que, seguindo os principios

cooperativos e sem fins lucrativos, buscam satisfazer as necessidades sociais de seus membros,
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promovendo sua integracdo. Embora a constituicdo de IPSS sob a forma de cooperativa tenha sido
reconhecida anteriormente, ndo é mais consagrada pelo atual EIPSS. No entanto, a figura é
permitida pelo Codigo Cooperativo. Essas cooperativas sdo equiparadas a IPSS pela lei e sdo

obrigadas a seguir os objetivos estabelecidos pelo EIPSS.

As casas do povo sdo consideradas equiparadas a IPSS devido a sua relevancia nas atividades de
seguranca social. Seu regime basico é definido pelo DL n.° 4/82 de 11 de janeiro, com o propdsito
de promover atividades sociais e culturais com a participacéo dos interessados, colaborando com o
Estado e as autarquias para resolver problemas da populacéo local. Ao serem equiparadas as IPSS,
devem seguir o regime juridico associado a essas entidades de natureza associativa. As casas do
povo continuam a desempenhar um papel significativo na acdo social, especialmente em areas

rurais.

As pessoas coletivas de natureza fundacional tém uma variedade de tipologias menos extensa em
comparacdo com as associativas. As fundacbes de solidariedade social sdo organizacdes
habilitadas a buscar qualquer um dos objetivos mencionados no artigo 1.° do EIPSS. Seu regime
esta estabelecido nos artigos 77.° a 86.° do EIPSS. As funda¢des podem ser estabelecidas por ato
entre vivos ou por testamento. Sua formacdo envolve dois atos juridicos: instituicdo e
reconhecimento. A personalidade juridica da fundacao € adquirida através do reconhecimento. Esse
processo combina uma manifestacdo de vontade privada com o reconhecimento publico,
envolvendo uma decisédo sobre a criacdo de uma entidade dotada de patriménio para fins sociais,

que requer avaliacdo do direito publico sobre os objetivos propostos e o patriménio envolvido.

O regime das fundagbes de solidariedade social é regido pelo direito civil, semelhante ao das
associacbes de solidariedade social. Além disso, as fundagbes de seguranca social tém a
possibilidade de administrar regimes profissionais complementares, conforme estabelecido pelo DL
n.° 225/89, sendo entdo denominadas de "Fundag¢fes de Seguranca Social Complementar”, assim
como as associagfes mutualistas. Além do regime juridico previamente mencionado, destaca-se a
Lei-Quadro das fundag@es, que regula as fundacfes portuguesas e estrangeiras que operam em
territério nacional. Essa legislacao é aplicavel as fundacdes de solidariedade social abrangidas pelo
EIPSS, sujeitando-as as regras das fundac¢des privadas, com especificacdes nos artigos 39.° a 41.°
da Lei-Quadro. O reconhecimento dessas fundagfes € de responsabilidade do Primeiro-Ministro,
com possibilidade de delegagdo, mediante requerimento apresentado nos servigos do Ministério da
Solidariedade e Seguranca Social. As entidades competentes tém prazos definidos para emitir
parecer sobre o pedido, com 45 dias de prazo geral ou 60 dias se a fundagéo atuar nas areas de

saude ou educacéo, devendo o requerimento obedecer aos requisitos estabelecidos na Lei-Quadro.

O novo regime pode ser considerado discriminatério, pois as fundagfes de solidariedade social
enfrentam discriminacao negativa em comparagdo com outras IPSS. O estatuto de utilidade publica
torna-se mais exigente para essas fundacdes, devido as disposicdes da Lei-Quadro, em

comparacdo com outras entidades sem fins lucrativos.

Os institutos da Igreja Catolica, equiparados as fundacgdes de solidariedade social em termos de

regulamentacdo, sao entidades estabelecidas, dirigidas ou apoiadas pela Igreja Catdlica. Seu
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regime é estabelecido nos artigos 44.° a 51.° do EIPSS, respeitando as disposi¢cdes da Concordata
entre a Santa Sé e a Republica Portuguesa. Existem diversas categorias de fundacdes, incluindo
os institutos de outras organizag6es ou confissfes religiosas, que se equiparam as fundacdes de

solidariedade social em termos de regime, mantendo consideracdes religiosas especificas.

Além disso, existem as instituicbes particulares de solidariedade atipicas, conhecidas como
"agrupamentos”, que coordenam ac¢fes e interesses comuns das instituicGes associadas, como
unides, federacdes ou confederacdes. Elas promovem cooperacdo para o uso compartilhado de
servigos, organizacdo de acfes sociais comuns, representacdo de interesses e desenvolvimento
das instituicdes. As unides, federacdes e confederacfes de instituicbes sédo consideradas como
associagfes de solidariedade social, exceto quando se trata de agrupamentos de associactes de
socorros mutuos ou de cooperativas de solidariedade social, que seguem regimes especificos.
UniBes sdo formadas quando as instituicbes tém a mesma forma e atuam na mesma area
geografica. Federacbes sdo criadas quando as instituicbes tém atividades semelhantes, e as
confederacdes resultam da agregacéo de federagbes e unides. Em resumo, existem IPSS de tipo

fundacional, associativo e entidades equiparadas legalmente.

2.3 A andlise do seu conceito legal e constitucional

O conceito de IPSS, conforme estipulado no artigo 1.° do EIPSS, envolve entidades criadas "sem
fins lucrativos" por individuos, com o proposito de organizar e expressar o dever moral de
solidariedade social e justica entre as pessoas. Ao enfatizar o carater ndo lucrativo das IPSS, o
legislador pretendeu ressaltar que a solidariedade social é originada de um espirito solidario, anterior
a qualquer estrutura institucional. Essa mesma ideia é refletida na Constituicdo, que também utiliza
a expressdo "sem fins lucrativos" para descrever a atuacdo dessas instituicdes (Constituicdo da

Republica Portuguesa, 2005).

As IPSS podem realizar atividades secundérias, acessorias ou instrumentais sem fins lucrativos,
desde que estejam relacionadas ao objetivo fundamental dessas entidades. As IPSS s&o entidades
de natureza privada, estabelecidas por iniciativa individual ou coletiva, com a finalidade de promover
a solidariedade social. Embora o Estado possa criar entidades privadas com interesse publico para
esse fim, elas ndo sdo consideradas IPSS. Tais entidades sdo legitimadas por disposi¢cdes
constitucionais que se referem as "outras instituicbes de reconhecido interesse publico sem fins
lucrativos”, conforme o artigo 63.°, n.° 5 da CRP. No entanto, a promoc¢éao da solidariedade social é,

em grande medida, atribuida a iniciativa privada, e ndo ao Estado.

Em relacdo aos objetivos das IPSS, a solidariedade social € o proposito fundamental dessas
entidades, sendo um elemento essencial de sua identidade. A solidariedade é um dos principios
fundamentais do sistema de protecéo social, conforme estabelecido na LBSS. Dessa forma, as IPSS
foram escolhidas pelo legislador constitucional para fornecer os bens e servigos necessarios para

garantir os direitos sociais estabelecidos. O subsistema da solidariedade, conforme estipulado pelo
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artigo 36.°, n.° 1 da LBSS, tem como objetivo garantir os direitos essenciais, prevenindo e
erradicando situacfes de pobreza e exclusdo, além de fornecer prestacbes em casos de
comprovada necessidade pessoal ou familiar. Esses objetivos estédo alinhados com o conceito de
justica social, o que justifica 0 apoio e a supervisdo do Estado sobre as atividades das IPSS,
conforme estabelece o artigo 63.°, n.° 5 da CRP. No entanto, a supervisdo do Estado deve ser
limitada ao necessario e proporcional aos interesses publicos envolvidos, evitando formas extremas
de tutela, como a autorizacdo administrativa para a criacdo da instituicdo, a aprovacao dos estatutos

ou a homologacéo de 6rgéaos.

