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Comentarios ao projeto de diploma sobre o regime juridico que regula a
disponibilizacdo e a utilizac&o das plataformas eletronicas de
contratacdo publica

|.CONSIDERACOES DE ORDEM GENERICA

A publicacdo de um regime juridico que regulamente, de forma eficaz, a disponibilizacdo e a
utilizacao das plataformas eletronicas de contratacéo publica, € uma reivindicagdo que a AECOPS
e a AICCOPN tém vindo a efetuar de forma enérgica e reiterada desde ha muito, atendendo as
consequéncias gravissimas que a atuacdo das plataformas eletronicas, num quadro de
desregulamentacdo da respetiva atividade, tem vindo a acarretar para as empresas suas

associadas em particular e para o setor da constru¢do em geral.
Com efeito:

= Se o0 recurso a desmaterializagdo dos procedimentos de contratacdo publica é

potencialmente positiva.

= Se esta é uma matéria na qual o nosso Pais foi inovador, apostando em ferramentas
tecnicamente evoluidas e ajustadas aos tempos atuais, numa sociedade em que 0 recurso

ao papel é, por diversas razfes, cada vez menos defensavel.

= Seja por questdes ambientais ou por motivos mais imediatos como o0s ganhos de
produtividade e a diminuicdo de custos que deveria possibilitar, a contratacéo eletrénica é
plenamente justificada, na certeza de que permitiu caminhar no sentido da simplificacéo e

da agilizacdo de procedimentos e da maior desburocratizacdo dos processos.

Verificou-se, na realidade, que, dada a auséncia de uma efetiva regulagdo que assegure a
uniformidade e adequacao das regras a que deveria estar sujeita a atuacao das entidades gestoras
das Plataformas Eletrénicas no nosso Pais, sdo inUmeros os problemas que foram sendo
identificados pelas empresas Associadas das signatarias, os quais colocaram em causa a mais-

valia da contratagéo eletrénica.

Na verdade, os beneficios que advém da desmaterializacdo para os operadores econdmicos, sdo

diminutos face aos custos indiretos que os mesmos séo obrigados a suportar.
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Esta em causa o recurso a funcionalidades essenciais que, ao invés de serem gratuitas,
apresentam um preco, com a agravante de que este custo €, na maioria das situacdes, multiplicado

por oito, ou seja, pelo nimero de plataformas a operar no mercado.

= Se uma empresa tem de pagar pela possibilidade de importacdo de ficheiros para
preenchimento de mapas de quantidades/precos.

= Se 0 envio de mensagens de correio eletronico sobre novos elementos disponiveis para 0s

procedimentos em curso, tem um custo.

» Se a possibilidade de tramitagdo dos concursos por mais de um utilizador e em varios
postos de trabalho, é cobrada.

Tudo vai onerar substancialmente os gastos que estdo associados a contratacdo eletronica,
guando, na verdade, estdo em causa funcionalidades basicas, essenciais a apresentacdo das
propostas, que, como tal, deveriam ser gratuitas.

Cabendo, como € natural, as entidades adjudicantes a escolha das plataformas eletrénicas, de
entre as oito atualmente certificadas pelo CEGER para tramitar os respetivos procedimentos, as
empresas, para poderem concorrer ou candidatar-se as obras que sdo langadas pelas diversas
entidades publicas, terdo de se inscrever em cada uma das plataformas e aceitar cada uma das
formulas que estas individualmente imp&em, pelo que, em concreto, os custos variam em funcéo

das exigéncias que cada plataforma faz.

Enquanto estas situacdes ndo forem alteradas, a desmaterializacdo de procedimentos e a
contratacd@o publica eletrénica ndo cumpre os objetivos para que foi criada, antes pondo em causa
a sa concorréncia que deverd enquadrar a contratagcdo publica, bem como o0s principios da

transparéncia e da igualdade, no &mbito dos procedimentos de contratacéo eletrénica.

Todas estas preocupacfes tém vindo a ser reiteradamente apresentadas junto do Governo, do
InCl, do CEGER e das proprias entidades gestoras das plataformas, sempre se insistindo pela
maior urgéncia na publicacdo das medidas legais que regulem o funcionamento da contratacédo

publica eletronica.

