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Resumo

A presente dissertagdo ocupa-se da tematica da contratacdo publica ecoldgica,
com o principal proposito de aferir da compatibilidade das solugdes protagonizadas pela
Resolugdao do Conselho de Ministros n.® 132/2023, de 25 de outubro, com o Direito da
Uniao Europeia.

Partindo de um exercicio comparatistico das diferentes solu¢des adotadas pelo
ordenamento juridico de outros Estados-membros, ¢ de uma analise critica das opgoes
acolhidas pelo Conselho de Ministros, pudemos concluir pela desconformidade de
algumas delas para com o Direito da Unido Europeia, em especial, o principio da
concorréncia.

Nessa medida, procuramos, na fase terminal da nossa analise, contribuir para a
identificacao daquelas que defendemos ser as solugdes que melhor se coadunam com o
nosso ordenamento juridico, em especial, o0 Cddigo dos Contratos Publicos, € com aquela
que ¢ a realidade técnica e financeira dos operadores econdémicos que operam no mercado

nacional e transnacional.

Palavras-Chave: Contratacdo Publica Ecologica; Direito da Unido Europeia; Critérios
ecoldgicos obrigatorios; Politicas estratégicas; Resolu¢do do Conselho de Ministros,

n.° 132/2023, de 25 de outubro.



Abstract

The present dissertation focuses on the theme of ecological public procurement,
with the main purpose of assessing the compatibility of the solutions provided by the
Resolution of the Council of Ministers No. 132/2023, dated October 25th, with European
Union law.

Through a comparative exercise of the different solutions adopted by the legal
systems of other Member States, and a critical analysis of the options embraced by the
Council of Ministers, we were able to conclude that some of them are not in compliance
with European Union law, especially the principle of competition.

Thus, in the final phase of our analysis, we seek to contribute to the identification
of those solutions that we argue are best aligned with our legal system, especially the
Public Contracts Code, and with the technical and financial reality of economic operators

taking part in the national and transnational market.

Keywords: Ecological Public Procurement; European Union Law; Mandatory ecological
criteria; Strategic Policies; Resolution of the Council of Ministers, No. 132/2023, of
October 25th.



Indice

[.  Introdug@o: ObJEtO € SEQUENCIA.......cccveiereiieeiieeeiieeeiieeeteeeetee e e e e e sveeesereeeeareeeeneas 10

II. O Surgimento de uma Contratacdo Publica “Verde” no Direito da Unido

BT 0) o3 T 12
2.1.  Os alicerces fundadores de uma contratagio publica ecologica..................... 12
2.2.  As Diretivas de 2014: a afirmacdo de uma contratagdo publica programatical?

III. Serd possivel falar em critérios ecologicos obrigatérios no contexto da Diretiva

20147247UE7 .o 22

3.1. A querela doutrinal em torno da questdo sobre a natureza obrigatoria dos

requisitos de sustentabilidade na Diretiva 2014/24/UE ..........cccooviiiiiiiiiiiieeeeee, 24
3.1.1. A posicdo adotada: uma interpretacdo meta-teleologica ............cceueennennne. 26

3.2. Uma Europa a diferentes velocidades na adoc¢do de requisitos obrigatorios em

matéria de contratos publicos ecologicos: breve apontamento.............ceeeveereeennennen. 28

IV. A Resolu¢do do Conselho de Ministros n.® 132/2023, de 25 de outubro: um novo

ClETANTE N8 SALAT .. et e e e e e e et e e e e e e e e e aaaaaaaaeraaa 33

4.1.  Breve nota sobre a mais recente tendéncia legislativa nacional em prol de uma

contratacao publica SUSENTAVEL........cc.cociriiriiiiiiiiicc e 33
4.2, ASPELOS ESSEIICIALS ..vveeeuerreeiieeaireeatreeatreessreesseeesseeenseesssseesssseesssseessssessssees 34

4.3. A Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 132/2023, de 25 de outubro sob o

rigoroso crivo do Direito da Unido Europeia: nota de (des)conformidade................. 37

4.4.  Uma proposta para o futuro de olhos postos no presente a luz de experiéncias

COMPATAGAS ..ottt sttt et et sb et e st sbe e b e e e saeeaes 42
V. CONCIUSAO ..t ettt ettt 45
Referéncias BiblioGrafiCas........ccueeiuiiiiieiiieiiieiee e 47



Lista de siglas e abreviaturas

Ac. /Acs. Acoérdao / Acoérdaos
Al / Als. Alinea / Alineas
Art. / Arts. Artigo / Artigos
CCp Cddigo dos Contratos Publicos
Ed. Edicao
N.° Numero
Op. cit. Opus citatum (da obra citada)
P./PP. Pagina / Paginas
PIB Produto Interno Bruto
Proc. Processo
PRR Plano de Recuperagdo e Resiliéncia
RCM Resolugao do Conselho de Ministros n. © 132/2023, de 25 de outubro

SS. Seguintes

TFUE Tratado de Funcionamento da Unido Europeia
TUE Tratado da Unido Europeia
TJUE Tribunal de Justica da Unido Europeia

Vol. Volume



I. Introducao: objeto e sequéncia

Hé4 muito tempo que a par das preocupagdes relacionadas com a promogdo e
salvaguarda de um mercado interno, ndo discriminatério e concorrencial, a Unido
Europeia avoca para si, um leque particularmente extenso de competéncias estreitamente
relacionadas com a promocdo de politicas estratégicas, nomeadamente, sociais e

ambientais.

Neste contexto, atendendo ao papel, de enorme relevo, que a contratacdo publica
assume no ambito da economia europeia — representando, sistematicamente, cerca de
14% do PIB da Unido Europeia! — cedo deixou, também a mesma, sobretudo com as
Diretivas de 2014, de ser encarada apenas como um instrumento idéoneo a alcangar
objetivos puramente econdmico-financeiros ¢ destinado a satisfazer as necessidades
publicas, para passar a constituir uma peca crucial na concretizagdo de politicas
iminentemente estratégicas que vinham sendo delineadas no ambito de um mercado que
se vem, cada vez mais, assumindo como um verdadeiro mercado de objetivos

extraecondmicos.

Perante tal conjetura, tém vindo a ser implementadas pelos legisladores ordinarios dos
varios Estados-Membros um conjunto de medidas que tém como objetivo-ultimo

promover uma contratacdo publica social e ambientalmente responsavel.

Ora, com a presente dissertagdo, pretende-se levar a cabo uma abordagem juridica,
necessariamente perfunctoria, da tematica da contratacdo publica ecologica, com o
principal fito de aquilatar, a luz do Direito da Unido Europeia, do mérito legislativo das
solugdes protagonizadas pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 132/2023, de 25
de outubro, por via da qual o legislador portugués definiu um conjunto de critérios
ecologicos a aplicar aos contratos publicos celebrados pela Administracdo direta e

indireta do Estado.

Para o efeito, e como pressuposto inicial do tema vindo de enunciar, importard
proceder, num primeiro momento, a uma adequada introducdo do contexto europeu no
qual, afincadamente, se vem afirmando uma estratégia de instrumentalizagdo dos

contratos publicos enquanto propulsor de um mercado ecoldgico, inclusive, langando mao

! Cfr. https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en.

10


https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement_en

— sob um designio meramente ilustrativo — daquelas que foram as solucdes legislativas

adotadas por alguns dos Estados-Membros nesta matéria.

Uma vez percorrido tal périplo, estaremos (assim se espera) em condigdes de
identificar, criticamente, as principais fragilidades das opg¢des acolhidas pelo
ordenamento juridico portugués e, bem assim, apresentar, de forma sustentada, possiveis
solucdes que, no nosso entendimento, melhor se adequam a filosofia normativa do nosso
Cdédigo dos Contratos Publicos (doravante, CCP), e aos crescentes e exigentes desafios
com que, numa fase de evidente transi¢ao de um modelo voluntario para um regime de

aplicagdo obrigatoria de critérios ecologicos, o mercado se tem, naturalmente, debatido.
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II. O Surgimento de uma Contrataciao Publica “Verde” no Direito

da Unido Europeia

2.1. Os alicerces fundadores de uma contratacao publica ecologica

Foi a escala europeia que, num passado ainda recente, se deram os primeiros passos
no sentido da ado¢do de uma estratégia de instrumentalizacao dos contratos publicos
como um motor de consciencializagdo e fomentacdo de praticas ambientalmente

sustentaveis? 3.

De facto, desde a cimeira de Cardiff, em 1998, que vem sendo fomentada, pelas
instituicdes da Unido Europeia, uma estratégia global com vista a aplicagcdo do principio
da integracdo ambiental, consagrado, num primeiro momento, no artigo 6.° do Tratado
que institui a Comunidade Europeia e, atualmente, no artigo 11.° do Tratado sobre o

Funcionamento da Unido Europeia (doravante, TFUE).

