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ABSTRACT: This paper focuses on the status of the entity that in Portugal has regulatory
competences in the fields of real estate, construction and public contracts: IMPIC, the Institute of
Public Procurement, Real Estate and Construction. Special attention is given to the institution’s
sanctioning powers and to the courts’ jurisdiction to adjudicate challenges to IMPICY
decisions.
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(IMPIC,1.P.).2. Os organismos que antecederam o IMPIC.,I.P.3. Acesso e permanéncia
na atividade de construgio. 4. Acesso e permanéncia na atividade de mediagio imobilidria.
5. A regulagio dos contratos publicos. 6. Os poderes contraordenacionais do IMPIC,
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1. OINSTITUTO DOS MERCADOS PUBLICOS, DO IMOBILIARIO E DA
CONSTRUCAO, I.P. (IMPIC., I.P.)

O Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e da Construg¢io, I.P.

(IMPIC, I.P.), é um instituto publico sob tutela e superintendéncia do Ministro

do Planeamento e das Infraestruturas, integrado na administragio indireta do

Estado, dotado de autonomia administrativa, financeira e patriménio préprio,

conforme resulta do n.° 1 do artigo 1.° Decreto-Lei n.© 232/2015, de 13 de

outubro, que aprovou a respetiva lei orgénica.

* Presidente do Conselho Diretivo do IMPIC, I.P.

** Diretor da Direcao Juridica e de Contratagao Piblica do IMPIC, I.P.
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O IMPIC, I.P. surge em 2015, a partir da reestruturagio do Instituto da
Construgio e do Imobilidrio, I. P. (InCI, L.P.), tendo como fundamento, por
um lado, a necessidade de um organismo moderno e eficaz adaptado aos novos
paradigmas da gestdo moderna e da regulagio de um dos setores fundamentais
para a economia nacional (a construgio e o imobilidrio) e, por outro lado, a
necessidade de dar resposta ao modelo de governagio dos contratos publi-
cos tal como exigido pelas novas diretivas de contratagio publica aprovadas
em 2014.

Nos termos do n.° 1 do artigo 3.° da sua Lei organica, o “IMPIC, LP, tem
por missdo regular e fiscalizar o setor da construcdo e do imobilidrio, dinamizar,

supervisionar e regulamentar as atividades desenvolvidas neste setor, produzir
informagdo estatistica e andlises setoriais e assegurar a atuagdo coordenada dos orga-
nismos estatais no setor, bem como a regulacio dos contratos piblicos” (sublinhado
N0ss0).

Constata-se, portanto, que as atribui¢des do IMPIC, I.P,, sdo, em geral, as
de regulagio do setor da construgido e do imobilidrio e da regulagdo no domi-
nio da contratagio publica.

De entre as atribui¢des especificas nos dominios da construgio e do imo-
bilidrio salientamos as de “qualificar as empresas do setor da construgio e do

imobilidrio para as quais o acesso e exercicio da sua atividade seja regulado” (ali-
nea f) do n.° 2 do artigo 3.°), “atribuir os titulos habilitantes para o exercicio
das diversas atividades do setor da construgio e do imobilidrio, cujo licenciamento,
habilitacio, qualificacdo, registo ou inscrigdo legalmente lhe incumba, bem como
verificar as respetivas condigoes de permanéncia e avaliar o respetivo desempenho”
(alinea g) do n.° 2 do artigo 3.°); “reconbecer as habilitacoes das empresas legal-
mente estabelecidas noutros Estados membros do espago econdmico europeu, para o
exercicio da atividade em territorio portugués” (alinea h) do n.° 2 do artigo 3.°) e
‘promover e fiscalizar o cumprimento da legislagio aplicavel ao setor da construgio
e do imobilidrio, realizando as necessdrias agoes de inspecao, fiscalizagdo e audito-
ria as empresas e empresdrios que exercem atividade no dmbito do setor, instaurar
processos de contraordenacio e aplicar as respetivas coimas nos termos legalmente
fixados” (alinea p) do n.° 2 do artigo 3.°).

No dominio da contratagio publica destacamos as atribuigdes de “assegu-
rar o licenciamento, a monitorizacdo e a fiscalizagio das plataformas eletronicas de
contratagdo piblica, nos termos da lei” (alinea d) do n.° 3 do artigo 3.°), “analisar
queixas e deniincias de cidaddos e empresas, assim como participagoes de entidades
piblicas sobre a aplicacdo das regras de adjudicacao de contratos piiblicos no setor da
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construgdo e do imobilidrio” (alinea h) do n.° 3 do artigo 3.°) e ainda instaurar
processos de contraordenagio por violagio do Cédigo dos Contratos Publicos,
‘quando o objeto do contrato a celebrar abranja prestagées tipicas dos contratos de
empreitada ou de concessio de obras piiblicas” (artigo 461.°,n.° 1, al. a) do Cédigo
dos Contratos Publicos).

Como veremos, os diplomas legais que regulam as atividades da construgio,
da mediagdo imobilidria e da gestdo das plataformas eletrénicas, vém reforgar
as atribui¢des que jd encontramos na lei organica do IMPIC, I.P..

2. OS ORGANISMOS QUEANTECEDERAM O IMPIC, 1.P.

O IMPIC, I.P. tem atrés de si uma histéria de 60 anos de regulagio do setor
da construgio’, que nasceu com a Comissao de Inscri¢do e Classificagao dos
Empreiteiros de Obras Publicas (CICEOP). Com efeito, em 1956, foi publi-
cado o Decreto-Lei n.© 40623/1956, de 30.05, que criou a referida Comissao no
seio do Conselho Superior de Obras Publicas (CSOP). No predmbulo deste
diploma ressalta, de forma clara, que a regulagdo da atividade da construgio
afigurava-se um imperativo nacional, como se poderd constatar nos seguintes
“ a principal garantia de boa execucdo das obras ¢ a idoneidade moral e
técnica dos empreiteiros que os preceitos vigentes ndo tém permitido conhecer e ava-
liar suficientemente quando eles se apresentam a concorrer, a despeito de diversas
disposigoes postas sucessivamente em vigor pelo Ministério das Obras Priblicas desde
1935. Por outro lado, a falta de rigor do regime atual, permitindo que todos possam
abalangar-se a construir obras piblicas, tira aos mais capazes o estimulo para cons-
tituirem quadros técnicos fixos, melhorarem os seus equipamentos e desenvolverem
a sua atividade segundo uma orientagdo progressiva. (). Para obviar a este estado
de coisas e por sugestao da Gimara Corporativa se publica o presente decreto-lei,
destinado a disciplinar a admissio aos concursos de obras piiblicas, constituindo,
portanto, um estatuto regulador da capacidade dos que se dedicam a este setor da
indiistria de construcdo.”