E pois neste contexto que se considera muito positiva a presente iniciativa legislativa, uma vez que
dela decorre um quadro legal apto a regular a disponibilizacdo e a utilizacdo das plataformas

eletrénicas de contratagao publica.

Salientam-se, como aspetos considerados positivos e que ha muito vinham a ser defendidos pelas

signatérias, os principios consagrados nos artigos 5° (Liberdade de escolha das plataformas
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eletrénicas) e 6° (Liberdade de escolha das plataformas eletrénicas e dos prestadores de servicos
de certificacéo eletrénica), de acordo com 0s quais sao 0s operadores econdmicos que escolhem
livremente a plataforma eletrénica e os prestadores de servigcos de certificacdo eletrénica que
pretendem utilizar para efeitos de participacdo em procedimentos de formacdo de contratos
publicos, medidas de grande importdncia na regularizacdo da concorréncia. Ndo obstante a
destaque desta matéria afigura-se-nos que a mesma tem a sua relevancia pratica muito
condicionada e até reduzida, dado o periodo de tempo que se prevé para a sua concretizacao.
Recorde-se, de acordo com a alinea b) do n.° 1 do artigo 93°, sempre estardo em causa doze
meses, contados desde a publicacdo da Portaria que devera fixar as condi¢ces de interligacao,
interoperabilidade e financiamento, com a agravante de ndo ser estabelecido qualquer prazo para
gue tal venha a acontecer. Com efeito, corre-se o risco de ver por concretizar uma medida cuja
justeza e razdo de ser é incontestavel e que é apresentada como um dos principios basilares do

novo diploma.

Também se considera de particular interesse e relevancia o disposto nos artigos 13° a 19°,
relativos ao licenciamento das plataformas eletronicas, dado passarem a estar reguladas as
condicbes e os requisitos deste licenciamento, designadamente em termos de idoneidade
comercial, capital préprio, seguro de responsabilidade civil e as situagbes em que se cancela a

licenca para o exercicio da atividade.

De igual forma se nos apresenta como positiva a definicdo, no artigo 22°, dos deveres das
plataformas eletronicas perante os clientes, bem como da regulamentacdo dos requisitos de
seguranca nos artigos 39° a 53°. Em todo o caso e a este respeito, questionamos se a designacao
“cliente” sera a mais adequada dado ndo existir qualquer definicdo legal para esta figura. Na
verdade, se considerarmos o entendimento que tradicionalmente é tido da palavra “cliente” — o
mesmo pressupde sempre a existéncia de um pagamento, em contrapartida pelo fornecimento de
um servico ou de um objeto — esta norma podera dar azo, no absurdo, a situacfes em que apenas
sdo considerados como “clientes” as entidades adjudicantes e os utilizadores que, por contratarem

a prestagao de servigos “avangados”, efetivamente pagam um preco.

Como aspeto de particular relevo importa realcar que a AECOPS e a AICCOPN sempre
defenderam o principio de que devem ser as entidades adjudicantes a pagar as plataformas pelo
servico de disponibilizacdo das mesmas e apoio a respetiva utilizacdo, posicdo esta que foi alias a
globalmente adotada pelo InCl na sua Circular Informativa n® 05/InC1/2013, de 5 de novembro,.
Alias, de referir que nesta mesma Circular é salientada a auséncia de suporte legal para cobranca

de selos temporais, uma vez que estes constituem uma funcionalidade essencial ao procedimento,
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desde logo porque a legislacdo em vigor determina que os documentos carregados nas

plataformas eletrénicas sdo sujeitos a aposi¢cdo de selos temporais.

Igualmente de salientar a pretendida interligacdo que deverd ser garantida pelas plataformas
eletrénicas com o Protocolo para a Normalizagdo da Informacao técnica na Construgédo (PRONIC),
a qual deverd permitir a construcdo de um elenco realista de precos unitarios de referéncia, que
possam mitigar a falta de rigor que tem caracterizado a definicdo dos precos base por parte da
generalidade das entidades adjudicantes.