Na sua Comunicacdo de 11.03.1998, intitulada “Os contratos publicos na Unido
Europeia”, a Comissao Europeia procurou alertar para a possibilidade de que ¢ titular toda
e qualquer uma entidade adjudicante de integrar, nas diferentes fases de um procedimento
concursal com vista a celebracdo de um contrato publico, consideragdes de carater
ambiental para efeitos de optar pela proposta economicamente mais vantajosa,
sublinhando que “as normas de direito comunitario, nomeadamente as directivas sobre
contratos publicos, integram consideragdes de caracter ambiental na adjudicacdo de

contratos publicos.™.

Nessa senda, em 09.06.1999, através de uma nova Comunicacdo sobre o mercado
unico e a protecdo ambiental, a Comissdo Europeia sustentou ndo existir qualquer
contradi¢do inerente entre os objetivos do Mercado Unico e a prossecucao de politicas

ambientais, preconizando que “a inclusdo da dimensdo ambiental nos procedimentos de

2 A este proposito, cfr. DRAGOS, Dacian C.; NEAMTU, Bogdana (2015) — “Sustainable Public
Procurement: The Use of Eco-Labels”, in European Procurement & Public Private Partnership Law
Review, vol. 10,n.° 2., p. 93.

3 Sobre o surgimento de uma contratagdo publica “verde”, cfr. GOMES, Carla Amado; CALDEIRA, Marco
(2017) — “Contratacao Publica “Verde”: Uma Evolugdo (Eco)légica”, in Revista da AGU, Brasilia-DF, vol.
16, n.° 4, pp. 45 e ss.

4 Cfr. COM (1998) 143 final, de 11.03.1998, disponivel para consulta em:
https://www.contratacaopublica.com.pt/xms/files/Documentacao/Comunicacao_CE_COM-1998-

_143 final.PDF
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adjudicagdo de contratos (...) podera constituir um importante estimulo para se chegar a

padrdes de consumo sustentaveis.””.

A mesma preocupagao ambiental no ambito do Direito dos contratos publicos
mereceu, dois anos mais tarde, um acolhimento semelhante na Comunicagdo da
Comissao, de 04.07.2001, “sobre o direito comunitério aplicavel aos contratos publicos e
as possibilidades de integrar consideragdes ambientais nos contratos publicos”®. Através
da referida Comunicacao, a Comissao Europeia cuidou de clarificar as possibilidades que,
a luz do regime de contratacao publica até entdo vigente, se mostravam a disposi¢ao das
entidades adjudicantes de forma a incluir preocupag¢des ambientais nas diferentes fases
do processo de adjudicacdo de um contrato, desde a defini¢do do objeto do contrato e das
especificagdes técnicas, até¢ a fase de selecdo dos candidatos, e, por fim, na propria

execucao do contrato’.

Porém, nio descorando o valioso contributo da Comissdo Europeia® para a integracio
de critérios ecologicos no dominio da contratacdo publica, revela-se preponderante fazer
mengio ao impulso dado pelo Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia (doravante, TJTUE)®,
designadamente, por via do seu célebre acérdio Concordia Bus Finland'®. A este
proposito, tenha-se presente que as Diretivas de 1992 continham um elenco meramente
exemplificativo de critérios de ponderacdo para a adjudicacdo dos contratos publicos, o
qual ndo incluia, de forma expressa, quaisquer consideragdes ambientais. Nessa medida,

tornava-se necessario clarificar se, para a escolha da proposta “economicamente mais

5 A este proposito, cfr. BASTOS, Filipe Brito (2012) — 4 escolha de critérios ambientais de adjudicacdo de
contratos publicos: reflexdes de Direito Administrativo nacional e europeu. Lisboa: ICJP, p.6. Disponivel
para consulta em:
https://www.icjp.pt/sites/default/files/papers/escolhacriteriosambientaisadjudicacaocp.pdf.

¢ Cfrr COM (2001) 274 final, de 04.07.2001, disponivel para consulta em:
https://www.contratacaopublica.com.pt/xms/files/Documentacao/Comunicacao_CE_COM-2001-

_274 final.PDF

7 A este proposito, cfr. ESTORNINHO, Maria Jodo (2012) — Green Public Procurement - Por uma
contratagdo  publica  sustentavel. Lisboa: ICJP. Disponivel  para  consulta  em:
https://www.icjp.pt/sites/default/files/media/texto_profa_mje.pdf.

8 Sobre o papel preponderante da Comissdo na ecologizagdo dos contratos publicos, cfr. REBELO, Marta
(2004) — ““A dimensao ambiental das regras comunitarias de contratagao publica: Os critérios de adjudicagdo
relativos a proteccdo do ambiente na jurisprudéncia do TICE”, in Revista Juridica do Urbanismo e
Ambiente. Ano 10, n.° 20, Coimbra: Edi¢des Almedina, pp. 81-96.

% Nesta senda, recorda PEDRO CERQUEIRA GOMES que ao longo do processo de europeizagdo do
mercado dos contratos publicos a insercdo de fatores ambientais e sociais, por parte das entidades
adjudicantes, nunca foi pacifica. Cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2016) — “Politicas estratégicas na
nova Diretiva 2014/24/EU — objetivos sociais e ambientais”, in Revista de Contratos Publicos, n.° 11,
Coimbra: CEDRIPE, p. 92.

19 Proferido no ambito do proc. C-513/99, de 17.09.2002.
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vantajosa”!! 1

, podiam as entidades adjudicantes socorrer-se de critérios ecologicos. Ora,
por via do mencionado acdérddo, o TJUE, veio, incontornavelmente, abrir a porta da
admissibilidade (embora condicionada) de inclusdo de consideragdes ambientais nos
critérios de adjudicacdo para a celebragio de contratos publicos!?, ao concluir que,
quando “a entidade adjudicante decida adjudicar um concurso ao proponente que
apresente a proposta economicamente mais vantajosa, pode tomar em consideragao

critérios ecoldgicos™!*.

Destarte, com repercussoes indeléveis no Direito da Contratagdo Publica Europeu,
ficava assim esclarecida a admissibilidade da tomada em consideragdo de critérios
ambientais na adjudicagdo de contratos publicos, para a qual, no entanto, 0 mesmo
acorddo fixou quatro pressupostos: i) ligacdo dos critérios ambientais ao objeto do
contrato; ii) a aposicao de critérios ambientais nao se mostre de molde a conferir a
entidade adjudicante uma liberdade de escolha incondicional; iii) os critérios ambientais
estejam expressamente previstos no caderno de encargos ou no anincio de concurso; e,
por ultimo, iv) os critérios ambientais sejam conformes com os principios fundamentais

do direito comunitério, em especial, com o principio da ndo discriminagdo'>.

Ora, o entendimento sufragado pelo acorddo Concordia foi seguido e desenvolvido
pela jurisprudéncia subsequente do TJUE!®. Em boa verdade, a jurisprudéncia do acordio
Concordia veio a revelar-se a principal responsavel pela inclusdo expressa de
consideragdes ambientais nos critérios de adjudicacdo nas Diretivas de 2004, as quais
vieram, inclusive, a ser apelidadas como as “diretivas de consolidacio e de

9517

sistematizagao Através delas, o legislador europeu pretendeu clarificar'® a forma

! Tenha-se presente, a este propdsito, o art. 36.° da Diretiva 92/50.

12 Sobre um conceito remodelado e unitario de proposta economicamente mais vantajosa, cfr. BORDALO
FAUSTINO, Paula (2014) — “Award Criteria in the New EU Directive on Public Procurement”, in Public
Procurement Law Review, n.° 3, p. 124.

13 A este proposito, cfr. ANDHOV, Marta; MUSCARITOLI, Frederica (2023) — “Climate Change and
Public Procurement: Are We Shifting the Legal Discourse?”, in Mandatory Sustainability Requirements in
EU Public Procurement Law: Reflections on a Paradigm Shift. Great Britain: Hart Publishing, pp. 21 e ss.;
BASTOS, Filipe Brito op. cit., pp. 7 € ss.

14 Cft. Paragrafo n.° 69 do Ac. do TJUE “Concordia Bus Finland”, proc. C-513/99, de 17.09.2002.

15 A este proposito, cfr., ESTORINHO, Maria Jodo (2012) — Green..., cit., p. 14.

16 Em particular, cfr. os Acs. EVN e Wienstrom (proc. C-448/01, de 04.12.2003), Max Havelaar/Dutch
Coffe (proc. C-368/10, de 10.05.2012), Beentjes/Estado Neerlandés (proc. C-31/87, de 29.09.1998), e
Comissao/Franga (proc. C-225/98, de 26.09.2000).

17 Cfr. CARNEIRO, Ana Rita; SOUSA SANTOS, Luciana; BARROS, Rita (2015) — “Contratagdo Publica
Verde”, in Actas I Congresso sobre Compras Publicas Ecologicas: Para uma contrata¢do publica
estratégica. Braga: ELSA UMINHO, p. 232.