Importa salientar um aspeto que, quanto a nés, é importante: uma ativi-
dade regulatéria, nomeadamente quando comega a dar os primeiros passos,
s6 poderd ter éxito se existir um envolvimento de todos os intervenientes do
setor. Este principio foi levado em méxima conta, em 1956, na composi¢io da
CICEOQOP, considerando que a mesma englobava representantes de entidades

excertos:

1 Data que foi assinalada com a edicao do livro “60 anos de regulagdo da atividade da construgdo e do
imobilidrio em Portugal’, Fernando Oliveira Silva, IMPIC, I.P., abril 2016.
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publicas (o presidente do Conselho Superior de Obras Publicas, que coor-
denava, o presidente da Junta Auténoma de Estradas — atual Infraestruturas
de Portugal, E.P. — os diretores-gerais do Ministério das Obras Publicas
— concretamente o diretor-geral dos Edificios e Monumentos Nacionais,
o diretor-geral dos Servigos Hidraulicos, o diretor-geral dos Servigos de
Urbanizagéo e o diretor do Laboratério nacional de Engenharia Civil —, e
um ajudante do Procurador-Geral da Republica), mas também represen-
tantes dos profissionais e das empresas do setor (Ordem dos Engenheiros,
Sindicato Nacional dos Arquitetos, Sindicato Nacional dos Engenheiros
Auxiliares, Agentes Técnicos de Engenharia e Condutores, Sindicato Nacional
dos Construtores Civis e Grémios dos Industriais de Construg¢do Civil e
Obras Publicas). Esta Comissdo era assim constituida por elementos que,
em nome do Estado, tinham as valéncias politicas, técnicas e jurisdicionais,
mas também, por elementos das institui¢des representativas dos operadores
do setor.

Em 1970, 14 anos depois da criagio da CICEOP, esta é reestruturada atra-
vés do Decreto-Lei n.© 582/70, de 24 de novembro, passando a designar-se
Comissao de Inscrigio e Classificagio dos Empreiteiros de Obras Publicas
e dos Industriais da Construg¢io Civil (CICEOPICC).

O grande objetivo desta reestruturacio foi o de alargar o campo de atuagio
da anterior Comissdo as empresas que executam obras particulares, dando-
-se especial enfase a necessidade de disciplinar e moralizar o exercicio da
atividade econémica e de desburocratizar a atividade do Estado. Tendo por
referéncia a formacdo inicial de 1956, a composi¢do desta nova Comissao é
agora alargada a novos membros, com especial destaque para os representantes
da Administragio Local.

Em 1988, na sequéncia da publicagio do Decreto-Lei n.© 99/88, de 23 de
mar¢o, é criado o Conselho de Mercados de Obras Publicas e Particulares
(CMOPP), com o argumento, conforme se constata do respetivo preimbulo, de
que “ hd muito que se constata a necessidade de revisio e reformulagio da legislagdo
respeitante ao acesso e permanéncia nas atividades de empreiteiro e fornecedor de
obras piiblicas e de industrial da construgao civil, o que levou o Governo a publicar
as disposigoes legais adequadas. Em paralelo, € necessdrio também reorganizar o
organismo oficial de que depende a inscrigdo e classificacio dos empreiteiros e for-
necedores de obras piblicas e industriais de construgio civil () Dai a criagdo do
Conselho de Mercados de Obras Piiblicas e Particulares (CMOPP), que se mostrou

a estrutura mais adequada ao enguadmmem‘o de organismos que ndo 5o integram,
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mas sobretudo se inserem na vivéncia e desenvolvimento de tiao importante setor da
economia e da produgio nacional’.

O CMOPP assume-se, pela primeira vez, como uma entidade com auto-
nomia administrativa prépria, e com um leque de atribui¢ées mais vasto que
a emissdo de alvards, abrangendo também a fungio de anilise do mercado da
construgdo em Portugal, a que nio serd alheio o facto da adesao de Portugal
a Comunidade Econémica Europeia (CEE), em 1 de janeiro de 1986, ¢ a
consequente necessidade de considerar o mercado em termos europeus e nio
somente na perspetiva estritamente nacional.

Em 1989, por for¢a do Decreto-Lei n.2 308/89, de 14 de setembro,o CMOPP
vé reforgadas as suas competéncias em matéria de fiscalizagio, passando a
deter responsabilidades ao nivel da fiscalizagio da protegio, da organizagio,
da seguranca e da sinaliza¢do dos estaleiros de obras, bem como da ocupagio
das vias pablicas com entulhos, equipamentos e materiais de construgio.

Em 1992, o CMOPP vé reforgada a sua intervengdo reguladora, até aqui
circunscrita ao mercado da construgio civil e obras publicas, sendo alargada
ao setor do imobilidrio por for¢a da regulagio da atividade de mediagio imo-
bilidria em Portugal. Entre outras fung¢des, o CMOPP passa a ser a entidade
responsivel pela emissdo das licengas de mediagio imobilidria, com a validade
de trés anos, renovaveis, verificando o cumprimento dos requisitos por parte
dos operadores econémicos que pretendessem laborar nesse mercado.

Em 1999, por forga do Decreto-Lei n.° 60/99, de 2 de margo, o CMOPP
é transformado em Instituto dos Mercados de Obras Publicas e Particulares
e do Imobilidrio (IMOPPI), assumindo pela primeira vez o estatuto de ins-
tituto puablico, dotado de autonomia administrativa, financeira e patriménio
préprio, sujeito a tutela e superintendéncia do Ministro responsavel pelo setor
das obras publicas.

Tal reestruturacio deveu-se, sobretudo, ao “acentuado crescimento de agentes
econdmicos nacionais nas atividades de obras piiblicas, particulares e de mediagdo
imobilidria, setores cujo acompanhamento, a nivel da manutencdo da atividade, se
mostra particularmente necessdrio” (conforme preambulo).

Da denominagio desta nova entidade, resulta de forma clara que as fungées
regulatdrias se estenderam ao setor do imobilidrio, jd que, pela primeira vez,
surge a par das palavras representativas da fileira da construgdo (“obras publicas
e particulares”), a expressdo “imobilidrio”.

Efetivamente, a sua missio essencial era a de “promover e orientar os mercados
de obras piiblicas, particulares e do imobilidrio, fomentar e acompanhar a regulacio
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e regulamentagdo destes setores e assegurar o cumprimento das disposicoes legais a
eles referentes”.

Ao contririo do que sucedia com o CMOPP, o IMOPPI passa a ficar
sujeito 4 tutela e superintendéncia governamental, mas deixa de estar sob o
poder de dire¢do de um membro do Governo. A autonomia financeira deste
novo Instituto assentava, em grande parte, na sua capacidade de gerar receitas
préprias resultantes, fundamentalmente, do produto das taxas cobradas em
conformidade com as leis que regulam as atividades dos setores da construgio
e do imobilidrio.

Em 2005, com a entrada em vigor do Regulamento de carreiras, discipli-
nar e retributivo, o IMOPPI passa a contar, formalmente, com uma carreira
de inspegio prépria, passo fundamental para a efetiva regulagio e supervisio
das atividades da constru¢io e da media¢io imobilidria. Ainda nesse ano, na
sequéncia do Decreto-Lei n.© 156/2005, de 15 de setembro, o IMOPPI passa
a exercer, igualmente, atribui¢des em matéria de fiscalizagio e sancionamento
relacionados com a obrigatoriedade de disponibilizagio de livro de reclama-
¢oes nas atividades de construgio civil, promogio imobilidria, administragio
de condominios e avalia¢io imobilidria.