Conforme estipulado pelo artigo 29.2, n.° 1 da LBSS, o subsistema da ac&o social tem como objetivo
prevenir e remediar situacdes de caréncia, desigualdade socioeconémica, dependéncia, disfuncéo,
excluséo ou vulnerabilidade social, além de promover a integracdo comunitaria e o desenvolvimento
das capacidades das pessoas. As prestacdes de acdo social visam satisfazer as necessidades
basicas das pessoas e familias em situacdo de maior vulnerabilidade. Essa acdo social é realizada
tanto pelo Estado e pelas autarquias quanto por instituicdes privadas sem fins lucrativos, incluindo
as IPSS.

A amplitude do conceito de solidariedade social abrange diversas areas de atuagéo além da acao
social. Isso é expresso constitucionalmente no artigo 63.%, n.° 5 da CRP, que utiliza o termo
"nomeadamente" para indicar o escopo de atuacdo dessas entidades. Portanto, a constituicdo
permite ao legislador especificar outros objetivos, desde que sempre relacionados a solidariedade
social e respaldados pela prépria constituicdo. Como discutido anteriormente, as IPSS
desempenham um papel crucial na prestacdo de servigcos essenciais a sociedade, muitas vezes em
areas que sdo responsabilidade do Estado. Por essa razdo, é fundamental que as IPSS estejam
vinculadas aos direitos fundamentais dos cidaddos. Licinio Lopes (2014) argumenta que seria
incoerente permitir que um beneficiario reclame seus direitos fundamentais contra a administracéo
direta do Estado, mas néo contra a direcdo de uma IPSS que geréncia uma instituicdo estatal

através de um contrato de gestédo?’s.

E legitimo que os usuarios de uma IPSS possam invocar direitos como igualdade de tratamento ou
respeito a intimidade da vida privada. Essa no¢éo esta consagrada no EIPSS, que afirma que os
beneficiarios devem ser tratados com respeito a sua dignidade e privacidade, e que ndo podem ser
discriminados com base em critérios ideoldgicos, politicos, religiosos ou raciais (EIPSS, 2012).
Embora o EIPSS néo faca uma mencéo explicita aos principios que devem reger a organizagéao,
funcionamento e atuagédo das IPSS, é possivel identificar uma série de principios fundamentais que

devem ser observados.

As IPSS sédo entidades criadas por iniciativa privada para servir a interesses publicos, estando,
portanto, sujeitas ao principio da prossecuc¢éo do interesse publico. Para adquirirem esse estatuto,

€ necessario que, legal, estatutaria e constitucionalmente, as IPSS persigam objetivos de

13 Lopes, L. (2011). Direitos fundamentais e as instituigdes particulares de solidariedade social.
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solidariedade social, que séo incumbéncia do Estado, mas que essas instituicdes realizam de forma

descentralizada (Constituicdo da Republica Portuguesa, 2005).

O principio da igualdade de tratamento esta explicitamente consagrado no EIPSS. A admisséo de
usuarios e o funcionamento das instituicdes devem ser conduzidos de forma a evitar desigualdades
injustificadas. No entanto, é permitido que o apoio aos usuarios varie conforme suas necessidades
socioecondmicas, desde que isso ndo resulte em tratamento desigual (EIPSS, 2012). As
contribuicdes financeiras dos usuarios devem ser determinadas com base em suas capacidades,
seguindo o principio da proporcionalidade. Esse principio esta relacionado a seletividade do sistema
de acdo social, que visa atender as necessidades dos mais desfavorecidos, garantindo que o0 acesso
seja universal, mas prioritariamente direcionado para aqueles gue mais necessitam. Nesse contexto,
outros principios importantes incluem a tendencial gratuidade dos servigos prestados e a prioridade

de apoio para aqueles em maior caréncia.

Outro principio relevante é o da prevaléncia dos interesses e direitos dos beneficiarios sobre os das
instituicbes, associados ou fundadores, conforme estabelecido estatutariamente. As IPSS séo
estabelecidas, reconhecidas e apoiadas pelo Estado para servir a populagdo, e essa primazia é
refletida no artigo 5.2, n.° 1 do EIPSS, que estabelece que os interesses e direitos dos beneficiarios

tém preferéncia sobre os das préprias instituicées, associados ou fundadores (EIPSS, 2012).

O principio da imparcialidade tem implicacdes organizacionais, exigindo que as instituicdes tenham
regras estatutarias claras sobre a composi¢do e funcionamento de seus 6rgdos para garantir a
transparéncia na gestdo. Embora isso possa limitar a liberdade de atuacdo das IPSS, é
constitucionalmente admissivel devido a necessidade de uma gestédo transparente e democrética
dessas instituicdes. Este principio leva a outro fundamental: o principio da transparéncia na gestéo
e nos procedimentos, especialmente em fungdo do financiamento publico recebido por essas

instituicdes.

Por fim, podemos mencionar outros principios importantes, como o principio da compatibilizagao
dos objetivos e atividades das instituicdes com os do sistema de acao social, o principio da qualidade

dos servicos prestados e o principio da justica do sistema como efetivador dos direitos sociais.

Apos examinar o regime juridico das IPSS, € essencial avaliar como essas instituicdes estéo sujeitas
as regras de contratacéo publica. O objetivo principal é determinar em que medida as IPSS podem
participar da contratagdo publica e em que termos podem ser consideradas entidades adjudicantes.
Embora ndo se encaixem na categoria de entidades adjudicantes da "Administracdo Publica
Tradicional" devido a sua natureza e a outros requisitos discutidos, € necessario investigar se podem
ser classificadas como outra tipologia de entidade adjudicante, como "organismos de direito
publico". Para explorar essa possibilidade, € crucial examinar os requisitos especificos desses

organismos, que foram elaborados de forma detalhada a nivel europeu.
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3. Organismos de Direito Publico em Portugal:

Fundamentos Juridicos e Carateristicas

Os organismos de direito publico desempenham um papel central na administracédo publica em
Portugal, assumindo a responsabilidade pela prestacéo de servicos essenciais e pela execucgdo de
politicas publicas que visam o bem-estar coletivo. Essas entidades, dotadas de personalidade
juridica prépria e autonomia administrativa, séo criadas para garantir a gestao eficiente de funcdes
que o Estado considera vitais para o interesse publico, como saude, educacao, seguranca,
regulacdo de mercados e outros setores estratégicos. A atuacdo desses organismos, no entanto,
esta sujeita a um rigoroso controle por parte do Estado, visando assegurar o cumprimento dos

principios fundamentais de legalidade, transparéncia e responsabilidade (CRP, 2005).

A base juridica para a criagéo e funcionamento desses organismos esta solidamente ancorada na
CRP e em legislacdo complementar, como a Lei n.° 97/2019, que estabelece o regime juridico das
entidades publicas. A CRP, no seu artigo 266.°, sublinha o principio da legalidade como um pilar da
administrag&o publica, estabelecendo que todos os atos administrativos devem ser praticados em
conformidade com a lei. Este principio reveste-se de particular importancia para os organismos de
direito publico, que, apesar da sua autonomia, ndo se encontram imunes a supervisao estatal. Além
disso, o CPA fornece o enquadramento normativo para a atuacido desses organismos, impondo
normas de conduta que garantem justica, igualdade e imparcialidade no tratamento dos cidad&os
(Lei n.° 97/2019, 2019).