18 Em sentido consonante, Cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2016) — Politicas..., cit., p. 92.
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como as entidades adjudicantes podem, por via da contratagdao publica, contribuir para o
cumprimento de objetivos de promocdo de um desenvolvimento sustentdvel e
preservagdo ambiental — objetivos anteriormente consagrados no Tratado de Maastricht!®
— “garantindo ao mesmo tempo a possibilidade de obterem para os seus contratos a melhor

relacdo qualidade/prego.”?’.

Pela primeira vez, seriam transpostas para os ordenamentos juridicos nacionais de
todos os Estados-Membros, disposi¢des normativas>! que permitiriam a integragdo de

requisitos ambientais nos procedimentos de contratacdo publica®?.

Nestes termos, o intuito do legislador europeu parece ter sido o de redirecionar, de
forma vanguardista®’, a atenco do poderoso e relevante universo da contratacdo publica

para a consecucio de objetivos de politicas horizontais** ?°.

No entanto, um recurso ainda insuficiente aos critérios ambientais pelas entidades
adjudicantes dos varios Estados-Membros, a par de uma regulamentacdo que se revelava
lacunosa pela jurisprudéncia do TJUE?®, deram lugar, uns anos mais tarde, a uma nova

Reforma.

O comumente designado “Relatdrio Monti”, intitulado “Uma nova estratégia para o
mercado Unico: ao servico da economia e da sociedade europeias”, alertou para a
necessidade de uma maior integracao de objetivos de politicas horizontais nos contratos

publicos, constando entre as suas principais recomendagdes a de “Fazer com que os

9 Cft. art. 3.° do Tratado de Maastricht.

20 Cft. considerando n.° 5 da Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu € do Conselho, de 31.03.2004.
21 Para uma discussdo sobre importincia das disposi¢des normativas das Diretivas de 2004, cff.
ARROWSMITH, Sue; KUNZLIK, Peter (2009) — “Public procuremente and horizontal policies in EC law:
general principles”, in Social and Environmental Policies in EC Procurement Law: New Directives and
New Directions. Cambridge University Press.

22 Neste sentido, cfr. GONCALVES, Pedro Costa (2018) — “La integracion de las preocupaciones
ambientales en la contratacion publica”, in Las clausulas ambientales en la contratacion publica, n.° 4.
Editorial Universidad de Sevilla, p, 273.

23 A proposito do papel inovador e preponderante desempenhado pelas Diretivas de 2004 na afirmagdo e
consolidacdo de uma nova concecdo da contratagdo publica, cfr. ESTORNINHO, Maria Joao (2006) —
Direito Europeu dos Contratos Publicos. Coimbra: Edi¢cdes Almedina, p. 53.

24 Neste sentido, cfr. CAMPOS, Diogo Duarte de (2011) — “A admissibilidade de politicas secundarias na
contratacdo publica: a consideracdo de factores ambientais e sociais”, in Estudos de Direito Publico.
Coimbra: Coimbra Editora.

25 A titulo ilustrativo, cft. letra “b”, do n.° 3, do art. 23.°; n° 6, do art. 23.°; e art. 26.°).

26 A titulo exemplificativo, cft. Proc. C-532/06 e C-368/10.
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contratos publicos favorecam a inovagao, o «crescimento ecoldgico» e a inclusdo social,

impondo requisitos especificos obrigatorios™?’.

Nesta conjuntura, a Comunicacdo da Comissao Europeia de 03.03.2010, “Europa
2020: Estratégia para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo”?® consagrou
uma estratégia ancorada em trés principais prioridades: (i) desenvolver uma economia
baseada no conhecimento e na inovag¢ao; (i) promover uma economia hipocarbonica, que
utilize, de um modo eficaz, os recursos e seja competitiva; e, (iii) fomentar uma economia
com niveis elevados de emprego e que assegure a coesao social e territorial. Por via da
mesma Comunicacdo, a Comissdo reconheceu ainda o papel fundamental que as
entidades adjudicantes podem assumir na prossecucio de tais objetivos, recorrendo ao
seu poder de compra para adquirir bens, servigos ou obras inovadoras ¢ ambientalmente

responsaveis?’.

Por sua vez, no ano de 2011, por meio do “Livro Verde sobre a modernizagao da
politica de contratos publicos da UE: para um mercado dos contratos publicos mais
eficientes na Europa”, a Comissdo Europeia veio reforcar’® o papel essencial que os
contratos publicos podem desempenhar na estratégia Europa 2020°!, propondo que, para
além das regras procedimentais (as quais visam dar resposta a questao “como comprar”),
as diretivas europeias se atrevessem a impor requisitos obrigatorios as entidades
adjudicantes ou a prever incentivos, (nomeadamente, de natureza financeira) que

direcionem as suas decisdes sobre os bens e servigos a contratar (“o que comprar”)? 32,

27 Cfr. Relatorio apresentado ao Presidente da Comissdo Europeia por Mario Monti, “Uma nova estratégia
para o mercado Uinico: ao servigo da economia e da sociedade europeias”, de 9 de maio de 2010, p. 80.

28 Cfr. COM (2010), 2020 final, de 03.03.2010. Disponivel para consulta: https:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010DC2020.

2 Como bem apontam KONINCK, RONSE ¢ TIMMERMANS, a contratagdo ptblica assumiu um papel
de bastante destaque na Estratégia Europa 2020, ensejando uma atualizagdo das velhas Diretivas de 2004
que tratavam da matéria, e que culminaram na criacdo das Diretivas de 2014. Cfr. KONINCK, Constant
De; RONSE, Thierry; TIMMERMANS, William (2015) — European Public Procurement Law: The Public
Sector Procurement Directive 2014/24/EU explained through 30 years of case law by the Court of Justice
of the European Union. Alphen aan den Rijn: Wolters Kluwer Law & Business, p. 2.

30 No mesmo sentido, cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2016) — Politicas..., cit., p. 90.

31 Cfr. “Livro Verde sobre a modernizagio da politica de contratos publicos da UE: para um mercado dos
contratos publicos mais eficiente na Europa”, de 2011. COM (2011) 015 final, p. 4. Disponivel para
consulta: https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0015:FIN:pt:PDF.

32 A este respeito, cfr. ESTORNINHO, Maria Jodo (2012) — Green..., cit., p.6.

33 A este proposito, CARLOS SERGIO MADUREIRA RODRIGUES, aponta para um “(...) salto
qualitativo: abandonar a visdo redutora de que as consideragdes ambientais e sociais sd0 meros aspetos
secundarios, meras politicas instrumentais, em prejuizo de uma visdo economicista que privilegia tao
somente o preco dos produtos, bens ou servigos.”. Cfr. RODRIGUES, Carlos Sérgio Madureira (2014) —
Entre a contratag¢do publica ecologica e a contratagdo publica sustentavel — compreender o presente,
transpor o futuro. Dissertagio de Mestrado em Direito na Area de Especializagio de Ciéncias Juridico-
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https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0015:FIN:pt:PDF

2.2. As Diretivas de 2014: a afirmacido de uma contratagao publica programatica

Sob o signo da Estratégia Europa 2020°*, em 28.04.2014, fora publicado no Jornal
Oficial da Unido Europeia — ap6s inumeras sessoes de debate entre o Parlamento Europeu
e o Conselho®, nas quais se fizeram ouvir criticas quanto a efetiva conveniéncia da
previsdo de extensas disposi¢des ambientais*® — um novo pacote de Diretivas: a Diretiva
2014/23/UE, relativa a adjudicagdo de contratos de concessdo, a Diretiva 2014/24/UE*’
relativa aos contratos publicos, e, por fim, a Diretiva 2014/25/UE?3, relativa aos contratos
publicos celebrados pelas entidades que operam nos setores da agua, da energia, dos

transportes e dos servigos postais.

A este proposito, existe mesmo quem se atreva a defender (a nosso ver, bem) que as

4041 "encerrando,

Diretivas de 2014 corporizam um s6lido passo rumo a sustentabilidade

. ., . ~ . ~ r11: 4D
assim, o inicio de uma nova fase de regulamentagdo europeia da contratagdo publica™,
enquanto instrumento de uma estratégia politica* com vista a um crescimento

“inteligente, sustentdvel e inclusivo™**.

Nas palavras de RAQUEL CARVALHO®, “Coube as Diretivas de 2014 assumir o
mais sério compromisso com o conceito de sustentabilidade, «uma abordagem amiga da

sustentabilidade’, quase ‘assumindo o dominio total dos contratos publicos».”.

Politicas / Mengdo em Direito Administrativo. Coimbra, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
pp. 27 e 28.