Em 2007, no 4mbito do Programa de Restrutura¢do da Administragdo Central
do Estado (PRACE), ¢ criado o Instituto da Construgio e do Imobilirio
(InCI), por forga do Decreto-Lei n.© 144/2007, de 27 de abril, com um quadro
de atribuigdes e competéncias mais vasto relativamente ao IMOPPI. Conforme
se pode ler no predmbulo do diploma supra referido, com a criagio deste novo
Instituto visa-se “a melhoria da competitividade e sustentabilidade das empresas
do setor, e tendo em vista a defesa do consumidor, que se pauta por uma gestio por
objetivos devidamente quantificados e por uma avaliacdo periodica em fungio dos
resultados, pela eficiéncia na utilizacio dos recursos disponiveis, pela observincia
dos principios gerais da atividade administrativa e pela transparéncia e prestacio
piiblica de contas da sua atividade”.

Assim, em matéria de atribui¢des, o InCI assume a sua vocagio regulatéria
a par de uma missdo de dinamizagio do setor da construgio e do imobilidrio,
tendo em vista tornd-lo mais competitivo e sustentdvel. Para além destas atri-
buigoes que herdou do IMOPPI, a partir de 2008 o InCI comegou a assumir
um papel importante na contratagio publica, participando ativamente em
reunides de peritos junto das instdncias comunitdrias, acompanhando tec-
nicamente os trabalhos de elaboragio do Cédigo dos Contratos Publicos
e preparando a constitui¢do do portal oficial dos contratos publicos, portal
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que viria a denominar-se “Portal BASE”, e cuja gestdo hoje também lhe estd
cometida.

Ainda em 2008, com a publica¢io da Lei 25/2008, de 5 de junho (Lei que
estabelece regime juridico de prevencido e combate ao branqueamento de
capitais e ao financiamento do terrorismo), o InCI passou a deter novas atri-
buigdes, enquanto entidade fiscalizadora no que respeita ao acompanhamento
do cumprimento dos deveres das entidades que exer¢cam atividades de mediagdo
imobilidria e de compra e revenda de iméveis, bem como de promotores imo-
bilidrios e de entidades construtoras que procedam a venda direta de iméveis).

3. ACESSO E PERMANENCIA NA ATIVIDADE DE CONSTRUCAO

O setor da construgdo tem uma importincia extraordinariamente significa-
tiva na economia nacional, ndo s6 pelos elevados montantes envolvidos como
também pelo nimero de operadores econémicos e trabalhadores que nele
participam. De certa forma pode-se dizer que é um setor barémetro dos ciclos
econémicos, sendo o primeiro a ser afetado nas fases de crise, mas também o
que serve de alavancagem de outros setores nas fases de maior desenvolvimento
econémico.

Atento o impacto do setor da construgio na economia, cedo se percebeu que
este setor deveria ser alvo de uma regulagio publica, o que motivou a jd citada
criagdo, em 1956, da Comissdo de Inscrigdo e Classificagio dos Empreiteiros
de Obras Publicas (CICEOP). Recuando a essa data, identificamos como
primeiro regime legal de acesso  atividade o Decreto-Lei n.° 40623, de 30 de
maio de 19562, que veio elevar o nivel das qualifica¢des exigidas aos emprei-
teiros para a realizagdo de empreitadas de obras publicas, tal como se pode
constatar no seu preambulo: “A legislagio em vigor reguladora das empreitadas
de obras piiblicas versa, com muita miniicia, os tramites dos processos de concurso,
dispondo sobre os meios de o Estado acautelar os interesse piiblicos, uma vez feitas
as adjudicacoes e empreendidas as obras. Mas € notavelmente escassa a respeito de
condigbes de apresentacio dos empreiteiros aos concursos. Este facto ¢ inconveniente,
porque a principal garantia de boa execucio das obras é a idoneidade moral e técnica
dos empreiteiros que os preceitos vigentes ndo tém permitido conhecer e avaliar sufi-
cientemente quando eles se apresentam a concorrer, a despeito de diversas disposigoes
postas sucessivamente em vigor pelo Ministério das Obras Piiblicas desde 1935. Por

2 Alterado pelo Decreto-Lei n.° 42200, de abril de 1959, pelo Decreto-Lei n.° 43563, de 27 de marco de
1961 e pelo Decreto-Lei n.° 45041, de 23 de maio de 1963.
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outro lado a falta de rigor do regime atual, permitindo que todos possam abalancar-se
a construir obras piiblicas, tira aos mais capazes o estimulo para constituirem quadros
técnicos fixos, melhorarem os seus equipamentos e desenvolverem a sua atividade
segundo uma orientagio progressiva.” Este diploma foi regulamentado pela
Portaria n.© 18475, de 16 de maio de 1961, segundo a qual, para a obten¢io da
licenga para exercer a atividade de construgio civil, isto €, para a obtengdo do
alvard,a empresa tinha que comprovar a sua existéncia legal, a sua inscri¢io num
grémio (correspondente as atuais associagdes do setor), bem como capacidade
técnica (demonstrada quer com meios humanos — quadro de pessoal qualifi-
cado — quer com meios técnicos — instrumentos, equipamentos, maquinas, aqui
designados por “apetrechamentos técnicos”) e experiéncia comprovada (relagio
de obras executadas e em curso). Embora nio fosse exigido qualquer registo
criminal, estipulava o artigo 7.° que o alvard ndo seria concedido a empresas
que nio tivessem “idoneidade moral”. A forma de divulgar os alvards conce-
didos, modificados, suspensos ou cassados, era através da publica¢io, mensal,
da respetiva lista no Didrio do Governo.

Mais tarde, através do Decreto-Lei n.© 582/70, de 24 de novembro, € da
Portaria n.° 351/71, de 30 de junho, que o veio regulamentar, passa a adotar-se
uma correlagio propria entre classes de alvard de empreiteiro de obras publicas
e de industrial de construgio civil (os primeiros dedicados a execugio de obras
publicas e os segundos as obras particulares). Com este novo regime legal, tam-
bém as obras de construgio civil, quer novas, quer de reconstrugio, ampliagio,
alteragdo, reparagio ou demoli¢do de edificagdes, a executar por conta de enti-
dades particulares, de valor superior a 250 contos, s6 poderiam ser executadas
por industriais de construgio civil devidamente inscritos e classificados pela
CICEOPICC ou por quem possuisse o correspondente alvard de empreiteiro
de obras publicas. E interessante constatar que em matéria de comprovagio
da idoneidade, passou a ser exigida a apresentagdo de certificado de registo
criminal dos requerentes (no caso de empresa individual) e dos membros dos
corpos gerentes (no caso de pessoas coletivas).

Por outro lado, o incumprimento das regras técnicas de projeto e construgio
comega a ser fortemente sancionado, inclusive com pena de prisdo, o que é

3 Atente-se que este Decreto-Lei de 1956 veio revogar o Decreto-Lei n.° 23.226, de 15 de novembro de 1933,
em que a Unica exigéncia feita em matéria de adjudicacao de empreitadas de obras publicas dizia respeito
a idoneidade dos empreiteiros no sentido de estes ndao poderem ter pendentes nos tribunais quaisquer
acoes emergentes de outros contratos de empreitada, de tarefas e de fornecimento de obras publicas,
ou n3o poderem ter sido condenados em agdes da mesma natureza julgadas ha menos de cinco anos.
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relevante para a importancia que era dada a atividade ora em analise, desig-
nadamente por se tratar de uma atividade sujeita a elevados riscos em matéria
de seguranca de pessoas e bens. Caso o comportamento culposo resultasse em
acidente com “cortamento, privagdo, aleijao ou inabilitagdo de algum membro ou
6rgio essencial do corpo”ou se o ofendido ficasse “privado da razio ou impos-
sibilitado por toda a vida de trabalhar”, a pena de prisdo teria uma moldura de
dois a oito anos, a qual seria ainda agravada em caso de morte do sinistrado.