Contudo, os organismos de direito publico ndo se distinguem apenas pelo seu enquadramento
juridico. As suas caracteristicas estruturais e funcionais, como a autonomia administrativa e
financeira, a sujeicdo a um regime de controle publico e a sua natureza de servicos de interesse
geral, diferenciam-nos de outras formas de entidades publicas ou privadas. A existéncia de um
regime de funcionarios publicos, a organizacgado interna regida por normas préprias e a necessidade
de operar sob a vigilancia de entidades de fiscalizacdo, como o Tribunal de Contas, refletem o

equilibrio delicado entre autonomia e responsabilidade publica (CPA, 2015).

Este capitulo propde-se, assim, a explorar em profundidade os fundamentos juridicos que sustentam
a criac@o e operacdo dos organismos de direito publico em Portugal, bem como a analisar suas
caracteristicas essenciais. Serdo discutidos os principios constitucionais aplicaveis, o quadro legal
e regulamentar que orienta o seu funcionamento e a forma como essas entidades se inserem no
modelo de administracdo publica portugués. A analise incidirA também sobre os desafios
contemporéneos enfrentados por esses organismos, num contexto de crescente complexidade

administrativa e exigéncias de eficiéncia e transparéncia (Lei n.° 97/2019, 2019).
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3.1 O conceito de "organismo de direito publico" e as Instituicdes

Particulares de Solidariedade Social

Apbs a exposicdo das caracteristicas essenciais e do regime fundamental das IPSS, assim como
a analise dos requisitos necessarios para que uma entidade possa ser qualificada como
“organismo de direito publico”, é necessario determinar se as IPSS podem ou ndo assumir tal

designacéo.

As IPSS, sendo entidades de natureza particular, adquirem personalidade juridica através da sua
constituigdo ou reconhecimento, conforme analisado anteriormente. Elas realizam atividades de
indiscutivel interesse geral, associadas a solidariedade social, e a sua atuacéo é considerada crucial

para a promocéao da justica social (CRP, 2005).

A questdo que se coloca reside na natureza das atividades de interesse geral que as IPSS
desenvolvem. Estas atividades sdo desprovidas de interesse comercial ou industrial? Para
responder a essa questéo, é fundamental analisar a forma como estas instituicBes séo financiadas,
verificando se operam no mercado com prerrogativas especiais ou se funcionam em condicdes de

igualdade em relacdo as demais entidades.

O termo “organismo de direito publico” é utilizado para designar entidades que exercem fungdes
administrativas e que estéo integradas no sistema de administracao publica. Essas entidades sédo
criadas por norma juridica, que pode ser uma lei ou um regulamento, com o propdsito de servir o
interesse publico e gerir recursos que pertencem ao Estado ou a outras entidades coletivas. A
natureza publica desses organismos implica que suas atividades sdo orientadas para a satisfagédo
de necessidades coletivas e que estao sujeitas a um regime juridico especifico.

Os organismos de direito publico apresentam vérias caracteristicas que os distinguem de entidades
privadas e outras instituicdes. Primeiramente, a sua criacdo € realizada por norma juridica que
estabelece as suas competéncias, organizacdo e funcionamento, conferindo legitimidade as suas
acbes. Em segundo lugar, esses organismos gozam de autonomia administrativa, permitindo-lhes
decidir sobre a gestdo interna e a execucgdo das suas fungfes, sempre dentro do principio da
legalidade (Lei n.° 97/2019, 2019).

A principal funcdo desses organismos é a prossecucao de politicas publicas e a prestacdo de
servicos essenciais a comunidade, o que implica uma atuagdo orientada para a coletividade e
focada na promogé&o do bem-estar social e na protecéo de direitos fundamentais. Além disso, estdo
sujeitos a principios de responsabilizacdo e transparéncia, sendo obrigados a prestar contas da
utilizacé@o dos recursos publicos e a garantir que as suas acfes sejam acessiveis e auditaveis pela

sociedade.

Os organismos de direito publico desempenham vérias fun¢6es fundamentais para o funcionamento
do Estado e a implementagéo de politicas plblicas. Entre essas funcdes, destacam-se a regulagao

de atividades econdmicas e sociais, assegurando o cumprimento de normas; a prestacdo de
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servigos publicos essenciais, como educacéo e saude; e a gestao de recursos publicos, garantindo

a utilizacdo adequada e responsavel dos mesmos (Lei n.° 97/2019, 2019).

E importante distinguir os organismos de direito publico de outras entidades, como as privadas e as
organizag6es ndo governamentais (ONG). Ao contrario destas, os organismos de direito publico tém
uma ligacéo direta com o Estado e estéo sujeitos a um regime juridico que Ihes confere poderes e
deveres especificos. Enquanto as entidades privadas atuam predominantemente em funcgéo do lucro
e da competitividade no mercado, os organismos de direito publico tém como prioridade o interesse
geral, atuando em areas onde a intervencao do Estado é necessaria para garantir a equidade e o

acesso a Servicos essenciais.

Embora os organismos de direito publico tenham autonomia administrativa para tomar decisdes
sobre a execucdo de suas funcdes, essa autonomia é sempre exercida dentro do quadro legal
estabelecido. A transparéncia e a prestacdo de contas séo requisitos fundamentais para a sua
operacgdo, visto que a gestdo dos recursos publicos deve ser responsavel e orientada para o
beneficio da sociedade. Por outro lado, as entidades privadas ndo tém a mesma obrigagdo de
prestar contas a sociedade, pois sua responsabilidade esta geralmente voltada para os acionistas

e proprietarios.

As ONG, embora possam partilhar alguns objetivos com os organismos de direito publico, diferem
significativamente em termos de estrutura e operacdo. As ONG operam de forma independente do
governo e, muitas vezes, buscam abordar questdes sociais, ambientais ou humanitarias especificas.
Embora desempenhem um papel importante na sociedade civil e na complementacéo dos servigos
publicos, sua atuacao pode ser limitada em termos de recursos e autoridade quando comparadas
aos organismos de direito publico, que tém acesso a recursos estatais e gozam de prerrogativas
legais.

z

Apesar das disting8es, € importante notar que ha frequentemente uma interse¢do entre essas
entidades. Em muitos casos, os organismos de direito publico colaboram com ONGs e entidades
privadas na implementac¢éo de politicas publicas, aproveitando suas especializacdes e experiéncias.
Essa colaboragéo pode potencializar a eficacia das a¢cbes governamentais e melhorar a prestagéo

de servicos a populagéo.

A compreensdo das disting8es entre organismos de direito publico, entidades privadas e ONGs é
fundamental para analisar a estrutura da administracéo publica e o funcionamento do Estado. Cada
tipo de entidade tem um papel especifico e importante a desempenhar na sociedade, e a interagéo
entre elas pode resultar em abordagens mais eficazes para a solucdo de problemas sociais

complexos.

As IPSS, de acordo com a legislacédo portuguesa, tém um papel crucial no sistema de seguranca
social, ao complementar as funcées do Estado na prestacdo de servicos sociais. Elas operam
principalmente em &areas como apoio a idosos, criancas e familias em situacdo de risco, sendo

reguladas pelo Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de fevereiro. Embora as IPSS sejam auténomas, elas
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dependem de financiamento publico, o que reflete a colaboracao entre o setor publico e o terceiro

setor na promocéao da coesdao social e do bem-estar da populacéo (Almeida, 2010; Barbosa, 2015).

Estes organismos de direito publico, como as IPSS, tém uma relevancia crucial no fortalecimento
das redes de protecdo social em Portugal. A sua cooperacdo com o Estado visa garantir a
acessibilidade e a eficacia dos servicos prestados as populagdes mais vulneraveis, promovendo
uma abordagem integrada que respeita as especificidades de cada entidade enquanto colabora com
0s objetivos gerais da politica publica de acdo social. A autonomia das IPSS, aliada a regulacéo e
ao financiamento publico, permite-lhes desempenhar um papel significativo na mitigacdo das

desigualdades sociais e na promocao da inclusdo (Carvalho & Silva, 2021; Lopes, 2023).