A este respeito e ndo obstante o principio consagrado no Artigo 23° (Remuneracédo pelos servigcos
prestados), é nossa opiniao que a matéria relacionada com os selos temporais, concretamente com
a questdao de saber quem suporta os respetivos custos, ndo esta devidamente regulada no
presente projeto de diploma, impondo-se a introducdo de uma disposicdo que inequivocamente
estabeleca que os custos com o0s selos temporais sdo da responsabilidade das entidades
adjudicantes. Esta é uma clarificacdo que, em nosso entender, se nos afigura essencial, tendo em
conta a experiéncia recolhida ao longo destes cinco anos de obrigatoriedade no recurso a
utilizagdo da contratacao publica eletronica, pois ja agora € manifesto que a “entidade gestora da
plataforma electrénica ndo pode cobrar aos interessados, candidatos e concorrentes, qualquer
guantia pelo acesso ao sistema de contratagdo electronico disponibilizado na plataforma
electronica e para a utilizagdo das funcionalidades estritamente necessérias a realizacdo de um
procedimento de formacdo de um contrato publico total e completo” (cf. n°® 4 do artigo 5° do
Decreto-Lei n.° 143-A/2008, de 25 de julho).

Importa ainda atentar no facto de que nado se verte para este diploma a matéria dos selos
temporais interoperaveis, mantendo-se em vigor o Despacho 10563/2014, do Centro de Gestédo da
Rede Informatica do Governo, do passado dia 14 de agosto, sendo que, a bem da coeréncia de
todo o sistema, esta matéria deveria estar prevista no presente diploma. Neste sentido, recorde-se
gue este Despacho, visava a resolucdo de um problema insistentemente denunciado pelo Setor, o
gual ndo obstante ter sido reconhecido e aparentemente solucionado pelo CEGER, acabou por
permitir, lamentavelmente, o surgimento de outras praticas deturpadoras dos principios legais,
tendo as entidades gestoras das plataformas, "encontrado”, quase de imediato, hovos mecanismos
de cobrar dinheiro as empresas concorrentes aos procedimentos contratuais publicos, bem como
de se desresponsabilizar pela ocorréncia de falhas técnicas que s6 aquelas compete acautelar,
através de processos “criativos” que, com estes objetivos, a ndo existir uma norma expressa,

parecem nao ter limites.
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Consoante resulta das consideracfes especificas ha igualmente aspetos importantes que a nosso
ver devem ser explicitados e regulados, de entre 0os quais se salienta o referente ao conceito de

acesso ao elenco dos servicos base e a aposicdo de assinaturas digitais.

Il. CONSIDERACOES ESPECIFICAS
Artigo 23° - Remuneracdo pelos servigcos prestados

n® 2 — A presente disposicdo prevé que as plataformas devem proporcionar a qualquer operador
economico, a titulo gratuito, até 5 acessos aos servicos base da plataforma (por sua vez definidos
no artigo 24°).

Sucede que nao se define o que € um acesso, 0 que inclui, qual o periodo temporal que
compreende, nem a sua periodicidade. E pois imperativo definir-se no artigo 2° (Definicdes) o que
se entende por “acesso”, sob pena de a presente questido vir a suscitar duvidas de aplicacéo e

eventuais distor¢es por parte das empresas gestoras de plataformas.

Consoante nos foi possivel apurar, ha quem entenda que a nogdo de “acesso” podera
corresponder aos utilizadores registados que tém autorizagdo para aceder a plataforma, sendo
certo, porém, que igualmente nos foi afirmado que uma tal designacdo podera corresponder ao
namero de entradas na plataforma, situagéo que apenas por absurdo admitimos e que acreditamos
ndo ser a intengcdo do legislador. Sobre o presente aspeto também nos foi referido que a
expressao “acesso” pode vir a ser entendida como, por exemplo, uma consulta as pecas dos
procedimentos que tenham sido publicadas, o que a confirmar-se ndo permitiria a formagéo de um

Unico processo de apresentacdo de propostas de forma gratuita.

Por razdes de seguranca e certeza juridica, € nossa opinido que é absolutamente imperativo que o
conceito de “acesso” seja definido, sem possibilidade de mal entendidos ou significados dubios,
como correspondendo aos utilizadores registados pelas empresas (5 deles utilizadores a titulo

gratuito).