Entre 1970 e 1988 a produgio legislativa no que ao setor da construgio diz
respeito centrou-se, sobretudo, nas alteragdes dos limites das classes de alvaris.

Em 1988, com a publica¢io do Decreto-Lei n.° 100/88, de 23 de marco,
operou-se uma profunda revisdo do regime regulatério do exercicio da ativi-
dade da construg¢io destacando-se, (i) a regulamentagio do acesso a atividade
por parte de agrupamentos complementares de empresas e de consércios;
(i) a regulamentagio do acesso a atividade por parte de empresas sediadas
noutros Estados membros da CEE; (iii) a revalida¢do anual dos alvaris;
(iv) a criagdo da figura de empreiteiro geral; (v) a eliminagdo da isen¢do de
alvard (para obras de pequeno montante); (vi) a criagdo do alvara regional;
(vii) a criagdo do alvard de fornecedor de obras publicas; e (viii) a exigéncia de
capacidade financeira as empresas de construgio.

Em 1999, com o Decreto-Lei n.° 60/99, de 2 de marco, efetuou-se uma
importante alteragdo ao quadro legal regulatério da atividade de construgio,
introduzindo-se inovagdes, nomeadamente ao nivel do sistema de qualificagdo
das empresas do setor da construgio, destacando-se as seguintes: (i) uma maior
exigéncia na avaliagdo da capacidade financeira dos agentes, consagrando-se a
possibilidade de recorrer a auditorias externas nas classes mais elevadas; (ii) o
reforgo da capacidade técnica das empresas, designadamente no que respeita
a exigéncia de um quadro técnico minimo com vista a garantia de uma boa
execugio das obras e dos planos de seguranga (iii) introdugio de sistemas de
acompanhamento e fiscaliza¢do das condi¢ées de ingresso e permanéncia na
atividade, podendo conduzir & manutengio, reclassificagdo ou cancelamento
das autorizagdes; (iv) a alteragdo do regime sancionatério por forma a conferir
uma maior eficicia no combate as praticas ilicitas; (v) o documento habilitante
para o exercicio da atividade da constru¢io deixa de se chamar alvara para
passar a chamar-se “certificado de classificagio”; e (vi) os até entdo “alvards”
de industrial da construgio civil passam a ter um dmbito tnico, nacional. Uma
outra importante novidade em termos de titulos habilitantes dizia respeito a
criagdo do “titulo de registo”, vilido por 5 anos, que habilitava as empresas para



50 | FERNANDO OLIVEIRA SILVA / FERNANDO BATISTA

a execugdo de pequenas obras, isto €, obras de valor inferior a 10% do valor
limite da classe 1 (ou seja, na altura, 2.500 contos).

Em 2004, este quadro legal regulatério operado pelo Decreto-Lei n.© 60/99,
de 2 de margo foi significativamente alterado com a publicagio do Decreto-Lei
n.°12/2004, de 9 de janeiro, salientando-se as seguintes alteracdes: (i) a criagio
de um titulo habilitante tinico, reunindo os certificados de empreiteiro de obras
publicas (EOP) e de industrial de construgio civil (ICC); (ii) o documento
habilitante para o exercicio da atividade da construgio volta a ser formalmente
designado por alvard, por respeito com a tradi¢do e com a prépria histéria;
(iii) redu¢do do nimero muito alargado de tipos de trabalhos em que as empresas
se podem qualificar; e, (iv) o estabelecimento de um regime probatério para as
novas empresas entradas no sistema de qualificagdo, como forma de ajustar as
habilita¢ées inicialmente concedidas ao desempenho entretanto demonstrado.

Em 2011, foi publicado o Decreto-Lei n.° 69/2011, de 15 de junho, alterando
o0 ja mencionado Decreto-Lei n.° 12/2004, por forma a compatibilizar o regime
portugués de acesso a atividade da construgdo civil com o regime de acesso e
exercicio de atividades de servigos na Unido Europeia constante da Diretiva
2006/123/CE (denominada Diretiva “Servigos”).

O ano de 2015 afigurou-se como um ano particularmente importante
na regulacio do setor da construgio, com a publica¢io de dois diplomas da
Assembleia da Republica: a Lei n.© 40/2015, de 1 de junho, que estabelece a
qualifica¢do profissional exigivel aos técnicos responséveis pela elaboragio e
subscri¢do de projetos, coordenagdo de projetos, dire¢do de obra publica ou
particular, condugio da execugdo dos trabalhos das diferentes especialidades nas
obras particulares de classe 6 ou superior e de dire¢io de fiscalizagdo de obras
publicas ou particulares, procedendo a primeira alteragio a Lei n.° 31/2009,
de 3 de julho, e a Lei n.© 41/2015, de 3 de junho, que estabelece o regime juri-
dico aplicdvel ao exercicio da atividade da construgio, e revoga o Decreto-Lei
n.° 12/2004, de 9 de janeiro.

Estas duas leis visaram adequar a legisla¢io reguladora da atividade do setor
da construgdo ao direito europeu, nomeadamente a Diretiva “Servigos”, por
imposi¢io da Unido Europeia constante do Memorando de Entendimento
celebrado entre o Governo Portugués e a Troika*.

4 Rezaassim o referido Memorando “5.28. Adotar as restantes alteracées necessdrias a legislagdo especifica
do setor de forma a transpor integralmente a Diretiva dos Servicos, flexibilizando os requisitos relativos
ao direito de estabelecimento e reduzindo o nimero de requisitos a que estdo sujeitos os fornecedores
na prestacdo de servicos transfronteiricos. As alteracoes serdo apresentadas a Assembleia da Republica
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De todas as alteragoes operadas, sobretudo pela Lei 41/2015, salienta-se a
divisdo dos titulos habilitantes para a execugdo de obras publicas e de obras
particulares, passando a existir alvards de empreiteiro de obras publicas e alvards
de empreiteiro de obras particulares. Por outro lado, o documento habilitante
até aqui designado “titulo de registo” — que permitia a execu¢io de obras de
valor inferior a 10% da classe 1 (16.600€) — é redenominado “Certificado de
empreiteiro” (de obras publicas ou particulares) — sendo o limite aumentado
para 20% da classe 1 —, para ndo se confundir com o registo no instituto de
empresas estrangeiras que pretendam operar em Portugal.

4. ACESSO E PERMANENCIA NA ATIVIDADE DE MEDIACAO

IMOBILIARIA
Os primérdios da regulagio desta atividade podem ser situados em 1961, com
a publica¢do do Decreto-Lei n.° 43767, de 30 de junho de 1961, segundo o
qual competia ao Ministro das Finangas autorizar o exercicio da atividade
comercial de mediador na compra e venda de bens imobilidrios e da realiza-
¢do de empréstimos com garantia hipotecdria, mobilidria ou imobilidria. Era
uma regulamentagio insipida que se manteve em vigor durante 31 anos, até
a publica¢do do Decreto-Lei n.© 285/92, de 19 de dezembro, que veio estabe-
lecer, verdadeiramente, o primeiro regime juridico da atividade de mediagdo
imobilidria.