3.2 O modo de financiamento das Instituicdes Particulares de

Solidariedade Social

As Instituicdes Particulares de Solidariedade Social (IPSS) desempenham um papel fundamental
na promocado do bem-estar social e na prestacdo de servi¢os essenciais a populagéo. O
financiamento dessas instituicdes é uma questdo crucial, pois determina a sua capacidade de
operar de forma eficiente e de cumprir a sua missao de servir o interesse publico. Este capitulo
analisa as diversas fontes de financiamento das IPSS, os desafios que enfrentam e as implicagfes

desse modelo de financiamento.

Os instrumentos contratuais de cooperacdo configuram-se como 0s meios mais adequados para
integrar as organizacdes particulares no exercicio de fungdes publicas. E por intermédio dessa
férmula contratual que se estabelecem e regulam as relagbes de colaboracdo, conferindo as
instituicbes um papel de parceiros ou auxiliares da administragédo publica. A contribuicdo das IPSS
para o cumprimento dos objetivos de seguran¢a social € concretizada através de acordos de

cooperacao estabelecidos com o Estado.

O Despacho Normativo n.° 31/200 estabeleceu a regulamentacéo da cooperacéo entre o Estado e
as IPSS. Esta normativa teve como objetivo melhorar os instrumentos de cooperagéo ja existentes,
esclarecendo pontos que eram ambiguos e integrando normas que sejam eficazes e de facil

compreensao.

A finalidade principal dessa cooperacédo é a "concessao de prestacfes sociais", baseando-se no
reconhecimento e na valorizacdo do papel das instituicdes por parte do Estado. Assim, estas
instituicbes contribuem para a realizacdo dos objetivos da acdo social, funcionando como uma

expressdo organizada da sociedade civil.

Para a formalizacdo destes acordos, é imprescindivel reconhecer a natureza particular das

instituicOes e aceitar que estas devem dar prioridade ao apoio de familias e grupos socialmente
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vulneraveis. As instalacdes das instituicdes devem ter a capacidade adequada para realizar as
atividades propostas. Para que esses acordos sejam viaveis, as instituicbes precisam estar
devidamente registadas e demonstrar a existéncia de necessidades reais na comunidade em que
atuam. Além disso, os acordos devem ser redigidos por escrito e assinados tanto pela instituicéo
guanto pelos centros regionais; em situacdes especificas, a homologacdo pelo Diretor-Geral da

Acdo Social é necessaria.

No que diz respeito a execucao das atividades a que as IPSS se comprometem, estas receberéo
uma compatrticipacéo financeira do Estado. Este apoio financeiro destina-se a subsidiar as despesas

operacionais associadas ao funcionamento dos equipamentos ou servi¢os que oferecem.

Adicionalmente ao Despacho Normativo que estabelece as diretrizes para os acordos de
cooperacao, € fundamental ressaltar que essa temética estd também consagrada na Constituicdo
da Republica Portuguesa, especificamente no artigo 63.° da CRP. Em consonéncia com essa

disposi¢&o constitucional, o legislador ordindrio aprovou a LBSS.

A Lei de Bases da Seguranca Social foi aprovada em 1984 e, ao longo dos anos, passou por
diversas alteracdes. Atualmente, ela é regulada pela Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, e estabelece
as "bases gerais que fundamentam o sistema de segurancga social". O objetivo principal da LBSS é
"assegurar a realizagéo do direito a seguranca social, promover a melhoria continua das condi¢des
e niveis de protecdo social, bem como reforcar a equidade desse sistema e otimizar a eficacia e
eficiéncia da sua gest&o". A nova versdo da LBSS "consagra o direito & seguranga social como um
auténtico direito de cidadania, cumprindo plenamente o que esta estipulado no n.° 1 do artigo 63.°

da Constituicdo, que afirma que 'todos tém direito & seguranca social™.

Esta nova legislagdo tem como objetivo garantir direitos fundamentais e promover a igualdade de
oportunidades, assegurando que os cidadaos em situagdo de vulnerabilidade econémica tenham
acesso a condi¢cdes minimas de vida. Além disso, busca a prevencao e eliminagdo das situacdes
de pobreza (Cabral, 2001).

Atendendo especificamente & cooperacao das IPSS com o Estado, a Lei de Bases da Seguranca
Social (LBSS) refere no seu artigo 31.°, n.° 6, que "o desenvolvimento da a¢éo social se concretiza,
no ambito da intervencao local, pelo estabelecimento de parcerias, designadamente através da rede
social, envolvendo a participagédo e a colaboragdo dos diferentes organismos da administracédo
central, das autarquias locais, de instituicbes publicas e das instituicBes particulares de
solidariedade social e outras instituicdes de reconhecido interesse publico".

O artigo 32.°, n.° 1 da referida lei, refere-se em concreto as IPSS, seguindo a mesma linha de
pensamento do artigo 63.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), dispondo que "o Estado
apoia e valoriza as instituices particulares de solidariedade social e outras de reconhecido interesse
publico, sem carater lucrativo, que prossigam objetivos de solidariedade social".

Além disso, 0 n.° 3 estabelece a possibilidade de intervencdo do Estado neste ambito: "O Estado
detém a capacidade de fiscalizar e inspecionar as instituicdes particulares de solidariedade social e

outras entidades sem fins lucrativos que visem objetivos de natureza social, assegurando assim o
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cumprimento efetivo das obrigac@es legais e contratuais a que estao sujeitas, especialmente no que
diz respeito aos acordos ou protocolos de cooperacgéao firmados com o Estado."

O legislador opta, portanto, pela cooperacdo como meio para a realizagcdo de fungBes que
competem ao Estado. Contudo, essas atividades sdo reconhecidas como de utilidade publica,
desenvolvidas por entidades privadas, sem que isso signifique que sejam atribuidas ao exercicio
privado de funcdes publicas (Lopes, 2009).

Um dos aspetos distintivos do sistema administrativo contemporaneo €, de facto, a colaboracdo
entre a Administracao Publica e os cidadaos. Estes sdo convidados a participar na concretizacao
dos obijetivos institucionais da Administracéo, podendo ter interesses pessoais em oferecer essa
colaboragcdo, mas a natureza da tarefa € sempre de carater publico. Assim, conclui-se que, no
contexto especifico das instituicdes em questédo, a cooperagdo se estabelece como um modelo
institucional e juridico fundamental para a atuacdo das IPSS no &mbito da acéo social (Goncalves,
2005).

A luz do Despacho Normativo relacionado com essa cooperacéo, podem ser identificadas duas

categorias principais de acordos: acordos de cooperacao e acordos de gestao.

Os acordos de gestdo tém como propdsito delegar as instituicdes a responsabilidade pela
administragcdo das instalag8es, servicos e estabelecimentos dedicados a realizacdo de atividades
no campo da acao social. Esta delegacao visa garantir beneficios significativos para os utentes, um
interesse claro para a comunidade e um aproveitamento mais eficaz dos recursos disponiveis.
Contudo, é importante ressaltar que tais acordos podem ser formalizados exclusivamente com
instituicbes cujos objetivos estatutarios estejam alinhados com as atividades a serem realizadas nas
instalacdes e estabelecimentos abrangidos pelos acordos. Pode-se afirmar que o foco principal
deste acordo é a gestdo, enquanto o objeto secunddrio abrange o estabelecimento, os
equipamentos, as instalacdes ou os servicos envolvidos. A finalidade deste arranjo esta relacionada

com a manutencao e a continuidade na prestagdo de um servico publico.