Por outro lado, entendemos que sempre sera de salvaguardar expressamente a possibilidade de
os cinco utilizadores registados acederem a plataforma em simultédneo, caso contrario poderemos
ser confrontados com situacdes em que, ndo obstante sejam assegurado o referido numero de
acessos minimo a titulo gratuito, o acesso simultaneo ser considerado como uma funcionalidade

avancada e, como tal, paga.
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n® 3 - As plataformas apenas podem cobrar aos operadores econdmicos pelos servicos de
disponibilizacdo de mais do que 5 acessos aos servicos base ou pela prestacdo de servicos

avancados, o que reforca a necessidade de definicdo de acesso.

Artigo 24° - Servigcos base prestados aos operadores econdémicos
Artigo 25° - Servigos avancados prestados aos operadores econdémicos

Antes de mais importa referir que a definicdo constante do corpo do artigo 24° e, por consequéncia,
o estabelecido no artigo 25°, é extremamente vago, permitindo interpretacdes diversas. Por outro
lado, o elencado é muito redutor e ndo cobre todos 0s atos necessarios a um procedimento total e
completo, situacdo que é agravada pelo facto de os servicos avancados prestados aos operadores
econdémicos serem objeto de definicdo por “exclusdo de partes”’, uma vez que todos os servicos
gue, supostamente, ndo estiverem identificados nesta disposicdo poderdo ser pagos pelas

empresas, de acordo com o definido no artigo 25°.

Por exemplo, ndo esta referida como servigo base a importacdo de mapas de quantidades com
requisitos distintos e caracteristicas ou formatos diversos e exportar ficheiros para formatos XML e

folhas de célculo, o que é muito usado pelas empresas.

De um modo geral afigura-se-nos que 0s requisitos base gratuitos deverdo coincidir com os atos
enumerados no artigo 30° (Requisitos funcionais), impondo-se pois proceder a uma enumeracao

mais alargada e minuciosa dos servicos base enumerados no artigo 24° em analise.

Por fim, de referir que deve ser expressamente vedada a possibilidade de ser exigido o pagamento
de um preco pela concessdo do acesso aos servigcos base da plataforma eletrénica, num prazo
inferior aos trés dias uteis referidos no nimero dois do artigo 24°. Alias, este acesso devera ser

imediato, mediante o registo e 0 envio de uma credencial de acesso ao utilizador.

Artigo 28° - Disponibilizac&o e livre acesso

Questiona-se se 0 prazo de trés dias uteis referido no nimero 3 do presente artigo acresce ao
prazo constante do numero 2 do artigo 24°. A ser assim, caso esteja em causa um operador
econoémico que proceda ao processo de registo e credenciagdo, a manterem-se os dois prazos — o
gue nos parece excessivo e injustificavel — estariamos a falar de um periodo de seis dias Uteis para
gue 0 mesmo tenha acesso aos servicos base da plataforma. Assim se justifica 0 comentario tecido
a respeito do numero 2 do citado artigo 24°, no sentido da celeridade e simplicidade procedimental,

6
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principios alids, constantes do n.° 7 do artigo 5° do Decreto-Lei n.° 143-A/2008, de 25 de julho, cuja
concretizacdo, como se sabe, por manifesta auséncia de regulacdo se prestou aos mais diversos

abusos.

De referir, a titulo de exemplo que, neste momento s&o inlUmeras as situacdes em que ndo
obstante o registo numa plataforma seja necessariamente gratuito, o mesmo n&o fica
imediatamente ativo, pelo que, se a empresa manifestar urgéncia, porque necessita de responder a
convite que lhe foi dirigido por um dono de obra, tem de pagar para que tal acontega. Ora, esta é

mais uma situacdo de manifesto abuso que devera ficar objetivamente salvaguardada.

Artigo 32° - Impedimentos de acesso a plataforma eletrénica

O artigo em apreco reproduz, na pratica, o regime estabelecido pelo artigo 18° do Decreto-Lei n.°
143-A/2008, de 25 de julho, o qual tem dado azo a interpretaces e consequéncias dispares. Com
efeito, numa interpretacdo literal, que consideramos demasiado redutora e que em nada
corresponde a salvaguarda do interesse publico que deverda, em Ultima instancia ser protegido,
continuaria a verificar-se que no caso dos nimeros 2 e 3 apenas 0s concorrentes e candidatos
poderiam, por sua iniciativa, requerer a prorrogagao do prazo, ou seja, quando as falhas ou avarias
tém lugar em momento posterior a apresentacdo das propostas ou das candidaturas, situacdo que
a ser deferida iria beneficiar todos os interessados. Por outro lado, a prorrogacao oficiosa estaria
reservada para as situacdes de problemas técnicos na plataforma, sendo que, neste caso, a
prorrogacao apenas beneficiaria os concorrentes e candidatos, facto que nos parece, no minimo
incongruente. Neste sentido, afigura-se-nos mais razoavel que em qualquer um dos dois referidos
casos, a prorrogacao do prazo possa ser motivada, seja por iniciativa dos interessados, seja por
deciséo da entidade adjudicante.