34 Cfr. considerandos n.° 3 da Diretiva 2014/23/EU, n.° 2 da Diretiva 2014/24/EU e n.° 4 da Diretiva
2014/25/EU.

35 Cfr. DRAGOS, Dacian C.; NEAMTU, Bogdana (2015) — European..., cit., 93.

36 Cfr. SJAFJELL, Beate; WIESBROCK, Anja (2017) — “Why should public procurement be about
sustainability?” in Sustainable Public Procurement Under EU Law: New Perspectives on the State as
Stakeholder. Univesity of Oslo Faculty of Law, Legal Studies Research Paper Series no 2017-17., p. 17.
Disponivel para consulta em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2954499.

37 Revoga a Diretiva 2004/18/CE.

38 Revoga a Diretiva 2004/17/CE.

39 No ambito do presente escrito daremos primordial destaque a Diretiva 2014/24/EU.

40 No mesmo sentido, cfr. DRAGOS, Dacian C.; NEAMTU, Bogdana, European..., cit, p. 92.

4L A este proposito, acompanhamos os dizeres de PEDRO CERQUEIRA GOMES, quando afirma que esta
legitimacdo ndo pode, todavia, ser vista como um fendmeno abrupto, mas, sim, progressivo que podera ter
sido meramente acelerado com o surgimento da crise financeira, economica e social que se instalou na
Unido Europeia. Politicas..., cit., p. 90.

42 Cfr. ESTORINHO, Maria Jodo (2016) — “A transposi¢do das Diretivas europeias de 2014 e o Codigo dos
Contratos Publicos: por uma contratacéo publica sustentavel e amiga do bem comum”, in 4 transposigdo
das Diretivas Europeias de 2014 e o Codigo dos Contratos Publicos. Lisboa: ICJP e CIDP, p. 10.

43 A este proposito, cfr. DRAGOS, Dacian C.; NEAMTU, Bogdana (2014) — Modernising..., cit., p. 313.
4 Cft. considerandos n.%s 2, 95 e 123 da Diretiva 2014/24/UE.

4 Cfr. CARVALHO, Raquel (2021) — “Da contratagdo publica sustentavel 4 contrata¢do publica circular: o
objeto da procura e o modelo de gestdo”, in Concorréncia e Sustentabilidade: dois desafios para a
contratag¢do publica — Actas das Jornadas de Direito dos Contratos Publicos (30 de setembro a 2 de outubro
de 2020, FDUL). Lisboa: AAFDL, p. 90.
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Nesta senda, recorda-nos, desde logo, o considerando n° 91 da Diretiva 2014/24/UE,
que nos termos do ja referido artigo 11.° do TFUE, os requisitos de protecao ambiental
devem ser integrados na defini¢do e implementacdo de todas as politicas e atividades da
Unido, em particular, com o objetivo de promover o desenvolvimento sustentavel. Nesse
sentido, assumiu o legislador europeu ser um objetivo da Diretiva, esclarecer a forma
como as autoridades adjudicantes poderdo contribuir para a prote¢do do ambiente e para
a promocao do desenvolvimento sustentavel, sem prescindir da obtengcdo da melhor

relacdo custo-beneficio* para os seus contratos.

Disso nos da conta, também, o considerando n.° 40, o qual determina que o controlo
da observancia das consideragdes ambientais deve ser acautelado nas diferentes fases de
um procedimento concursal: “ou seja, ao aplicar os principios gerais que regem a escolha
dos participantes e a adjudicacdo de contratos, ao aplicar os critérios de exclusdo e ao

aplicar as disposic¢des relativas as propostas anormalmente baixas”.

Por conseguinte, nos termos da Diretiva 2014/24/UE, as consideragdes ambientais
sdo, desde logo, perspetivadas como integrando o leque de critérios com base nos quais
devem as entidades adjudicantes concluir pela “proposta economicamente mais
vantajosa”. De acordo com o artigo 67.° da Diretiva, a proposta economicamente mais
vantajosa deve ser identificada com base no prego ou custo, utilizando uma abordagem
de custo-eficacia, como os custos do ciclo de vida, e pode incluir a melhor relagao
qualidade/preco, que deve ser avaliada, designadamente, com base em critérios que

incluam aspetos ambientais com liga¢do ao objeto do contrato®’.

Acresce que, também em sede dos denominados “critérios de sele¢dao qualitativa” —
0s quais, no ordenamento juridico portugués veem o seu ambito de aplicagdo circunscrito
aos procedimentos com prévia qualificacdio — tratou o legislador europeu de reconhecer®®
como constituindo motivo de exclusdo, a violagdo, por parte dos operadores econdmicos,

de quaisquer consideragdes ambientais a que os mesmos se encontrem vinculados pelo

46 No que concerne com a necessaria avaliacdo da relagdo qualidade/preco, cft. o considerando n.° 93.° da
Diretiva 2014/24/EU.

47 A este proposito, cfr. DRAGOS, Dacian C.; NEAMTU, Bogdana (2014) — Modernising..., cit., p. 318.
4 No entendimento de PEDRO CERQUEIRA GOMES, “ndo podemos classificar este aditamento como
uma verdadeira novidade, mas sim como uma mera clarificagdo em nome da certeza juridica daquilo que
ja era admitido ao abrigo da legislacdo europeia anterior (...).”. Politicas..., cit., p. 102.
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Direito da Unido Europeia, Direito nacional ou, até mesmo, por um qualquer Acordo ou

Convengao internacional®.

Ademais, cumpre ainda a diretriz do suprarreferido considerando n.° 40, o disposto
no artigo 70.° Diretiva 2014/24/UE, ao investir as entidades adjudicantes, ja em sede de
execucao dos contratos, da possibilidade de fixar nas pecas do procedimento (diga-se, a
este respeito, no anincio ou no caderno de encargos) condi¢des especiais de execugao
dos contratos que contenham consideragdes de natureza ambiental e que mantenham com

o objeto do contrato uma conexdo direta™’.

Na mesma linha, a Diretiva refere-se as especificagdes técnicas com o intuito de
advertir as entidades adjudicantes de que aquelas devem ser, do mesmo modo, definidas
de forma a permitir a abertura dos contratos piblicos a concorréncia®!, bem como a

consecucdo dos objetivos de sustentabilidade™ 3.

Sem prejuizo do exposto, o carater verdadeiramente inovatério®* da Diretiva
2014/24/UE, veio, em boa verdade, a traduzir-se na introducdo de dois conceitos
fundamentais, que se vém demonstrando constituir ferramentas essenciais as entidades
adjudicantes quer na preparacdo das pecas do procedimento quer na selecdo, numa fase
posterior, da proposta a adjudicar. Ora, referimo-nos, a este proposito, aos conceitos de

custo do ciclo de vida® e de rétulo ecolégico.

Desde logo, no que tange com o conceito de custo de ciclo de vida, o mesmo mereceu
— a par da sua previsdo no n.° 2 do artigo 67.° — a inteira dedicagdo do artigo 68.° da
Diretiva 2014/24/UE, segundo o qual, o mesmo integra parte ou a totalidade dos custos

suportados por uma entidade adjudicante ou outros utilizadores, designadamente: i)

4 A este proposito, cfr. GRAELLS, Albert Sanchez (2014) — “Exclusion. Qualitative and Short-listing in
the New Public Sector Procurement Directive 2024/24”, in Moderninsing Public Procurement: the new
directive, 1.* ed., Copenhagen: Djof Publishing, p. 102.

30 Neste sentido, cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2016) — Politicas..., cit., p. 109.

51 A titulo representativo, referem os Autores D.C. DRAGOS e B. NEAMTU que, “It is allowed to require
methods of production that are widely available to economic operators across the EU: for instance, that
electriciy should be produced from renewable sources or that food is produced using organic methods. It
would be inadmissible though to refer to a production process which is specific to one supplier — or to
suplpliers in one country or region — unless such reference is justified by the exceptional circumnstances of
the contract and accompanied by the words “or equivalente.”. Moderninsing..., cit., p. 317.

52 Cfr. considerando n.° 74.° e art. 42.° da Diretiva 2014/24/UE.

33 No mesmo sentido, cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2016) — Politicas..., cit., pp. 96 € 97.

34 A este proposito, cfr. DRAGOS, Dacian C.; NEAMTU, Bogdana (2014) — Modernising..., cit., p. 323.
35 Sobre o conceito € as diferentes metodologias de célculo do “custo de ciclo de vida”, cfr. DRAGOS,
Dacian C.; NEAMTU, Bogdana (2014) — Modernising..., cit., pp. 323-329; CZARNEZKI, Jason J.;
GARSSE, Steven Van (2020) — “What is life-cycle costing?”, in Cost and EU Public Procurement Law:
Life-cycle costing for sustainability. London and New York: Routledge, pp. 3-17.
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custos relacionados com a aquisicao; ii) custos de utilizacdo, tais como o consumo de
energia e de outros recursos; iii) custos de manutencao; iv) custos de fim de vida, tais
como custos de recolha e reciclagem. Ademais, pode integrar custos imputados a
externalidades ambientais®® (designadamente, o custo das emissdes de gases com efeito
de estufa e de outras emissdes poluentes, assim como outros custos de atenuagdo das
alteracdes climaticas) diretamente ligados ao produto, servi¢o ou obra, durante todo o seu

ciclo de vida, desde que o seu valor monetério possa ser determinavel.