E interessante atentar no seu predmbulo, concretamente no seguinte excerto:
“O incremento significativo que se tem verificado na atividade de mediagio imobilidria
e o desajustamento da sua atual regulamentacio tornam indispensdvel a reformu-
lagdo do respetivo enquadramento legislativo. O niimero crescente de utilizadores
dos servigos das entidades mediadoras imobilidrias justifica, por si 5o, a adogdo de
um regime que imponha aquelas entidades a verificacdo de determinados requisi-
tos de organizagdo e de idoneidade, tendo como principais objetivos assegurar a
transparéncia da sua atuagdo e garantir a qualidade dos servigos prestados. Neste
sentido, o presente regime € especialmente inovador em, entre outros, dois aspetos
da atividade de mediacao imobilidria que se consideram essenciais: publicidade e

até ao T3-2011 e adotadas até ao T4-2011. 5.29. No caso de persistirem restricoes injustificadas apds a
notificagdo a Comissdo Europeia das alteragées especificas do setor adotadas recentemente nas atividades
de construgdo e imobilidrio, as mesmas devem ser revistas e modificadas em conformidade. Isto inclui tornar
menos complexos os requisitos para os prestadores transfronteiricos de atividades no ramo da construgao e
do imobilidrio, e rever os obstdculos para o estabelecimento de prestadores de servicos, tais como restricoes
a subcontratagdo (para a construgdo) e em matéria de obrigagoes de liquidez excessivas e estabelecimento
fisico (para o imobilidrio). [T4-2011]”
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informagdo. Procura-se desta forma, sem prejuizo do livre acesso ao mercado e do
respeito pelo principio da liberdade contratual entre utilizadores e prestadores de
servigo, garantir mecanismos de atuagio e exercicio da atividade que permitam, a
par do correto desenvolvimento desta, uma eficaz atuagio das entidades fiscaliza-
doras e dos proprios utilizadores em defesa dos seus legitimos interesses”. Por forga
deste diploma legal, as autoriza¢des ministeriais sdo substituidas por licencas
de mediagdo imobilidria, com a validade de trés anos, renovéveis, publicitadas
na 2.2 Série do Didrio da Republica. Os requisitos gerais para obter a licenga
passam a ser: (i) dispor de instalagdes exclusivamente destinadas ao exercicio
da atividade de mediagdo imobilidria; (ii) possuir seguro de responsabilidade
civil, e (iii) ter a situagio regularizada perante a administragio fiscal e a segu-
ranga social. As empresas de mediagio imobilidria sio ainda obrigadas a usar
a denominagio “mediador imobilidrio” ou “sociedade de mediagdo imobilidria”
e a dispor de livro de reclamagdes em cada local de atendimento ao publico.

Em 1999 este quadro legal regulatério da atividade de mediagdo imobilidria
foi revisto pelo Decreto-Lei n.° 77/99, de 16 de margo, com o fundamento e
os objetivos plasmados de forma clara no seu preambulo: “ O refor¢o da capa-
cidade empresarial das entidades mediadoras ao permitir-lhes o exercicio de outras
atividades comerciais, estabelecendo-se, contudo, a individualizacio da atividade
de mediagdo imobilidria, a fim de possibilitar a sua eficaz fiscalizacdo; Pretende-se
que todas as entidades adotem a forma societdria, principalmente apds a criagio da
sociedade unipessoal, instituto juridico que se tem revelado particularmente adequado
ao sio desenvolvimento das pequenas empresas, de acordo, alids, com a tendéncia que
se tem vindo a verificar neste setor, a fim de possibilitar, também, a sua fiscaliza-
¢do; Consagra-se maior exigéncia de requisitos para o ingresso na atividade, agora
baseados na idoneidade e capacidade profissional dos seus responsdveis, bem como na
capacidade financeira da empresa, demonstrada pela exigéncia de capitais proprios
positivos; Estabelece-se a forma de identificacio das empresas, dos seus represen-
tantes e dos seus prestadores de servigos; Clarifica-se o momento e estabelecem-se as
condigbes em que € devida a remuneragio pela atividade de mediacdo imobilidria,
questoes que no dominio da anterior legislacdo motivaram iniimeras reclamagoes por
parte dos consumidores; Reforca-se o sistema das garantias, estabelecendo-se, para
além do seguro de responsabilidade civil jd existente, uma caugao para reembolso de
quantias indevidamente recebidas; Cria-se uma comissdo arbitral com represen-
tagdo dos diversos interesses em presenca, como meio mais expedito para reembolso
de quantias indevidamente recebidas; Estabelecem~se novos deveres das empresas,
quer para com os interessados, quer para com o organismo licenciador, tornando-se,
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em consequéncia, mais abrangente o regime contraordenacional; Instituem-se novas
sangdes acessorias, incluindo o alargamento a novas situagoes de interdicao do exercicio
da atividade e o encerramento dos estabelecimentos, quando a gravidade da situacio o
Justifique’.

Cinco anos volvidos, este regime foi substituido pelo do Decreto-Lei
n.° 211/2004, de 20 de agosto, introduzindo-se as seguintes novidades:
(i) a eliminagdo da prestagdo de caugio; (ii) a extingdo da comissio arbitral;
(iii) a previsio de uma nova atividade: a angariagio imobilidria; (iv) o regresso
do exercicio em exclusividade da atividade de media¢io imobilidria; (v) a obri-
gatoriedade de identificar a intervengdo do mediador imobilidrio no momento
da formalizagio do negdcio perante o notirio.

Em 2013, o quadro regulatério da atividade de mediac¢do imobilidria é
alterado por for¢a da publicagdo da Lei n.° 15/2013, de 8 de fevereiro, tendo
em vista — hd semelhan¢a do que sucedeu com a atividade de construgio —a
plena conformagio da legislagio nacional com a Diretiva “Servigos”. Com este
diploma, é desregulada a atividade de “angariador imobilidrio” e simplificado
o acesso 2 atividade de mediagdo imobilidria.

5. AREGULAGCAO DOS CONTRATOS PUBLICOS®
Os contratos puiblicos representam uma parcela importante do PIB portugués
(cerca de 15%) e sdo um importante instrumento de potenciagido de politicas
horizontais, tais como as politicas sociais, ambientais e de inovagéo.
Recuando a década de 50, verificamos que as despesas com obras e aquisi¢io
de bens e servigos para o Estado eram reguladas pelo Decreto-Lei n.© 41375,
de 19 de novembro de 1957. Relativamente aos procedimentos pré-contratuais,
dizia-se que “as despesas com obras ou com aquisicio de material podem ser reali-
zadas mediante concurso ou independentemente dele (ajuste direito) e com ou sem
contrato escrito”, podendo o concurso “ser piiblico ou limitado. E piiblico quando
possam concorrer todos aqueles que se encontrem nas condigoes gerais estabelecidas
na lei; € limitado quando o concurso se realize apenas entre determinado niimero
de entidades, o qual, em principio, deverd ser superior a trés’, Acrescenta-se que
“sempre que possivel, deverd o ajuste direto ser precedido de consulta a trés entida-
des, pelo menos” (artigo 6.2). Quando as obras e a aquisi¢do de material fossem

5 Sobre o tema deste capitulo, vide a obra de um dos autores deste artigo: “A Regulacdo dos Contratos
Publicos: Modelo para uma Autoridade Reguladora”, Fernando Oliveira Silva, Almedina, Coimbra,
2016.
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superiores a 20.000$00 teria de ser realizado um concurso, o qual deveria ser,
necessariamente, publico, quando a despesa excedesse 100.000$00.