Artigo 36° - Interligacéo entre plataformas eletronicas

Remetemos para os comentarios tecidos a este respeito nas consideracées de ordem genérica. No
entanto, reitera-se que este € um aspeto de cuja implementacao depende a efetiva concretizacéo
dos principios e das razbes que estiveram subjacentes a contratacdo eletronica e a
desmaterializacdo dos procedimentos contratuais publicos, que, por este motivo devera estar

concluido com a maior urgéncia.
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Artigo 55° - Validacéo cronolégica

Retomando as consideracbes genéricas acima efetuadas, defende-se a introducdo de uma
disposicdo que estabeleca inequivocamente que 0s custos com 0s selos temporais sdo da
responsabilidade das entidades adjudicantes, sendo o artigo 55° a previsdo adequada para o
efeito, sob pena de a presente problematica continuar a suscitar custos elevadissimos para os

operadores econdémicos, o que se considera ilegitimo.

Acresce que ndo se define o nUmero de selos temporais necesséarios a cada aposicdo, nem se
define a regra que a cada aposicao corresponde um unico selo, permitindo-se assim a fixagdo de
regras dispares quanto a esta matéria em cada plataforma eletrénica, com evidentes prejuizos na
facilidade de utilizacdo das mesmas. Em nosso entender o artigo em analise deveria ser reescrito,
prevendo claramente a regra de que em cada ato mencionado no n° 2 do artigo 55° s6 tem que ser

aposto um unico selo temporal.

Mais uma vez e que com base nas situacdes concretas que nos sdo reportadas pelos operadores
economicos, recorremos a alguns exemplos para evidenciar as nossas preocupagdes e a
necessidade de uma definicdo exaustiva desta matéria. De referir estarem em causa situagfes que
surgiram ja depois de publicado o ja citado Despacho n° 10563/2014, de 14 de agosto, do CEGER,
0 que demonstra a “capacidade”, tal como ja afirmado, que determinados operadores tém para
“‘encontrar” novas formas de cobrar dinheiro as empresas concorrentes/candidatas aos
procedimentos contratuais publicos, bem como de se desresponsabilizar pela ocorréncia de falhas

técnicas que s6 aquelas compete acautelar.

Com efeito, impde aos operadores econdmicos a ativagdo de um plano de “ligagées/aposi¢des”
com elevados custos, que funciona como pré-requisito para a utilizacdo de certificados de
validagcado cronolégica emitidos pelas entidades constantes da “Trustedlist” e, como se nao
bastasse, a respetiva ativacao nao é imediata apos o0 pagamento pelas empresas, mas demora, no
minimo, 9 dias Uteis, tendo-lhes sido exigida, ainda, uma taxa adicional de urgéncia se

pretenderem a ativagao do “servigo” antes do periodo indicado.

Como se compreende € mais um exemplo de uma atuacao ilicita da plataforma obriga as empresas
a aderir e a liquidar as quantias que Ihes séo solicitadas, uma vez que sem selos temporais estao
objetivamente impedidas de concorrer/candidatar-se aos procedimentos contratuais que sao

lancados.

Acresce que a referida plataforma obrigou também os utilizadores a assinatura de uma declaracéo

de responsabilidade sobre o servico de aposicdo de certificados de validagao cronoldgica, na qual

Praca de Alvalade, n26, 72 Fte — 1700-036 Lisboa * TIf. 213110200 * aecops@aecops.pt
R. Alvares Cabral, n2306 — 4050-040 Porto * TIf. 223402200 * geral@aiccopn.pt



AECOPS — Associagdo de Empresas de Construgdo e Obras Publicas e Servigos
AICCOPN - Associagdo dos Industriais da Construgdo Civil e Obras Publicas

estes assumem a responsabilidade perante qualquer falha de ligagdo, ou outra, que ocorra
aguando da utilizacdo dos referidos certificados, documento esse que € imprescindivel & ativacao

do “servigo”.