Nesta senda, afigura-se, no entanto, imprescindivel que, em sede de avaliagdo dos
custos imputados as externalidades ambientais, as entidades adjudicantes recorram a um
método de célculo baseado em critérios objetivamente verificaveis e nao

discriminatorios®’.

Por fim, a Diretiva 2014/24/UE, inspirada sobretudo pela jurisprudéncia do
Acérddo Commission vs. Netherlands®® — comumente conhecido por “The Max Havelaar
case” — foi ainda responsavel por fomentar a utilizagdo de rétulos ecologicos>® enquanto
um instrumento voluntario para a implementagdo de uma contratagdo publica

sustentavel®?.

O conceito de rétulo ecolégico® ja havia sido definido, em 2004, pela Global
Ecollabeling Network como “um rétulo que identifica a preferéncia ambiental global de
um produto ou servico com base em consideragdes relativas ao ciclo de vida” %2, No
entanto, como bem aponta a Doutrina, inexistia no quadro das Diretivas de 2004, uma
definicao clara de rétulo, a qual foi devidamente introduzida pelo legislador europeu com
a Reforma de 2014%, nos termos da qual o mesmo consubstancia um qualquer documento

ou certificado capaz de atestar — quer em sede de especificacdes técnicas, critérios de

36 Sobre o conceito de “externalidades ambientais™, cfr. DRAGOS, Dacian C.; NEAMTU, Bogdana (2014)
— Modernising..., cit., p. 326.

57 Neste sentido, cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2016) — Politicas..., cit., p. 108.

8 Cft. Ac. do TJUE, Commission vs Netherlands (proc. C-368/10), de 12 de maio de 2012.

590 rétulo ecolégico é atualmente regulado pelo Regulamento n.° 66/2010, do Parlamento Europeu € do
Conselho, de 25.11.2009.

60 Sobre o contributo da decisdo Max Havelaar/Dutch Coffe para a discussdo sobre a compatibilidade da
inclusdo de roétulos privados Max Havelaar (rotulo social) e EKO (rétulo ambiental) nas especificagdes
técnicas de um contrato publico, cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2016) — Politicas..., cit., pp. 96 ¢ 97.
61 A este proposito, cfr. MARTINS, Licinio Lopes (2014) — “Rétulos ecoldgicos e protegdo do ambiente na
nova Diretiva dos contratos publicos”, in Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do
Urbanismo e do Ambiente, n.° 34, pp. 103-106.

62 Cfr. Global Ecolabelling Network (GEN), Information Paper: Introduction to Ecolabelling, 2004, p. 1.
Disponivel para consulta: https://www.gdrc.org/sustbiz/green/gen-infopaper.pdf.

 Traducdo nossa.

64 Cfr. considerando n.® 75.° ¢ art. 43.° da Diretiva 2014/24/UE.
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adjudicagio, ou por via das condi¢des de execugido dos contratos®® — de que as obras,
fornecimentos ou servicos cumprem as caracteristicas exigidas pelas entidades

adjudicantes.

Ademais, por via das Diretiva 2014/24/UE, o legislador europeu optou por
romper, definitivamente, com a opgdo, até entdo consagrada na Diretiva 2004/18/CE, de
regular a utilizacao dos rétulos ao abrigo do chapéu das especificagdes técnicas. Com
vista a reforcar o relevo das consideracdes sociais e ambientais no ambito da contratacao
publica, o legislador europeu tomou a opg¢ao estrutural de permitir que a exigéncia de
rotulos possa funcionar noutras fases do procedimento concursal, designadamente, no

ambito dos critérios de adjudicacdo e nas condigdes de execucao dos contratos.

De resto, o artigo 43.° da Diretiva 2014/24/UE introduz uma novidade em relagao
a jurisprudéncia Max Havelaar/Dutch Coffee, quando consente a referéncia a um roétulo
especifico, desde que, no entanto, cumpram uma série de pressupostos®®: i) os requisitos
de rotulagem tém de se encontrar, exclusivamente, associados ao objeto do contrato; ii)
os rotulos devem basear-se em critérios objetivamente verificaveis e nao discriminatorios;
iii) os rotulos devem ser criados através de um procedimento aberto e transparente no
qual possam participar todas as partes interessadas; iv) os rotulos devem ser acessiveis a
todas as partes interessadas; e, por tltimo, v) os requisitos de rotulagem sdo definidos por
um terceiro sobre o qual o operador econdomico que solicita o rétulo ndo possa exercer

uma influéncia decisiva.

Aqui chegados, acompanhamos os dizeres de PEDRO CERQUEIRA GOMES®’,
quando afirma que, por via da Diretiva de 2014, o legislador europeu parece conceder a
contratagdo publica uma certa vocagdo programatica, ligando os contratos publicos a
promog¢ao da multiplicidade de interesses da Unido e consequentemente a sua estratégia

para o combate a crise econdmica e financeira presente na Estratégia Europa 2020.

No entanto, sem prejuizo dos reconhecidos esfor¢os protagonizados pelo pacote
de Diretivas de 2014 na promo¢do e desenvolvimento de uma contragcdo publica
sustentavel, as suas diretrizes vieram a revelar-se ainda manifestamente insuficientes

perante a emergéncia, cada vez mais proeminente, de um cenario de crise climatica, o

85 A este proposito, cfr. DRAGOS, Dacian C.; NEAMTU, Bogdana (2015) — European..., cit., p. 98.

% A este proposito, note-se que as condigdes exigidas nas als. a) a €) do n.° 1 do 43.° da presente Diretiva,
ja se encontravam previstas, em termos gerais, no n.° 6 do art. 23.° da Diretiva 2004/18/CE.

7 Cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2016) — Politicas..., cit., p. 95.
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qual, no decorrer do ano de 2019, veio a impulsionar a aprovagdo, pela Comissao
Europeia, de um pacote de iniciativas estratégicas com vista a colocar a Unido Europeia
na vanguarda da transi¢do ecologica para a neutralidade climatica até 2050, o qual foi
denominado de Pacto Ecoldgico Europeu, também conhecido como “European Green
Deal”. Nesta senda, associando-se a Agenda 2030 e aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel das Nagdes Unidas, ao Pacto Ecologico Europeu coube o reconhecido mérito
de alertar os Estados-Membros para a necessidade de um forte investimento ptblico e de
sensibilizar a sociedade e os seus principais atores para a mudancga de paradigma no que
tange com a exploracao de recursos, a qual, havia de se revelar economicamente eficiente

e ambientalmente sustentavel.

Nas palavras d¢ RAQUEL CARVALHO®, “E no contexto da politica comercial
da UE e no objetivo de lideranga nestas matérias que surge o instrumento da contratagado

publica.”.

III. Sera possivel falar em critérios ecologicos obrigatorios no

contexto da Diretiva 2014/24/UE?

E inegavel que o novo pacote de Diretivas europeias para a contratacio publica, em
especial, a Diretiva 2014/24/UE, teve como um dos seus objetivos primordiais assegurar

a promog¢ao de consideracdes ambientais pelas entidades adjudicantes.

Nesta senda, concordamos com DRAGOS e NEAMTU quando afirmam que a
reforma introduzida pelas Diretivas de 2014, terd sido substancialmente dominada pelo

paradigma da compra piiblica sustentavel' 2.

% A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel, adotada pela Organizagdo das Nagdes Unidas
(ONU), em 2015, define um conjunto de objetivos, denominados “Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel”, aos quais fora aposta uma meta temporal para o seu cumprimento: 2030. De entre os objetivos
definidos, constam, designadamente, os seguintes: acelerar a transicdo para a mobilidade sustentavel,
integrar a sustentabilidade em todas as politicas da Unido Europeia, mobilizar a industria para a economia
circular e limpa.

% Op. cit., p. 86.

0 Cfr. DRAGOS, Dacian C.; NEAMTU, Bogdana (2014), Modernising..., cit., p. 302.

"I Note-se, a este prop0sito, que para o0 mesmo juizo conclusivo concorre o ja referido considerando n.° 91
da Diretiva 2014/24/UE.