Em 1968 este diploma veio a ser alterado pelo Decreto-Lei n.© 48234, de
31 de janeiro de 1968, o qual elevou para o dobro os limites acima referidos.
Entretanto, em 1979 foi publicado o Decreto-Lei n.° 211/79, de 12 de julho,
aplicdvel somente as aquisi¢des de bens e servi¢os, mas que manteve, na essén-
cia, o disposto nos diplomas anteriores. Este diploma viria a ser alterado pelo
Decreto-Lei 227/85, de 4 de julho. Mais tarde, o Decreto-Lei n.° 235/86,
de 18 de agosto, estabeleceu um regime especifico de empreitadas de obras
publicas, dividindo as empreitadas, tendo em conta a retribui¢io a pagar ao
empreiteiro, em (i) por prego global; (ii) por série de pregos; e (iii) por per-
centagem. Neste diploma o legislador também regulou igualmente a execugio
contratual. Desde entdo, e até ao atual Cédigo dos Contratos Publicos, o
regime das empreitadas de obras publicas e o regime das aquisi¢des de bens
e servigos tiveram sempre uma regulamentagio auténoma. Para dar cumpri-
mento as exigéncias da Comunidade Econémica Europeia, concretamente a
transposi¢do de diretivas europeias, em 1992, o Decreto-Lei n. 211/79, de 12
de julho, veio a ser revogado pelo Decreto-Lei n.° 24/92, de 25 de fevereiro,
destacando-se as seguintes altera¢des, conforme consta do seu predmbulo:
“A reformulagio do conceito de concurso limitado para os contratos sujeitos ao regime
comunitdrio, eliminando a discricionariedade da escolha dos concorrentes e tornando-
~a consequéncia de um processo de selecdo através de uma fase de candidatura onde
sdo analisadas, & luz de indicadores previamente definidos, as qualificacoes de todos
os interessados; A introducio da figura da negociacdo no processo de ajuste diretos,
de modo a permitir, em situagoes especiais, dialogar no sentido da obtengdo dos
resultados economicamente mais vantajosos; A garantia de acesso dos interessados
a documentacio que fundamentou as decises, no sentido de tornar transparentes os
pressupostos das opgbes tomadas e permitir em tempo iitil o direito a sua contesta-
¢do”. Também o regime das empreitadas de obras publicas veio a ser alterado
em 1993, com a publicagdo do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de dezembro,
com o seguinte objetivo: (i) uma redefini¢do dos diferentes tipos de concurso,
atentas as disposi¢des comunitdrias em vigor; (ii) clarificagio do conceito e do
regime dos trabalhos a mais; (iii) atribui¢io de uma disciplina mais rigorosa
e clara quanto 2 fixagdo de novos precos; (iv) autonomizagio das fases que
integram o concurso publico; (v) consagragio da obrigatoriedade de celebra-
¢do de contrato de seguro, em condi¢des a definir por portaria, nos casos em
que os concorrentes apresentem projeto base; (vi) O prazo de garantia de boa
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execugio da empreitada é alargado para cinco anos; (vii) regulamentagdo da
restitui¢do dos depdsitos, de garantia e quantias retidas durante a execugio da
empreitada, bem como o regime de extingdo da caugio.

Em 1995 foi publicado o Decreto-Lei n.° 55/95, de 29 de margo, dedicado ao
regime das aquisi¢des de bens e servigos, para dar corpo a dois factos impor-
tantes conforme consta do seu predmbulo: “O reforo da garantia dos direitos dos
administrados e uma maior participacio destes na atividade administrativa, com
reflexo direto na necessidade de tornar absolutamente transparentes as normas sobre
a realizagdo dos concursos e contratos relativos as empreitadas de obras piiblicas e
aquisi¢do de servigos e bens; A necessidade de, simultaneamente, esses procedimentos
serem mais eficazes, simples e desburocratizados, até porque tém sido introduzidas
no funcionamento dos servigos e organismos da Administracio Piiblica novas tec-
nologias que permitem a utilizagio de procedimentos inovadores e mais eficazes de
decisio e de controlo”. Este diploma vigorou por pouquissimo tempo, ja que em
1999 surgiu o Decreto-Lei n.° 197/99, de 08 de junho, por for¢a da necessi-
dade de transposi¢do para a ordem juridica interna da Diretiva n.° 97/52/CE,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de outubro. Do seu vasto pre-
ambulo destacamos o seguinte excerto por nos parecer de manifesto relevo:
“A simplificacdo dos diversos procedimentos partiu, em todos os casos, de uma pon-
deragio entre os beneficios decorrentes para a regularidade dos contratos piiblicos da
observincia de determinadas formalidades e os eventuais prejuizos que as mesmas
pudessem acarretar quer para o interesse piiblico quer para os interesses dos poten-
ciais contratantes. Em consequéncia, eliminaram-se todas as formalidades que se
Julgaram desadequadas, desnecessarias ou demasiado onerosas para os interesses
envolvidos”.

Em resultado do exercicio ponderado que transcrevemos supra, foram
introduzidas as seguintes alteragdes: (i) A comprovagio negativa por parte dos
concorrentes de que ndo se encontram em qualquer situagio de impedimento
para concorrer foi substituida por uma declaragio sob compromisso de honra;
(ii) aumenta-se o valor até ao qual ndo ¢é exigida a celebragio de contrato
escrito; (iii)) clarifica-se quais as situagbes em que a entrega imediata dos bens
ou servigos torna inexigivel a celebragio de contrato escrito; (iv) pela primeira
vez neste tipo de contratos, estabelece-se uma disposi¢io que regulamenta a
cessdo da posi¢io contratual; (v) estabelece-se a possibilidade de se proceder
a pagamentos adiantados por conta de bens a entregar ou servi¢os a prestar e
fixa-se o respetivo regime; (vi) sio definidos novos conceitos de proposta base
e proposta com variantes, desaparecendo o de proposta condicionada.
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Também em 1999 foi redefinido o regime das empreitadas de obras pabli-
cas com a publica¢do do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de marco, destacando-se
neste os seguintes aspetos: (i) Criam-se duas comissdes, uma responsavel pela
qualificagdo dos concorrentes e a outra responsavel pela andlise das propostas;
(ii) prevé-se a possibilidade de o concorrente apresentar proposta com preco
firme, renunciando assim a revisdo de precos; (iii) prevé-se que a caugio possa
ser substituida pela retengdo de 10% dos pagamentos a efetuar no caso de obras
de valor inferior a 5000 contos, que possa igualmente ser substituida por um
seguro adequado a execugio da obra pelo preco total do respetivo contrato
e que se mantenha por um periodo de cinco anos, correspondente ao prazo
de garantia; (iv) regula-se a subcontrata¢io em obra publica e interdita-se a
possibilidade de subempreitar trabalhos ou partes da obra de valor superior a
75% do valor da obra; (v) consagram-se normas reguladoras especificas para o
contrato de concessdo de obras publicas; (vi) inclui-se uma disposigdo sobre
higiene, saide e seguranga no trabalho — matérias reguladas em legislagio
especial —, cujo nio cumprimento dd ao dono da obra o direito de rescindir o
contrato; (vii) passa a existir a presuncio de existéncia de idoneidade, capaci-
dade técnica e capacidade econémica e financeira pela posse do certificado de
classificagdo de empreiteiro de obras publicas adequado para a obra posta a
concurso; e (viii) prevé-se um regime relativo ao «controlo de custos de obras
publicas», restringindo-se a possibilidade de execucdo de trabalhos a mais e
erros ou omissdes do projeto. Estes dois diplomas (Decreto-Lei n.© 197/99,
de 8 de junho e Decreto-Lei n.© 59/99, de 2 de margo) vieram a ser revogados
em 2008 com a publicagio do Decreto-Lei n.© 18/2008, de 29 de janeiro, que
aprovou o Cédigo dos Contratos Publicos, atualmente em vigor, diploma
que procedeu a unificagdo dos regimes juridicos que versam sobre contratos
publicos de aquisi¢do e locagdo de bens, de aquisi¢do de servigos, de exe-
cugdo de empreitadas de obras publicas e de concessio de servigos e obras
publicas.