A questdo que se levanta diz respeito a natureza da relacdo juridica estabelecida por este acordo.
Dado que o estabelecimento é de natureza publica, o servigo prestado se classifica como um servigco
publico, a gestdo esta sob a supervisdo da Administracdo, e o funcionamento é também publico.
Pode-se concluir que este contrato possui uma natureza administrativa. Contudo, pode ocorrer que
0 estabelecimento ainda ndo esteja em funcionamento ou opere apenas de forma parcial. Nesses
casos, a entidade contratada assume a responsabilidade de implementar o servico, o que
transforma o contrato em um acordo misto. Esse tipo de contrato "conjuga clausulas especificas de
contratos de gestdo com elementos ou obrigacdes tipicas de um contrato para instalacdo de
servicos ou atividades." Embora possam ocorrer obras, a responsabilidade por essas nao recai

sobre a entidade contratada, conforme indicado pelo Despacho Normativo (Lopes, 2009).

O facto de as IPSS terem metas objetivas que correspondem aos da Administracéo Publica ndo
Ihes confere, de maneira alguma, a autorizagdo para exercer este tipo de gestdo de forma direta.

Dessa forma, é essencial a celebracéo de acordos que definam as responsabilidades tanto do

Estado quanto das IPSS, assim como dos utentes ou beneficiarios dos servicos prestados.
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Embora a gestdo dos estabelecimentos seja de natureza privada, as entidades responsaveis por
essa gestdo estdo sujeitas ao cumprimento de normas publicas, visto que a Administracdo néo
transferiu completamente a gestdo do servico publico; ndo se trata de uma concessédo pura.
Contudo, a permanéncia da titularidade do servigo publico sob a Administragdo ndo implica que a
entidade contratada ndo opere em seu préprio nome. Por exemplo, esta entidade é responsavel por
decisGes como a admisséo ou recusa de beneficirios, além de ser encarregue da cobranca pelos
servicos prestados. Portanto, deve-se considerar que a relacdo entre a entidade gestora e os

beneficiarios ocorre predominantemente sob a égide do direito privado.

Os acordos de cooperacao desempenham um papel fundamental na concretizacdo de acdes sociais
direcionadas a grupos vulneraveis, como criangas, jovens, pessoas com deficiéncia, idosos e
familias. Estes acordos visam ndo apenas a prevengdo e reparacdo de situagfes de caréncia,
disfuncdo e marginalizac¢éo social, mas também o desenvolvimento das comunidades e a promocao
da integracgdo social. Além disso, buscam apoiar e incentivar iniciativas de instituicdes que, sem fins
lucrativos e com base no voluntariado social, contribuem para os objetivos da agéo social.

Nesse contexto, as instituicdes tém a responsabilidade de assegurar o adequado funcionamento
dos equipamentos e servigos prestados. Isso implica a admisséo de utentes em conformidade com
os critérios estabelecidos, a aplicacéo das normas de comparticipagdo das familias e utentes, e a
garantia de condi¢cbes de bem-estar. E essencial que as IPSS disponham de recursos humanos
adequados e que fornecam informacgBes pertinentes aos centros distritais. Além disso, devem
cumprir rigorosamente todas as clausulas estipuladas nos acordos e regular suas atividades de
forma a articular seus programas com outros servigos, promovendo assim uma abordagem

integrada e eficaz na acéo social.

Os acordos de cooperacdo podem ser classificados em diferentes tipos. Um exemplo disso ocorre
guando a Administracéo delega a execugdo de programas de natureza social as IPSS. Nesses
casos, 0 programa em questdo é considerado publico, e tanto a responsabilidade pela sua gestao
quanto os recursos financeiros utilizados tém um carater igualmente publico. Dessa forma, a
atividade realizada pela IPSS é considerada uma atividade administrativa. Embora a execucéo
dessas atividades ja faca parte das atribuicbes das IPSS, a formalizacdo de acordos implica que
estas instituicbes assumem perante a Administracdo a obrigacéo de realizar os atos ou desenvolver
as atividades necessarias para a implementacao do programa. Nesses casos, trata-se de contratos
de prestacao de servi¢os, nos quais ndo ocorre a alienacéo da titularidade ou da responsabilidade

pela gestao, mas sim uma clara responsabilidade atribuida a IPSS.

No entanto, os acordos de cooperacdo mais comuns sdo aqueles em que 0s programas sao de
iniciativa exclusiva das entidades privadas. Nesses casos, o Estado reconhece a relevancia social
dessas acdes e oferece apoio financeiro, cobrindo total ou parcialmente os custos envolvidos em
seu desenvolvimento. Embora a atividade seja completamente privada, a formalizacdo do acordo
de cooperacédo estabelece que a entidade privada deve operar sob determinadas condi¢des. Isso
implica que essa entidade estara sujeita a um conjunto de regras semelhantes as que regem os

contratos de gestao, resultando em um regime operacional que é essencialmente equivalente.
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Pode-se afirmar que o objetivo subjacente a esses acordos é "integrar de forma funcional as
atividades realizadas pelas instituices no sistema publico de acdo social, em vez de meramente
promover ou incentivar o desenvolvimento de atividades consideradas de interesse publico que

coincidam com as da Administragéo” (Lopes, 2009).

Na quinta-feira, dia 7 de dezembro de 2023, foi assinado o novo Compromisso de Cooperagéo 2023-
2024 entre o Governo e o Setor Social e Solidario. Este documento visa atualizar as
comparticipacdes financeiras da Seguranca Social para as instituicdes que prestam respostas
sociais. A assinatura ocorreu entre o primeiro-ministro Antonio Costa e lideres de varias
organizac®es do setor, incluindo a Confederacéo Nacional das Instituicbes de Solidariedade (CNIS),

a Unido das Misericordias Portuguesas, a Unido das Mutualidades Portuguesas e a CONFECOOP.

Este compromisso € crucial, pois as instituicdes do setor social e solidario sdo responsaveis por
empregar cerca de 300 mil pessoas em Portugal. O Compromisso de Cooperacdo 2023-2024
representa um exemplo recente e relevante da colaboracdo entre o Estado e as Instituicdes
Particulares de Solidariedade Social (IPSS) para assegurar a prestagdo de servicos sociais em
Portugal. Este compromisso estabelece a atualizagdo das comparticipagdes financeiras do Estado
as instituicdes do setor social e solidario, refletindo a necessidade de ajustar os apoios aos custos
operacionais atuais, como o impacto da inflacdo e as exigéncias de aumento dos salarios dos

trabalhadores.

As IPSS desempenham um papel fundamental no apoio as comunidades, especialmente em tempos
de desafios econémicos. O recente Compromisso de Cooperacdo 2023-2024 entre o Estado e essas
instituicBes reflete um esforco conjunto para garantir a continuidade e a eficiéncia dos servicos
sociais prestados. Este acordo é parte integrante das politicas publicas que consolidam a parceria
entre o setor publico e o terceiro setor, tendo um papel crucial no funcionamento da rede de protecao
social em Portugal. O documento formaliza a cooperacdo entre o Estado e entidades como as
Misericérdias, Mutualidades, e outras IPSS, responsaveis por implementar programas sociais que
atendem as necessidades de populagbes vulneraveis, como criancas, idosos e pessoas com
deficiéncia.

As IPSS, ao operarem com autonomia local, garantem uma resposta descentralizada e préxima das
necessidades da comunidade, enquanto o Estado assegura o financiamento e o enquadramento
normativo. Esse modelo de partilha de responsabilidades permite que o setor social e solidario
desempenhe um papel complementar ao Estado, especialmente em areas onde a intervencao

publica direta é limitada ou menos eficiente.