2. A este proposito, cfr. JANSSEN, Willem (2023) — “Shifting Towards Mandatory Sustainability
Requirements in EU Public Procurement Law: Context, Relevance and a Typology”, in Mandatory
Sustainability Requirements in EU Public Procurement Law: Reflections on a Paradigm Shift. Great
Britain: Hart Publishing, p.5.
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De facto, se a evolugdo para uma contratacdo publica estratégica’ ou contratacdo
sustentavel deve ser vista como um fendémeno progressivo € nem sempre isento de
criticas”, a verdade é que, a par das preocupacdes relacionadas com a promocio e
salvaguarda de um mercado interno, nao discriminatério e concorrencial, a Unido
Europeia tem avocado para si, um leque cada vez mais extenso de competéncias
estreitamente relacionadas com a promogio de politicas horizontais’, havendo mesmo

quem ja fale num mercado de valores’®.

Disso ja nos dava conta, em 2011, o suprarreferido “Livro Verde: sobre a
modernizac¢do da politica de contratos publicos da UE”, por meio do qual a Comissao —
em manifesto arrepio daquela que era, até entdo, a pratica europeia — sugestivamente
afirmou que “Outra forma de alcancar os objectivos da politica de contratos ptiblicos pode

consistir em impor as entidades adjudicantes obrigagdes sobre o «que comprar”’’,

ao
invés de apenas regular “como comprar’. Nesta senda, a Comissdo referia-se,
expressamente, a possibilidade de definir requisitos ou critérios de cumprimento
obrigatorio para as entidades adjudicantes no que respeita as caracteristicas de produtos

ou servigos a fornecer.

Ocorre que, perante uma Diretiva orientada pelos valores e ideais do Livro Verde de
2011 e da Estratégia Europa 20207, ha na Doutrina” quem equacione uma possivel
modificacdo genética geral das diretivas® relativas aos contratos publicos, com o fito de
contribuir para a afirmagdo e legitimacao de um direito europeu da contratagdo publica

estratégica e sustentavel.

3 A este proposito, cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2016) — Politicas..., cit., p. 93.

* Sobre uma Comissio Europeia recalcitrante na adogdo de medidas com vista a uma contratagio publica
estratégica, cfr. CARANTA, Roberto (2015) — “The changes to the public contract directives and the story
they tell about how EU law works”, in Common Market Law Review, vol. 52, n.° 2, p. 414.

> Sobre a utilizagdo da expressdo “politicas horizontais”, cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro - Politicas
estratégicas na nova Diretiva 2014/24/UE — objetivos sociais e ambientais, in Revista de Contratos
Publicos, p. 93.

6 Cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2021) — EU Public Procurement and Innovation: The Innovation
Partnership Procedure and Harmonization Challenges. Cheltenham: Edward Elgar Publishing, p. 27.

7 Op. cit., p 45.

8 Cft. considerando n.° 2 da Diretiva 2014/24/UE.

7 Neste sentido, cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2016) — Politicas..., cit., p. 95; COMBA, Mario E.
(2014) — “Variations in the scope of the new EU public procurement Directives of 2014: Efficiency in public
spending and a major role of the approximation of laws”, in Moderninsing Public Procurement: the new
directive, 1.* ed., Copenhagen: Djof Publishing, p. 41.

80 Cfr. COMBA, Mario E. (2014) — Modernising..., cit., p. 41.
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Em boa verdade, para tal equacdo em muito tem contribuido aquela que vem sendo a
tendéncia legislativa ao nivel da legislacdo setorial europeia®!, a qual tem vindo a revelar-
se um terreno especialmente fértil para a promocdo e implementagdo de requisitos
ecologicos obrigatdrios, em especial, no combate as alteragdes climaticas. Em concreto,
enquadram-se nesta linha legislativa, designadamente, a Diretiva 2019/1161 do
Parlamento Europeu e do Conselho de 20 de junho de 2019 e o Regulamento do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de junho de 2023, relativo as baterias e

respetivos residuos.

Perante tal estado de arte, coloca-se na Doutrina®? a questdo de saber se existem na
Diretiva 2014/24/UE requisitos de sustentabilidade obrigatérios para as entidades

adjudicantes.

3.1. A querela doutrinal em torno da questio sobre a natureza obrigatoria dos

requisitos de sustentabilidade na Diretiva 2014/24/UE

Corroboramos o entendimento de WILLEM JANSSEN® quando o mesmo,
atentamente, sugere que a parte mais proeminente do debate doutrinal sobre a natureza
ambiental ou social da legislacdo da Unido Europeia em matéria de contratos publicos

incide sobre o disposto no n.° 2 do artigo 18.° da Diretiva 2014/24/UE.

Nesta senda, MARTA ANDHOV?®* sustenta que do novo pacote de Diretivas
europeias para a contratagdo publica, em especial, das disposi¢des ditas “pro-estratégicas”
da Diretiva 2014/24/UE, resultou quer uma expansdo quer uma contracdo da margem de
discricionariedade de que sao titulares as entidades adjudicantes nas variadas fases de um
qualquer procedimento de contratagdo publica. Por uma banda, afirma a Autora, que a
ampliacdo da margem de discricionariedade das entidades adjudicantes revela-se
patenteada no mais vasto leque de disposi¢des normativas orientadas por vetores de uma
politica estratégica de contratacdo publica, designadamente, aquelas que expressamente
se referem a custos do ciclo de vida, a possibilidade de exclusdao de concorrentes por

incumprimento de obrigacdes de indole ambiental ou social, e, ainda, ao direito geral de

81 A este proposito, cfr. ANDHOV, Marta; MUSCARITOLI, Frederica (2023) — Mandatory..., cit., pp. 33 e
ss.

82 A este proposito, cfr. JANSSEN, Willem (2023) — Mandatory..., cit., p. 8.

8 Cfr. JANSSEN, Willem (2023) — Mandatory ..., cit., p. 8.

84 Cfr. ANDHOV, Marta (2021) — Contracting Authorities and Strategic Goals of Public Procurement — A
Relationship Defined by Discretion?. University of Copenhagen Faculty of Law, Legal Studies Research
Paper  Series, paper no.  2021-105, p. 24. Disponivel para  consulta em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=3794794.
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toda e qualquer uma entidade adjudicante de decidir pela nao adjudicagdo de uma
proposta que se encontre, no todo ou em parte, desconforme com as obrigagdes insitas no
n.° 2 do artigo 18.° da Diretiva 2014/24/UE. De outra banda, entende a aludida Autora
que as obrigacdes decorrentes do referido n.° 2 do artigo 18.°, constituem verdadeiras
limitagdes ao direito das entidades adjudicantes de optar por adquirir bens e servigos de
forma sustentavel. Para a referida Autora, tais limitagdes encontram-se, assim,
estabelecidas em disposi¢des da Diretiva 2014/24/UE por si denominadas de “pro-
estratégicas”, as quais, a seu ver, tém uma natureza eminentemente obrigatoria para as
entidades adjudicantes®. A este propdsito, a mesma®® tem entendido concorrer para tal
conclusdo uma leitura conjunta do n.° 2 do artigo 18.° e do considerando n.° 37, da
Diretiva 2014/24/UE, o qual se refere, indistintamente aos Estados-Membros e as

entidades adjudicantes.
Nao ¢ unanime, todavia, o entendimento sufragado por MARTA ANDHOV.

Por via de uma interpretacdo voltada ao significado exato da letra da Lei, WILLEM
JANSSEN®’ defende que as obrigacdes de natureza ambiental, social e laboral
estabelecidas no referido n.° 2 do artigo 18.° da Diretiva 2014/24/UE, constituem
exigéncias dirigidas unicamente aos Estados-Membros, em especial, aos legisladores
nacionais, e ndo as entidades adjudicantes. Ademais, o Autor refere que, dada a natureza
aberta do referido preceito normativo, motivada pela utilizacdo do conceito
indeterminado de “medida adequada”, a verdadeira natureza das medidas a adotar pelo
Estados-Membros apenas pode ser decifrada por meio de uma andlise as solucdes

legislativas nacionais.

Em boa verdade, a mesma metodologia interpretativa parece ter sido adotada pelo
proprio TJUE no processo 7im®®, no qual fora acometido ao Tribunal a nobre tarefa de
ajuizar sobre a legalidade de disposi¢des normativas italianas que, no contexto dos
concursos publicos, culminavam situacdes de incumprimento de normas relativas com o
direito ao trabalho de pessoas com deficiéncia com a exclusdao automatica dos respetivos
operadores economicos. Por via do referido acérdao, o TJUE parece ter contribuido para

a resolucdo da querela assente na (in)existéncia de um requisito de sustentabilidade de

85 A este proposito, cfr. JANSSEN, Willem (2023) — Mandatory..., cit., pp. 9 e 10.
8 Cfr. ANDHOV, Marta (2021) — Legal..., cit., p. 15.