Ainda relacionado com a contratagdo publica ¢ fundamental destacar a Lei
das plataformas eletrénicas (Lei n.© 96/2015, de 17 de agosto), que veio regular
a disponibilizagdo e a utilizagio das plataformas eletrénicas de contratagio
publica, estabelecendo os requisitos e as condi¢oes a que as mesmas devem obe-
decer e a obrigagio de interoperabilidade com o Portal dos Contratos Publicos
e com outros sistemas de entidades publicas. Esta novel regulamentagio veio
criar um conjunto de obrigagdes para as entidades gestoras de plataformas,
sobretudo respeitantes a requisitos funcionais, técnicos e de seguranga. Neste



A REGULACAO DOS SETORES DA CONSTRUCAO, DO IMOBILIARIO | 57

diploma estabelece-se que o IMPIC, I.P. ¢ a entidade licenciadora, de monito-
rizagdo e fiscalizadora das plataformas e do cumprimento desta lei. Para além
destas atribui¢des, o IMPIC, I.P. tem também a competéncia para instruir os
processos de contraordenagio e aplicar as respetivas coimas.

6. OS PODERES CONTRAORDENACIONAIS DO IMPIC, I.P. E DOS

ORGANISMOS QUE O ANTECEDERAM
Como sabemos, uma das facetas importantes da atividade regulatéria é a do
sancionamento, isto é, os poderes contraordenacionais detidos pelo organismo
publico com fungdes de regulagio e supervisio.

Cabe ao IMPIC, L.P,, por for¢a da alinea p) do n.° 2 do artigo 3.° da sua
Lei orgénica, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 232/2015, de 13 de outubro, no
dominio da regulagdo do setor da construgdo e do imobilidrio, instaurar pro-
cessos de contraordenagio e aplicar as respetivas coimas nos termos legalmente
fixados. Estes poderes contraordenacionais sdo, de resto, reforgados pela legis-
lagdo atualmente aplicdvel aos setores em causa.

De facto, no dominio do setor da construgéo, dispoe o artigo 42.° da Lei
41/2015, de 03 de junho, que cabe ao IMPIC, I.P. a instru¢do dos processos
de contraordenagio e ao Presidente do Instituto a aplicagdo das coimas, das
sangdes acessorias e das medidas cautelares previstas na lei em causa.

Da mesma forma, no dominio do setor da mediag¢do imobilidria, a Lei
n.° 15/2013, de 8 de fevereiro, determina no seu 33.° n.° 1 que cabe ao IMPIC,
I.P. (na altura com a denominagio de InCI) instruir os processos de contraor-
denagio, e ao Presidente do Instituto proferir as respetivas decisdes e aplicar as
medidas cautelares, as coimas e as san¢des acessorias previstas na referida lei.

Apesar de tal ndo constar expressamente na sua Lei organica, o IMPIC, L.P.
detém ainda poderes contraordenacionais em matéria dos contratos publicos,
ndo s6 por incumprimento das obrigacées na fase da formagdo dos contra-
tos, como também na matéria relacionada com as plataformas eletrénicas.
Efetivamente, estabelece a alinea a) do n.° 1 do artigo 461.° do Cédigo dos
Contratos Publicos que cabe ao IMPIC, IP a instauragio e arquivamento dos
processos de contraordenagio por infragdes ao préprio Cédigo, quando o objeto
do contrato a celebrar abranja prestagoes tipicas dos contratos de empreitada ou
de concessao de obras publicas. Igualmente a Lei das Plataformas eletrénicas
(Lei n.° 96/2015, de 17 de agosto) vem atribuir, no seu artigo 89.°, que é ao
IMPIC, I.P. que compete instruir os processos de contraordenacio e aplicar
as coimas e a san¢do acessoria.
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E se, como vimos, hoje o IMPIC, I.P. tem poderes contraordenacionais em
matéria de construgio, mediagdo imobilidria, contratagdo publica e platafor-
mas eletrénicas, ndo é menos verdade que os organismos que o antecederam
também detinham esses poderes, inicialmente com contornos mais reduzidos
que se foram estendendo até aos tempos hodiernos. Fazendo um breve excurso
pelos diplomas legais enformadores das atividades em causa, e bem assim
pelos que instituiram alguns dos organismos que precederam o IMPIC, I.P,
encontramos igualmente estes poderes contraordenacionais desde o Conselho
de Mercados de Obras Publicas e Particulares (CMOPP). Efetivamente, no
ambito da mediagdo imobilidria, o Decreto-Lei n.° 285/92, de 19 de dezem-
bro, veio estabelecer nos seus n.%s 5 e 6 do artigo 18.° que cabia ao CMOPP a
instauragdo de processos de contraordenagdo nesta matéria e ao seu secretdrio-
-geral a competéncia para aplicar coimas e sangdes acessorias.

Mais tarde, os estatutos do Instituto de Mercados de Obras Publicas e
Particulares e do Imobilidrio (IMOPPI), aprovados pelo Decreto-Lei
n.° 60/99, de 2 de margo, determinam que cabe a este Instituto “Ewxercer a
competéncia sancionatdria nos termos da legislagio aplicavel” (alinea j) do n.° 2 do
artigo 4.°). A legislacio aplicdvel veio a ser o Decreto-Lei n.° 77/99, de 16 de
margo, igualmente regulador da atividade da mediagdo imobilidria, cujo artigo
34.° dispunha que os processos de contraordenagio eram da competéncia dos
servicos do IMOPPI, competindo ao presidente do conselho de administragao
a aplicagdo das coimas e sangdes acessorias previstas no diploma.

Por sua vez, o Decreto-Lei n.© 12/2004, de 9 de janeiro (regime regulaté-
rio das empreitadas de obras) e o Decreto-Lei n.© 211/2004, de 20 de agosto
(regime regulatério das atividades de mediagio imobilidria e de angariagio
imobilidria) estabeleceram que cabia ao InCI a instru¢do dos processos de
contraordenagio, e ao presidente do conselho diretivo a aplicagio de coimas
e de sangdes acessorias, respetivamente nos artigos 44.° e 46.°.