Ora, estd em causa uma transferéncia inaceitavel de riscos de operacionalidade que devem ser
assumidos pela propria plataforma, a qual, de acordo com o quadro legal, deve garantir todos os
requisitos técnicos necessarios ao perfeito funcionamento da mesma, enquanto ‘“interface”

eletroénico.

Artigo 57° - Autenticacdo de utilizadores nas plataformas eletronicas

Ha que garantir que a opc¢do pelo certificado proprio, pelo certificado disponibilizado pela
plataforma eletrénica, pelo cartdo do cidaddo ou pela chave mével digital, referida na alinea f) do
n.° 1 do artigo 35° cabe ao utilizador e ndo depende de uma determinagéo da plataforma.

Artigo 54° - Assinaturas eletrénicas, n® 4 do artigo 68° - Carregamento das propostas e n° 1

do artigo 69° - Encriptacdo e classificacdo de documentos

Da analise conjugada das presentes disposi¢ces resulta que ndo esta tratada, com o detalhe
necessario, a matéria das assinaturas digitais, a qual, ao longo destes cinco anos de vigéncia, tem
levantado muitas duvidas e suscitado situacbes de contenciosidade, entre concorrentes e

candidatos.

Com efeito, tais duvidas ndo sdo aclaradas, nem resolvidas com o presente projeto de diploma,
qgue se limita a reproduzir, sem qualquer alteragdo, as disposi¢fes anteriormente constantes dos
artigos18° n°® 4 e 27° n° 1 da Portaria n° 701-G/2008.

Recorde-se que as questbes em apreco originaram, inclusivamente, a publicacdo de Acérdaos
sobre esta problematica, o que evidencia a gravidade e a quantidade de situacbes levadas aos
tribunais superiores. Refira-se, a titulo de exemplo, o Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo
n°® JSTA00068082, emanado a propésito da questdo de saber se a assinatura das pastas zipadas

dispensa a assinatura dos documentos que a compdem.

Também tem sido muito discutida a questao de saber quantas vezes é que o mesmo documento é
assinado digitalmente, uma vez que se assiste frequentemente a assinatura do documento PDF, a
assinatura aguando do carregamento desse documento e a assinatura aquando da sua submissao,

0 que consubstancia uma repeticdo da mesma formalidade.
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Entende-se, pois, que a presente matéria devera ser, impreterivelmente, objeto de um tratamento
mais pormenorizado no presente projeto de diploma, permitindo aclarar e resolver todas as davidas
existentes.

Artigo 60° - Conducao dos procedimentos nas plataformas eletrénicas

Também neste artigo é fundamental esclarecer que em cada notificacdo ou comunicacao deve ser

aposto apenas um selo temporal.

Artigo 66° - Componentes de cada proposta

Na alinea c) do n° 1 existe um lapso. Na verdade a referéncia a alinea r) do artigo 30° deve ser
feita a alinea s) do mesmo artigo, relativa a “recolha de informagéo relativa aos procedimentos de
aquisicao no ambito do Sistema Nacional de Compras Publicas para monitorizacdo dos precos

apresentados pelos operadores econémicos, nos termos a definir pela eSPap”.

Artigo 70° - Submisséo das propostas

Constata-se ter sido eliminado o n°® 2 do artigo 19° da Portaria 701-G/2008, que definia 0 momento
da submissdo da proposta como aquele em que se inicia a efetiva assinatura eletrénica da
proposta. Receia-se que esta omissédo venha a dificultar a apreciacdo das situagcdes em que hd um
lapso temporal entre o inicio da submissdo das propostas e a conclusdo desse processo,

circunstancia que quando existe redunda num resultado desfavoravel para o concorrente.

Artigo 78° - Competéncias de inspecdo e fiscalizagdo do IMPIC

A expressao “todas as entidades e seus agentes”, constante do n°® 2, deveria ser complementada
pela expressao “todos os interessados”, por forma a garantir-se uma fiscalizacdo mais eficaz do
cumprimento do presente regime juridico por todos aqueles que efetivamente com ele lidam,

designadamente os agentes econdmicos e as associacdes representativas dos seus interesses.

12 de Janeiro de 2015
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