87 Cfr. JANSSEN, Willem (2023) — Mandatory..., cit., p. 9.

8 Cfr. Ac. Tim, do TJUE, proc. C-395/18, datado de 30.01.2020.
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natureza obrigatoria dirigido as entidades adjudicantes, inscrito o n.° 2 do artigo 18° da
Diretiva 2014/24/UE, ao afirmar que “(...) os Estados-Membros podem prever, para
efeitos da aplicacdo do artigo 57.°, n.°4, alinea a), da Diretiva 2014/24, que a autoridade
adjudicante tem a faculdade, ou mesmo a obrigacao, de excluir o operador econémico
que tenha apresentado a proposta de participagdo no procedimento de contratacdo, quando
um incumprimento das obrigagdes previstas no artigo 18.°, n.°2, desta diretiva for

constatado em relacdo a um dos subcontratantes referidos na proposta desse operador.”®’.

Como ¢ bom de ver, do excerto decisorio ora supracitado, resulta, a nosso ver, que o
n.° 2 do artigo 18.° da Diretiva 2014/24/UE apenas pode ser considerado um requisito de
sustentabilidade obrigatorio para as entidades adjudicantes na estrita medida em que os
Estados-Membros (diga-se: legisladores nacionais) assim, voluntariamente, o

determinem por via da alinea f) do n.° 1 do artigo 57.° do mesmo diploma normativo.
3.1.1. A posicdo adotada: uma interpretacio meta-teleologica

Em consonancia com o entendimento sufragado pelo Autor WILLEM JANSEN e pela
propria jurisprudéncia do TJUE, em especial, o processo 7Tim, propugnamos pelo
acolhimento, nesta sede, do raciocinio utilizado por PEDRO CERQUEIRA GOMES"’
num seu ensaio sobre a promog¢ao da inovagao através da contratagao publica da Unido
Europeia, através do qual procurou responder, satisfatoriamente, a questao: “O TJUE esta
a legitimar contratos publicos estratégicos e equilibrados?””!. De facto, embora no seio
de uma tematica distinta daquela com que se prende a presente dissertagdo — de resto,
diga-se, estreitamente conexa com o dominio da sustentabilidade ambiental e das
denominadas “politicas estratégicas” — entendemos ser, também aqui, de langar mado de
um raciocinio “meta-teleologico”, tal como o mesmo fora, num primeiro momento,

teoricamente configurado por MIGUEL POIARES MADURO®?.

No contexto de um ordenamento juridico como o da Unido Europeia, isto &,
profundamente marcado por um pluralismo constitucional e um inegéavel défice

democratico — fruto, em grande medida, de um sistema de delega¢do de competéncias por

8 Cft. Paragrafo n.° 40 do Ac. do TIUE “Tim SpA - Direzione e coordinamento Vivendi SA vs Consip SpA
e Ministero dell'Economia e delle Finanze”, proc. C-395/18, de 30.01.2020.

% Cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2021) — EU Public..., cit., pp. 3 e ss.

o1 Cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2021) — EU Public..., cit., p. 34.

92 Cfr. MADURO, Miguel Poiares (2008) — Interpreting European Law - Judicial Adjudication in a Context
of Constitutional Pluralism. European University Institute, pp. 5-10. Disponivel para consulta em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1134503.
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parte dos Estados-Membros —, advogamos ser imprescindivel que o labor interpretativo
das suas disposi¢des normativas, in casu, das normas constantes da Diretiva 2014/24/UE,
se cumpra tendo presente, por um lado, as fragilidades democraticas do projeto europeu,
o qual ndo cumpre, até a data, uma légica estadual, e, por outro lado, a forga legislativa —
necessariamente limitada — das normas integrantes deste ato normativo, sob pena de se
subverter o escopo funcional de toda e qualquer Diretiva: a defini¢do de objetivos a

prosseguir pelos Estados-Membros.

Ora, ndo obstante, ser, a nosso ver, defensavel, a existéncia de um verdadeiro

935

“mercado de valores™”, atendendo ao ja referido leque, cada vez mais extenso, de

competéncias estreitamente relacionadas com a promog¢ao das denominadas “politicas

horizontais”**

, hdo ¢é, ainda assim, no nosso melhor entendimento, admissivel falar, no
ambito das Diretivas de 2014, em especial, no n.° 2 do artigo 18.° da Diretiva 2014/24/UE,
em requisitos ecoldgicos obrigatorios para as entidades adjudicantes. Em boa verdade,
admitir uma tese diametralmente oposta, como o parece fazer MARTA ANDHOV,
mostrar-se-ia verdadeiramente contra legem: ndo s6 por atribuir forca de Lei a um
instrumento normativo cujo compromisso funcional se detém, por razdes de legitimidade
democratica, na definicdo de um conjunto de resultados cujos Estados-Membros gozam
de total liberdade de meios para os alcangar, como por uma tal tese mais ndo fazer do que

subverter a 16gica que subjaz a toda e qualquer Diretiva, cujos unicos destinatarios podem

ser os proprios Estados-Membros, isto €, ao fim e ao cabo, os legisladores nacionais.

De resto, acompanhamos WILLEM JANSSEN quando o mesmo, por via de uma
interpretacdo literal do n.® 2 do artigo 18.°, conclui que outro ndo pode ser o sentido
subjacente a cominagdo — note-se, de contornos pouco precisos, devido a utiliza¢ao pelo
legislador europeu do conceito indeterminado “medidas necessarias” — expressamente
dirigida aos Estados-Membros: a de que, por meio da legislagdo nacional, adotem as
medidas que entenderem adequadas, de natureza obrigatoria ou voluntaria, a garantir o

cumprimento, num primeiro momento, isto €, na fase da formac¢do do procedimento

% A este proposito, PEDRO CERQUEIRA GOMES refere que “The variety of values that the European
project possesses today (articles 2 and 3 TEU) does not confine the EU legal basis to avoiding
discrimination and trade restrictions.”. Cfr. CERQUEIRA GOMES, Pedro (2021) — EU Public..., cit., p.
38.

4 A este proposito, somos de acompanhar o entendimento de MARTA ANDHOV, quando a mesma refere
ser da competéncia da Unido Europeia a prossecu¢ao dos objetivos estratégicos inerentes as Diretivas sobre
contratos publicos. Cfr. ANDHOV, Marta (2021) — Legal...., cit., p. 7. De facto, tal resulta da leitura conjunta
do n.° 3 do art. 3.° do Tratado da Unido Europeia (TUE), dos arts. 7.° ¢ 11.° do TFUE, e, ainda, da al. e) do
n.°2 do art. 4.° e art.191.°, do TFUE.
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concursal, por parte das entidades adjudicantes e, por sua vez, num segundo momento,

aquando da fase de execug@o dos contratos publicos, pelos operadores econdmicos.

Por conseguinte, somos do entendimento que um tal labor interpretativo com o intuito
de concluir sobre a natureza obrigatoria ou voluntdria de um determinado leque de
requisitos ecologicos a adotar pelas entidades adjudicantes no dmbito da contratagdo
publica, apenas ao nivel interno de cada Estado-Membro cabera realizar®®, por via de uma
analise cuidada das opgdes normativamente assumidas nos respetivos ordenamentos

juridicos nacionais.

3.2. Uma Europa a diferentes velocidades na adociao de requisitos obrigatdrios

em matéria de contratos publicos ecolégicos: breve apontamento

Sendo certo ndo fazer parte do escopo do presente escrito, levar a cabo uma analise
minuciosa e critica sobre o ordenamento juridico de outro qualquer Estado-Membro da
Unido Europeia (diga-se: tipica de um estudo de Direito Comparado®®), entendemos ser,
ainda assim, preponderante — no seguimento daquelas que foram as conclusdes por nds
defendidas no ponto anterior sobre a existéncia de um espago valorativo-discricionario de
cada Estado-Membro em adotar as medidas, de natureza obrigatéria ou voluntaria, que
repute como adequadas a cumprir os objetivos de sustentabilidade ambiental constantes
das Diretivas de 2014 — proceder a um breve apontamento, meramente ilustrativo, das
solucdes legislativas que vém sendo adotadas pelos ordenamentos juridicos de alguns

Estados-Membros da Unido Europeia.

GIULIA BOTTA?®’ afirmou, recentemente, que o ordenamento juridico italiano
constitui o exemplo mais proeminente, de entre os restantes Estados-Membros da Unido
Europeia, de adogdo de critérios minimos obrigatorios de sustentabilidade no direito dos

contratos publicos.

A transi¢do de requisitos voluntarios para requisitos obrigatorios em matéria de

contratacdo publica ecoldgica conheceu o seu ponto crucial, no ordenamento juridico

95 No mesmo sentido, cfr. BOTTA, Giulia (2023) — “Italy: Leading the Way Towards Mandatory Sustainable
Public Procurement through Minimum Environmental Criteria”, in Mandatory Sustainability Requirements
in EU Public Procurement Law: Reflections on a Paradigm Shift. Great Britain: Hart Publishing, p. 189.
% Para uma adequada compreensdo da nog¢do de Direito Comparado, cfr. ALMEIDA, Carlos Ferreira de;
CARVALHO, Jorge Morais (2013) — Introdug¢do ao Direito Comparado. 3.* ed., Coimbra: Edigdes
Almedina, pp. 11 e ss; VICENTE, Déario Moura (2012) — Direito Comparado. Vol. 1, 2.2 ed., Coimbra:
Edi¢des Almedina, pp. 18 e ss.