Para além das areas referidas (construgdo, media¢do imobilidria, contratos
publicos e plataformas eletrénicas), o IMPIC, I.P,, detém ainda competéncias
sancionatérias ao abrigo da Lei de Prevengido e Combate ao Branqueamento de
Capitais e ao Financiamento do Terrorismo (Lei n.© 25/2008, de 5 de junho),
enquanto entidade supervisora para as atividades imobilidrias e ao abrigo da
legislagdo que regula a existéncia de livro de reclamagdes nas atividades rela-
cionadas com a construgdo e o imobilidrio (Decreto-Lei n.c 156/2005, de 15
de setembro, com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 371/2007,
de 6 de novembro).
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7. ACOMPETENCIADOS TRIBUNAISPARAJULGARIMPUGNACOESDE

DECISOES DO IMPIC,I.P.EM PROCESSOS DE CONTRAORDENACAO
Tradicionalmente, a competéncia para julgar impugnag¢des de decisdes do
IMPIC, I.P. (e dos organismos que o antecederam) em processos de contraor-
denagio pertencia aos Tribunais Comuns, tendo estes julgado 69 agdes relativas
ao IMPIC, I.P. Porém, com a criagdo, em 2011, pela Lei n.© 46/2011, de 24
de junho, de um tribunal especializado — Tribunal da Concorréncia, Regulagio
e Supervisao (TCRS) — assistiu-se, recentemente, a um conflito negativo de
competéncias entre os Tribunais Comuns e o TCRS para conhecimento das
impugnagoes judiciais das decisdes do IMPIC, I.P. tomadas em processos de
contraordenagio.

A questdo ¢, entdo, a seguinte: Qual ou quais deve(m) ser considerado(s)
competente(s) para conhecer das impugnagées judiciais das decisoes do IMPIC, I.P
tomadas em processos de contraordenagio: os Tribunais Comuns ou o novo TCRS?

Como nota prévia convém recordar que o TCRS ¢, nos termos do artigo
89.2-B da Lei de Organizagio e Funcionamento dos Tribunais Judiciais (aditado
pela Lei n.° 46/2011, de 24 de junho), competente para ‘Conbecer das questoes
relativas a recurso, revisio e execugdo das decisoes, despachos e demais medidas em
processo de contraordenagio legalmente suscetiveis de impugnagdo” de um conjunto
de entidades expressamente mencionadas nesse normativo (a saber: Autoridade
da Concorréncia, ANACOM - Autoridade Nacional de Comunicag¢oes,
Banco de Portugal, Comissio do Mercado de Valores Mobilidrios, Entidade
Reguladora para a Comunicagio Social, Instituto de Seguros de Portugal) e
ainda “Das demais entidades administrativas independentes com fungoes de regu-
lagdo e supervisiao’”.

Conforme resulta deste artigo, davidas nio subsistem de que o IMPIC, I.P. ¢
um organismo publico “com fungdes de regulagio e supervisio”, concretamente das
atividades econdémicas da construgio e da media¢do imobilidria, mas também
das plataformas eletrénicas e da contratagio publica. Tal resulta claramente
do artigo 3.° da sua Lei organica (Decreto-Lei n.° 232/2015, de 13 de outu-
bro), refor¢ado pela Lei n.© 15/2013, de 8 de fevereiro (quadro regulatério da
mediacdo imobilidria), pela Lei n.© 41/2015, de 3 de junho (regime juridico
aplicdvel ao exercicio da atividade da construgio), pela Lei n.© 96/2015,de 17 de
agosto (lei das plataformas eletrénicas) e pelo Cédigo dos Contratos Publicos
(aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro).

A duvida, pois, s6 se pode colocar no plano de saber se o IMPIC, I.P. pode

ser considerado uma “entidade administrativa independente”, nomeadamente das
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que desempenham fungoes de regulagio e supervisao, mencionadas no artigo 3.°
da Lei-quadro das Entidades Reguladoras (Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto)?

O n.° 2 do artigo 3.° da citada Lei-quadro das Entidades Reguladoras
determina que, “por forma a prosseguirem as suas atribuigoes com independéncia,
as entidades reguladoras devem observar os requisitos seguintes:

a) Dispor de autonomia administrativa e financeira;

b) Dispor de autonomia de gestio;

¢) Possuir independéncia organica, funcional e técnica;

d) Possuir drgaos, servigos, pessoal e patrimonio proprio;

e) Ter poderes de regulagio, de regulamentagio, de supervisio, de fiscalizagio e
de sangdo de infracoes;

f) Garantir a protegio dos direitos e interesses dos consumidores.”

Como vimos, o IMPIC, I.P. é instituto publico integrado na administragdo
indireta do Estado, dotado de autonomia administrativa, financeira e patri-
moénio préprio, prosseguindo atribui¢des do Ministério do Planeamento e das
Infraestruturas, sob superintendéncia e tutela do respetivo ministro. Discorridas
as vérias alineas do n.° 2 do artigo 3.° da Lei-quadro das Entidades Reguladoras,
constata-se que o IMPIC, I.P. cumpre todas elas com exce¢do da alinea ¢),
uma vez que nao possui “independéncia organica, funcional e técnica’, estando,
pelo contririo, sujeito a superintendéncia e tutela do membro do Governo
que tutela a drea das obras publicas, no caso o Ministro do Planeamento e
das Infraestruturas.

A duvida parece, porém, persistir, nalguns setores do sistema judicial, dado
que segundo despacho do Presidente da 3.2 Secgdo do Supremo Tribunal de
Justica (STJ), de 9 de junho de 2015, que analisa concretamente a situagio
do InCI, I.P. (atual IMPIC, I.P.), esta superintendéncia e tutela “ndo consti-
tui critério que afaste a sua natureza de entidade administrativa independente’.
Acrescenta, transcrevendo a posi¢io do Procurador-Geral Adjunto naquele
Tribunal, que «os poderes de tutela do Governo, bem como o facto de se tratar de
um Instituto Piblico (com regime especial), ndo constituem obsticulo a que o InCI
tenha a natureza e, por isso, se insira (pam efeitos da alinea g) do n.° 1 do artigo
112, da Lein.° 62/2013), nas entidades administrativas independentes com fungoes
de regulacio e supervisdo, ou seja, nas pessoas coletivas de direito piblico que, na
concreta prossecugdo da atividade de regulacio ou supervisao de um certo tipo de
servigos, gozam de autonomia funcional, dispondo de uma certa individualidade
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organizatdria e autonomia administrativa e ou financeira, podendo como tal pra-
ticar atos administrativos, e a quem incumbe uma tarefa de “regulacdo economica”
de um determinado setor da economia ou produtivo .».

Com base nestas asser¢oes, considerou o STJ que a competéncia para apreciar
as impugnagdes sobre as decisdes do IMPIC, I.P. em matérias da construgio e
do imobilidrio ¢ do TCRS. Porém, contrariando este entendimento, o préprio
TCRS, através do despacho de 25 de maio de 2017 (portanto, posterior ao
Despacho do STJ), considerou-se incompetente para se pronunciar sobre estas
impugnacdes, por entender faltar ao IMPIC, I.P. a supracitada independéncia
orginica e funcional, ndo podendo, como tal, ser considerado como entidade
administrativa independente, e assim nio se enquadrar no 4mbito da sua com-
peténcia, tal qual se encontra prevista no n.° 1 do artigo 112.° da Organizagio
do Sistema Judicidrio, aprovada pela Lei n.© 62/2013, de 26 de agosto. Este ¢,

pelas razdes aduzidas, também o nosso entendimento.