O Compromisso de Cooperacdo 2023-2024 inclui um reforco de 123 milhSes de euros nas
comparticipagdes financeiras do Estado as IPSS, demonstrando o reconhecimento do governo dos
desafios enfrentados por essas instituices, principalmente em relacao aos custos crescentes. O
aumento visa garantir uma maior equidade na partilha de responsabilidades financeiras, cobrindo
até 50% dos custos operacionais das IPSS. Este reforgo é essencial para garantir a continuidade

dos servicos sociais, que tém um papel fundamental no apoio as comunidades.
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Este novo acordo insere-se no quadro legal estabelecido pela LBSS, que regula a cooperacao entre
0 Estado e as IPSS como um instrumento essencial para assegurar o direito a protecdo social,
conforme previsto na Constituicdo da Republica Portuguesa (Art. 63.°). Este compromisso, assim
como os anteriores, reforca a parceria publico-privada no dominio social, mantendo o foco na

eficiéncia da gestéo dos servicos e na promocao do bem-estar social.

Teoricamente, o compromisso de cooperagao pode ser analisado a luz do conceito de governanca
colaborativa, onde o Estado e as IPSS, que constituem o terceiro setor, trabalham em conjunto para
implementar politicas publicas. Este modelo é sustentado pelo principio da subsidiariedade, uma
vez que as IPSS, com maior conhecimento das necessidades locais, conseguem desenvolver
respostas mais adequadas e eficazes. Assim, a parceria entre o Estado e o setor social e solidario
é fundamental para garantir a cobertura de servicos sociais, particularmente em tempos de desafios

econémicos.

Com mais de 300 mil trabalhadores empregados pelas instituicbes do setor social, o refor¢o do apoio
financeiro estatal assegura ndo sd a sustentabilidade das operagdes das IPSS, mas também a
manutencdo da qualidade e eficiéncia dos servigos prestados. O aumento das comparticipacdes
financeiras € uma resposta direta as necessidades crescentes deste setor, refletindo a importancia
da colaboracéo entre o Estado e as IPSS para enfrentar os desafios impostos pela conjuntura

econdémica atual.

O Estado portugués reforca a cooperagcdo com o setor social e solidario, promovendo um modelo
de gestdo partilhada que tem como foco principal a protecdo e o bem-estar das popula¢gbes mais
vulneraveis. Este acordo evidencia a relevancia continua das IPSS no sistema de seguranca social
em Portugal e reafirma a importancia do seu papel como colaboradoras fundamentais do Estado na

execucao de politicas publicas no ambito da agao social.

O apoio financeiro concedido pelo Estado as IPSS nao se limita exclusivamente aos acordos de
cooperacdo. Embora estes acordos sejam uma via essencial para a Seguranga Social cobrir os
custos operacionais das instituicdes, o Estado também contribui de forma significativa para
investimentos em infraestruturas sociais. Esse financiamento cobre tanto a constru¢do de novas

instalacdes como a remodelagéo de equipamentos ja existentes.

Um exemplo claro desse suporte adicional € o Fundo de Socorro Social, que tem como finalidade
apoiar investimentos de natureza social, contribuindo para melhorar e expandir os servi¢cos
oferecidos pelas IPSS. Este fundo refor¢a a capacidade das instituicdes para garantir a continuidade
dos servicos sociais e a qualidade dos equipamentos disponiveis, em linha com as necessidades
crescentes da sociedade. O Fundo de Socorro Social é “considerado auténomo, dotado de
autonomia administrativa e financeira, integrado no sistema de ac¢éo social e que se destina a
prestacdo de auxilio em situacdes de calamidade, de sinistro e de combate a exclusdo social,
através de apoio a conceder as IPSS” (Almeida, 2010).

O Fundo de Socorro Social tem a funcdo de prestar apoio financeiro a IPSS e entidades

equiparadas, além de familias que enfrentam situagdes de vulnerabilidade. A atribuicao deste auxilio
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é realizada por despacho de um membro do governo responsavel pela SS, mediante solicitacdo
formal por parte da entidade interessada. Para que o pedido seja considerado, ele deve ser
acompanhado de uma memoria justificativa detalhando a necessidade do apoio, além de uma

estimativa orgamental, suportada por orcamentos ou faturas pré-forma.

Além deste fundo, as IPSS também podem beneficiar de subsidios provenientes de programas e
projetos governamentais especificos, que tém como objetivo fomentar o desenvolvimento social e
financiar investimentos em infraestruturas. Esses programas sdo uma resposta a necessidades
sociais urgentes, permitindo que as instituicdes ampliem ou mantenham servicos essenciais a
comunidade, como o apoio a idosos, criancas ou familias em risco. Assim, o apoio do Estado nao
se limita ao financiamento operacional, mas também ao desenvolvimento e a modernizagdo das
infraestruturas e servicos dessas organizagdes, promovendo uma maior eficacia na resposta as

demandas sociais.

Ao longo dos anos, diversos programas foram lan¢cados com o objetivo de apoiar o investimento no
setor social. Neste contexto, destacaremos alguns que permanecem ativos e se destinam as
InstituicBes Particulares de Solidariedade Social (IPSS). Em primeiro lugar, os programas de apoio
ao investimento visam garantir o financiamento necessario para que as IPSS possam construir,
renovar ou melhorar as suas infraestruturas, contribuindo para a criagdo de condigbes adequadas
ao desenvolvimento das suas atividades. Estes programas fornecem financiamento parcial ou total
para cobrir os custos de construgdo de novos equipamentos sociais ou a modernizacdo de
estruturas ja existentes, ajudando a assegurar uma resposta eficaz as necessidades sociais

emergentes.

Foi publicada no dia 6 de junho a Portaria n.° 155/2023, que altera os regulamentos do PARES. O
PARES, lancado pelo Governo portugués em 2006, tem como objetivo reforcar a rede de
equipamentos sociais em Portugal, atendendo as necessidades crescentes das populagfes mais
vulneraveis, como criangas, idosos, pessoas com deficiéncia e familias em risco. Este programa
tem sido fundamental para o desenvolvimento e modernizagdo das infraestruturas de servicos
sociais no pais, promovendo tanto a criacdo de novos equipamentos quanto a requalificacdo das

infraestruturas existentes.

Os principais objetivos do PARES incluem o alargamento da oferta de servigos sociais, incentivando
a construcdo de novos equipamentos, como creches, lares de idosos e centros de dia,
especialmente em areas onde ha caréncia desses servigos. Além disso, 0o programa também
oferece apoio financeiro para a modernizacdo e requalificagdo das instituicfes ja existentes,
garantindo que possam prestar um atendimento de qualidade que atenda as normas técnicas e de

conforto.

O financiamento do PARES é proveniente de fundos nacionais e, em algumas edi¢des, de fundos
comunitarios. As instituicdes beneficiarias, como as IPSS e as Misericdrdias, recebem apoio para a
construcdo ou reabilitacdo de infraestruturas e aquisicdo de equipamentos, com as

comparticipagbes cobrindo uma parte significativa dos custos. O processo de candidatura ao
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programa € competitivo e prioriza projetos que atendam areas com maiores lacunas na oferta de

servigos sociais, promovendo uma distribuicdo equitativa dos recursos.

Desde a sua criacdo, o PARES tem sido crucial para aumentar a capacidade instalada de
equipamentos sociais e melhorar as condi¢ces de prestacdo de servicos. Um impacto notavel € a
criacdo de milhares de novas vagas em servicos sociais, que s8o essenciais para responder ao
envelhecimento da populacdo e as crescentes necessidades de apoio as familias. O PARES
também fortalece as IPSS e outras instituicdes do terceiro setor, permitindo que melhorem suas
infraestruturas e oferecam servicos de maior qualidade as comunidades, além de contribuir para a

criacdo de novos postos de trabalho no setor social.

Na sua fase mais recente, o PARES 3.0 foi langado para abordar novos desafios demograficos e
sociais, mantendo o foco na expansdo e modernizacdo da rede de servigos sociais, especialmente
em resposta as necessidades de uma populacdo envelhecida. Portanto, o PARES é uma ferramenta
vital na politica de acdo social em Portugal, promovendo a cooperacdo entre o Estado e as
instituicbes do setor social e solidario. A sua implementacdo ndo sO expande a rede de
equipamentos sociais, mas também garante a qualidade e sustentabilidade dos servigos prestados,
beneficiando as populagbes mais vulneraveis. Em uma tese de mestrado, o PARES pode ser
analisado como um exemplo eficaz de politica publica na resposta as necessidades socialis,
destacando a importéancia da colaboragéo entre o setor publico e as instituicdes privadas sem fins
lucrativos na prestagéo de servicos essenciais.

O Programa Operacional Potencial Humano foi uma iniciativa do governo portugués, parte do QCA
e cofinanciado pelo Fundo Social Europeu FSE. O objetivo principal deste programa era promover
o desenvolvimento do capital humano em Portugal, com énfase em areas como educacéo, formacao
profissional e inclusdo social. Através do POPH, diversas ac¢des foram implementadas para reduzir
as taxas de desemprego, melhorar a formacdo e qualificacdo da populacdo, e aumentar a
empregabilidade dos cidadaos. O programa também visava apoiar grupos mais vulneraveis, como
jovens, mulheres e pessoas com deficiéncia, garantindo que tivessem acesso a oportunidades de
formacéo e trabalho.

Os principais eixos de acdo do POPH incluiam a promocao de formagéo continua, a adaptacdo das
gualificagbes ao mercado de trabalho e a criagcdo de redes de cooperacao entre instituicdes. Além
disso, o programa buscava integrar a dimensdo da igualdade de género nas suas agoes,
promovendo a inclusdo e a diversidade no local de trabalho. O POPH foi crucial para a
implementacao de politicas de inclusao e desenvolvimento social, contribuindo para a redugéo da
pobreza e da excluséo social em Portugal. Este programa € um exemplo de como a cooperacdo
entre a Unido Europeia e os Estados-membros pode apoiar o desenvolvimento humano e social.

O POPH, ainda em vigor, € uma iniciativa crucial no contexto da politica de coesao econémica e
social em Portugal. Originalmente integrado no QREN e com um orgcamento significativo de
aproximadamente 8,8 mil milhdes de euros, dos quais cerca de 6,1 mil milh6es foram provenientes
do Fundo Social Europeu, o POPH visa fomentar o desenvolvimento e a qualificacéo da populagéo
portuguesa. Este programa tem varias prioridades, incluindo a superagédo do défice de qualificacdes,

a promoc¢éo da inovacdo e da criagdo de emprego, bem como a igualdade de oportunidades. O
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POPH foca-se em dez eixos prioritarios, com destaque para a qualificacdo inicial, aprendizagem ao
longo da vida e cidadania, entre outros. O programa é uma ferramenta vital para apoiar o
desenvolvimento social e econémico, refletindo o compromisso continuo do governo em capacitar
individuos e comunidades vulneraveis.

Embora tenha sido estabelecido inicialmente para o periodo de 2007-2013, o POPH evoluiu para se
adaptar as novas necessidades sociais e econémicas, alinhando-se com o atual Portugal 2020, que
estabelece uma nova fase de programacao e execuc¢éo de fundos europeus, garantindo assim sua
relevancia no cenario atual.

O PIDDAC é um instrumento essencial do orcamento do Estado em Portugal, destinado a financiar
projetos de investimento e desenvolvimento nas varias areas da administracdo publica. Este
programa visa a realizacdo de investimentos em infraestruturas, equipamentos e outras despesas
fundamentais para o progresso e moderniza¢éo do setor publico. O PIDDAC é uma peca-chave na
execucao orcamental, permitindo & administragdo central planear e alocar recursos de forma eficaz.
Ele &, geralmente, articulado com as prioridades estratégicas definidas pelo governo, promovendo
a eficiéncia dos servicos publicos e contribuindo para o crescimento econémico e social do pais.
Ao longo dos anos, o PIDDAC tem sido ajustado para se alinhar com as necessidades emergentes
e os desafios da sociedade, especialmente nas areas de saude, educacéo e inovagao tecnoldgica.
O acompanhamento e a avaliacdo dos projetos financiados pelo PIDDAC sdo essenciais para
garantir a transparéncia e a responsabilizacdo na utilizagdo dos recursos publicos. O PIDDAC
continua em vigor e é fundamental para a gestéo dos investimentos publicos em Portugal, com foco
na organizacao e monitoriza¢é@o das despesas de investimento e desenvolvimento da administracéo
central.

Recentemente, o PIDDAC tem sido objeto de avaliagdo quanto a sua execugao, especialmente em
relagdo a taxa de execugdo das verbas alocadas. Relatérios indicam que, em anos anteriores, a
taxa de execucdo do PIDDAC enfrentou desafios, com variagcfes significativas dependendo do
ministério e do tipo de projeto. O acompanhamento do PIDDAC é crucial para garantir que os
investimentos sejam aplicados de forma eficiente e que contribuam efetivamente para o
desenvolvimento social e econdmico.

Os Contratos Locais de Desenvolvimento Social Mais sdo uma iniciativa do governo portugués
voltada para a promocé&o da inclusédo social e a melhoria da qualidade de vida das comunidades.
Este programa visa fortalecer a cooperagdo entre as varias entidades sociais, a administracéo
publica e as comunidades locais, permitindo que trabalhem juntas na identificacéo e resolugéo de
problemas sociais especificos. Os CLDS+ focam-se em intervenc¢do social integrada, abordando
questdes como o desemprego, a pobreza, a marginalizacao social e a promocédo da igualdade de
oportunidades. O programa busca fomentar parcerias entre instituicdes publicas e privadas, além
de promover a mobilizacdo dos cidaddos para causas sociais.

Os objetivos dos CLDS+ incluem a capacitacdo das comunidades, o apoio ao desenvolvimento de
competéncias e a promocao da coesdo social. O programa também garante que as respostas
sociais sejam adaptadas as realidades locais, permitindo uma abordagem mais eficaz e

personalizada as necessidades da populacdo. Atualmente, estdo em vigor na sua 5.2 geragdo
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(CLDS-5G), estabelecida pela Portaria 428/2023, que introduziu o regulamento especifico para esta
fase. O CLDS-5G visa reforcar as politicas de inclusédo social e o combate a pobreza, com foco em
grupos populacionais que apresentam fragilidades significativas. Recentemente, foram publicados
despachos que definem as areas de intervencdo para os contratos, convidando as camaras
municipais a manifestarem interesse na continuidade das suas atividades sociais.

Em relacdo aos programas que apoiam o desenvolvimento social, destaca-se o FEAC, uma iniciativa
destinada a fornecer assisténcia alimentar a populacdes em situacdo de vulnerabilidade social e
econdmica. O FEAC foi criado como resposta a necessidade de garantir seguranca alimentar,
especialmente para aqueles que enfrentam dificuldades financeiras. O fundo apoia ndo apenas a
distribuicdo de alimentos, mas também busca promover a inclusdo social e combater a pobreza.
Financiado principalmente por recursos da Unido Europeia, o FEAC é gerido pelo Ministério do
Trabalho, Solidariedade e Seguran¢a Social em Portugal. O FEAC destina-se a apoiar familias
carenciadas e instituicdes que prestam servi¢os sociais, permitindo-lhes adquirir alimentos para
garantir uma dieta equilibrada e saudavel.

Além da ajuda alimentar, o FEAC também assegura que os alimentos distribuidos atendam a
critérios nutricionais adequados, refletindo uma abordagem mais holistica para o bem-estar das
populag@es carenciadas. O fundo é um elemento essencial na rede de protecédo social em Portugal,
complementando outras politicas e programas sociais destinados a mitigar a pobreza e a exclusdo
social.

Com base no que foi apresentado, podemos concluir que a principal distincdo entre os contratos
firmados entre o Estado e as IPSS e 0s contratos celebrados com outras entidades privadas reside
no fato de que, nas IPSS, a busca por interesses gerais é o motivo fundamental para a elaboracao
do acordo. O objetivo comum que une as IPSS a Administracdo Publica é o de atender as
necessidades sociais. Em contrapartida, os contratos com entidades privadas visam geralmente a
obtencéo de lucro através da realizagdo de atividades que, embora possam ser de interesse publico,
tém a rentabilidade como principal meta.

Além disso, o financiamento disponibilizado pelo Estado as IPSS destina-se unicamente a cobrir 0s
custos envolvidos na prestacdo dos servicos aos utentes, ndo se configurando como uma
contrapartida remuneratoria para as instituicbes. Nesse sentido, é pertinente afirmar que a
elaboracdo desses contratos ndo se enquadra na Parte Il do CCP, que trata dos tipos de
procedimentos de formagao contratual, uma vez que o requisito da “onerosidade” nao se aplica a
esses acordos.

Se as instituicbes operarem em condi¢cdes normais de mercado, ndo devem ser classificadas como
“organismos de direito publico”, mesmo que o Estado exerga uma influéncia significativa sobre elas.
Por outro lado, se atuarem em um mercado protegido ou préprio, e ndo em um mercado publico,
pode-se considerar a presenca de uma influéncia dominante, o que justificaria a sua classificacdo
como “organismos de direito publico”.

De acordo com a doutrina, as entidades do terceiro setor tém a capacidade de realizar as mesmas
atividades que as do setor lucrativo, atuando no mesmo ambiente de negdcios (Farinho,2012). No

entanto, o relacionamento estabelecido com o Estado pode alterar a natureza desse mercado,
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levando a instituic@es a se retirarem do ambiente competitivo ou a modificarem seu comportamento,
conforme disposto no artigo 2.°, alinea a), ponto i) do Coédigo dos Contratos Publicos (CCP).
Portanto, a verificagdo desse requisito exige uma andlise especifica e contextualizada, considerando
as particularidades de cada caso.

No que se refere a dependéncia de uma autoridade publica, tomando o Estado como exemplo, é
importante destacar que, embora sua influéncia ndo se manifeste nas IPSS através do controle da
gestdo, uma vez que, como discutido anteriormente, essa gestdo geralmente é conduzida por
particulares, o setor social em Portugal é profundamente marcado por uma forte influéncia publica.
Essa influéncia se materializa nas politicas, orientacdes e financiamento que moldam as atividades

dessas instituicbes, mesmo na auséncia de uma intervengé&o direta em sua administracao.
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A presente dissertacéo teve como objetivo analisar a intersec¢éo entre o Direito Administrativo e
as IPSS em Portugal, sublinhando a importancia dos principios juridicos na regulagdo da
contratacdo publica e na prestacéo de servigos sociais. A investigacdo permitiu evidenciar a
relevancia de uma gestdo administrativa que respeite e promova estes principios, a fim de
assegurar a eficiéncia, a transparéncia e a justica nas relagdes entre o Estado e as entidades do

terceiro setor.

A andlise dos principios do Direito Administrativo revelou que, além de serem pilares fundamentais
da atuacao do poder publico, como a legalidade, a impessoalidade, a moralidade e a eficiéncia,
estes principios desempenham um papel crucial na protegdo dos direitos dos cidad&os. A aplicagao
rigorosa destes principios é essencial para garantir que as decisfes administrativas sejam tomadas
de forma equitativa e que a legalidade das acdes do Estado seja salvaguardada. A legalidade, em
particular, garante que todas as decisdes administrativas estejam em conformidade com a legislacdo
em vigor, prevenindo abusos de poder e promovendo um ambiente de confianca entre a

administragdo publica e a sociedade.

54



Consideracdes Finais

A andlise dos contratos publicos evidenciou que, para além de serem ferramentas essenciais para
a execucao de politicas publicas, estes contratos enfrentam desafios significativos, nomeadamente
em termos de complexidade normativa e de praticas de gestdo. A necessidade de transparéncia e
competitividade nos processos de contratacdo € crucial para prevenir a corrupgao e promover a
igualdade de oportunidades para todos os potenciais fornecedores. A falta de clareza nas regras e
procedimentos pode resultar em prejuizos significativos tanto para o erario publico como para a
eficacia dos servicos prestados. Assim, € imperativo que os gestores publicos adotem praticas que
favorecam a transparéncia e a responsabilidade, assegurando que os principios do Direito

Administrativo sejam respeitados em todas as fases do processo de contratacao.

O estudo do regime juridico das IPSS revelou a sua importancia enquanto entidades que
complementam a acéo do Estado na promocao do bem-estar social, especialmente em areas onde
0 setor publico enfrenta limitagbes. As IPSS operam em diversas tipologias, desde lares de idosos
até servicos de apoio a familias em situagéo de vulnerabilidade, desempenhando um papel vital na
mitigacéo de desigualdades sociais. A analise do conceito legal e constitucional destas instituicfes
demonstrou que elas ndo apenas preenchem lacunas no sistema de protecao social, mas também

séo fundamentais para a promoc¢éo da coeséo social e da cidadania ativa.

No entanto, a sustentabilidade financeira das IPSS continua a ser um desafio significativo. A
dependéncia de financiamentos publicos, juntamente com a crescente demanda por servicos
sociais, exige uma reavaliacao critica das estratégias de financiamento e colaboracao entre o setor
publico e o terceiro setor. E necessario que haja um investimento continuo e adequado nas IPSS,
bem como um reconhecimento da sua contribui¢cdo inestimavel para a sociedade. Medidas como a
simplificacdo dos processos de financiamento e a promogéo de parcerias publico-privadas podem
ajudar a garantir que estas instituicdes possam continuar a operar de forma eficaz e a satisfazer as

necessidades da populacéo.

A andlise da interacao entre organismos de direito publico e IPSS revelou que a colaboragédo entre
estes dois setores é essencial para a implementacao de politicas publicas eficazes. O Cédigo dos
Contratos Publicos oferece um quadro legal que, se aplicado de maneira consistente, pode facilitar
a cooperacao entre o Estado e as IPSS, promovendo uma abordagem integrada para a prestacéo
de servigcos sociais. Esta colaboracdo deve ser pautada pela transparéncia, equidade e pelo
reconhecimento das especificidades de cada entidade, de modo a assegurar que as IPSS possam
desempenhar o seu papel de forma auténoma, mas também alinhada as diretrizes das politicas

publicas.

As conclusdes desta pesquisa ndo apenas sublinham a importancia de uma administragédo publica
que respeite os principios do Direito Administrativo, mas também destacam a necessidade de um
didlogo continuo entre o Estado e as IPSS. Futuros estudos poderiam aprofundar a andlise das
praticas administrativas em contextos especificos, investigando como as IPSS respondem a
desafios emergentes, como a digitalizagdo dos servicos e a necessidade de maior eficiéncia na

gestédo de recursos.
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Consideracdes Finais

Em suma, esta dissertacdo enfatiza a importancia de uma abordagem holistica que integre o Direito
Administrativo e as IPSS, visando ndo apenas a eficiéncia na gestao publica, mas também a
promocéo da justica social e do bem-estar da populacéo. O fortalecimento da relacdo entre estes
dois pilares é crucial para a construgdo de uma sociedade mais equitativa e solidaria, onde todos
os cidadaos tenham acesso a servicos de qualidade e a oportunidades de participacdo ativa na vida

social.
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