7 Cfr. BOTTA, Giulia (2023) — Mandatory..., cit., pp. 189 e 190.
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italiano, com a adog¢dao do novo CCP em 2016, que transpOs para a ordem interna as

solugdes normativas protagonizadas pelas Diretivas de 2014.

De facto, por via do atual artigo 57.°°® do CCP italiano, aprovado pelo Decreto
Legislativo de 31.03.2023, o legislador revelou ser clara a sua op¢ao pela implementacgdo
na legislagdo nacional de requisitos ambientais minimos, os quais, ja no ano de 2017,
vieram a ser repetidamente interpretados pelos tribunais italianos®® como sendo de
aplicacdo obrigatoria para todas as entidades adjudicantes, constituindo-se o primeiro

Estado-Membro a exigir a aplicagdo obrigatoria de requisitos minimos ecologicos.

Nos termos do n.° 2 do referido artigo 57.°, as entidades adjudicantes devem contribuir
para a consecuc¢ao dos objetivos de sustentabilidade ambiental previstos no Plano de A¢ao
Nacional em matéria de contratagdo publica sustentavel, pelo menos, por meio da
inclusdo, nas pecas do procedimento, de requisitos minimos ecoldogicos!?’ quer em sede
das especificagdes técnicas quer em sede das condigdes especiais de execugdo do
contrato. Do mesmo modo, prevé-se a possibilidade de as entidades adjudicantes
incluirem tais critérios ambientais minimos como critérios de adjudicacdo de forma a
concluir pela proposta economicamente mais vantajosa, nos termos dos n.°s 4 e 5 do artigo

108.° do mesmo diploma legislativo.

Aos dias de hoje, encontram-se previstos critérios ambientais minimos para dezoito
categorias especificas de contratos publicos, abrangendo setores substancialmente
distintos, como os setores de mobiliario — interior € urbano —, residuos urbanos,
alimentacdo e restauragdo, e comercializacao de veiculos automoveis. Por seu turno, sao
comumente identificadas pela Doutrina italiana'®!, seis fases, ao longo do ciclo de
formagdo dos contratos publicos, nas quais as entidades adjudicantes podem incluir
requisitos ecoldgicos minimos obrigatorios: em sede de planeamento dos contratos

publicos através da realizacdo de avaliacdes de impacto ambiental e organizagdo de

%8 Corresponde ao art. 34.° na redagio anterior do CCP italiano, aprovado pelo Decreto Legislativo 57/2017
(“Decreto Correttivo”) e atualizado pelo Decreto Legislativo 76/2020 (Decreto Semplificazioni) e pelo
Decreto Legislativo 77/2021 (Decreto Semplificazioni PNRR) (National Recovery and Resilience Plan)).
% Cfr. BOTTA, Giulia (2023) — Mandatory..., cit., p. 200.

190 Qg requisitos minimos ecoldgicos ou, de uma forma mais aproximada a denominagdo usada na lingua
italiana, critérios ambientais minimos (Criteri Ambientali Minimi) corporizam um leque alargado de
requisitos ambientais definidos para as diversas fases de um procedimento de contratacdo publica. Estes
critérios ambientais minimos sdo adotados por Decreto Ministerial ¢ definidos em conformidade com o
Plano para a sustentabilidade ambiental dos consumos na administragdo publica. Disponivel para consulta
em: https://gpp.mite.gov.it/sites/default/files/2023-08/PAN_GPP.pdf.

101 A este proposito, cfr. BOTTA, Giulia (2023) — Mandatory..., cit., p. 196.
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consultas preliminares de mercado; aquando da defini¢cao do objeto do contrato, de forma
a optar pela aquisicdo de produtos/servicos que cumpram com os objetivos ambientais
delineados; por meio da previsdo de especificagdes técnicas de natureza obrigatoria;
fixacdo de critérios de selegdo que se revelem adequados a comprovar a capacidade
téeni . 102. ; 5 P

¢cnica de candidatos a executar o contrato em apreco ' -; através da adogao de critérios
de adjudicacdo'® que se proponham a atribuir pontos adicionais as propostas que incluam

1104.

considera¢des de indole ambiental ™; e, por fim, por meio da previsao de condigdes

especiais de execug¢io do contrato!®’.

Neste contexto, o incumprimento, a aplicagao incorreta ou a auséncia total/parcial dos
critérios ambientais minimos — cuja supervisao € monotoriza¢ao compete a Autoridade

06

Nacional Anticorrupgio italiana'® — conduz a anulagio da decisdo de adjudicacdo e a

declaragio de ineficacia do respetivo contrato'?’.

A par da opcdo legislativa adotada pelo ordenamento juridico italiano, a Lei sobre os
Contratos do Setor Publico espanhola — Lei n.° 9/2017, de 8 de novembro — e o Decreto-
Lei Real n.° 3/2020, fixam um leque significativo de requisitos ecologicos obrigatdrios.
Ambos os diplomas legislativos tém como principal propdsito normativo a transposi¢ao
para a legislag@o nacional das orientacdes incorporadas nas Diretivas de 2014. Em linha
com o argumentério produzido por XIMENA LAZO VITORIA!%, a aprovagdo dos
referidos diplomas normativos marcou, de forma indelével, a transi¢do para a adocao de
requisitos obrigatorios em matéria de contratos publicos sustentaveis na ordem juridica

espanhola.

A titulo ilustrativo, a alinea c¢) do n.° 1 do artigo 35.° da Lei n.° 9/2017, de 8 de
novembro, prevé a obrigacdo de as entidades adjudicantes terem em linha de conta,
aquando da definicdo do objeto do contrato, consideracdes ambientais. Na mesma linha,
on.°2 do artigo 122.° e o artigo 124.° da mesma Lei obrigam as entidades adjudicantes a

incluir consideracdes de indole ambiental nas pecas do procedimento de contratagdao

102 Cfr. Al. a) don.° 1 do art. 95.° do CCP italiano.

103 Cfr. n.°s 4 € 5 do art. 108.° ¢ o art. 185.° do CCP italiano.

104 Cfr. n.° 2 do art. 107.° do CCP italiano.

195 Cft. art. 113.° do CCP italiano.

196 Cft. art. 222.° do CCP italiano.

197 Sobre os obstaculos sentidos pelas entidades adjudicantes e os operadores econdmicos no cumprimento
dos critérios minimos ambientais, cfr. BOTTA, Giulia (2023) — Mandatory..., cit., pp. 197-199.

108 Cfr. VITORIA, Ximena Lazo (2023) — “Spain: Transitioning Towards Sustainable Public Procurement
Mandatory Requirements”, in Mandatory Sustainability Requirements in EU Public Procurement Law:
Reflections on a Paradigm Shift. Great Britain: Hart Publishing, pp. 221-223.
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publica, sob a forma de critérios de selecao, critérios de adjudicagdo, condi¢des especiais

de execucdo do contrato ou, enquanto, especificacdes técnicas.

De resto, também em matéria de alteragdes climdticas e transi¢do energética, o
legislador espanhol optou por adotar um conjunto de requisitos ecoldgicos obrigatorios.
Segundo o artigo 31.° da Lei n.° 7/2021, de 20 de maio, a Administracdo Geral do Estado
e o conjunto de 6rgaos e entidades do setor publico estadual devem — na linha do n.° 4 do
artigo 124.°da Lein.® 9/2017, de 8 de novembro — incorporar nos documentos contratuais,
como prescri¢des técnicas especificas ou critérios de adjudicagdo, requisitos obrigatorios
com o fito de promover a reducdo de emissdes e de pegada de carbono. Para o efeito,
cuidou o legislador espanhol de, para determinadas tipologias de contratos, elencar de
forma ndo taxativa, nos n.°s 2 e 3 do referido artigo, um conjunto de especificagcdes
técnicas e critérios de adjudica¢do de que as entidades adjudicantes podem lancar mao na
formagao das pecas de um procedimento concursal. Perante tal quadro normativo — que
propugna pela utilizacdo generalizada de requisitos obrigatdrios de sustentabilidade
plblica ecolégica — ha na Doutrina!® espanhola quem sustente estarmos perante uma

verdadeira “mudanca climatica” no Direito da contratagdo publica.

Contudo, sem prejuizo do carater vanguardista das solugdes legislativas adotadas
pelos ordenamentos juridicos italiano e espanhol — ao conferir uma natureza
eminentemente obrigatéria a um conjunto de critérios ecoldgicos no dominio da
contratagdo publica — foram protagonizadas, por outros Estados-Membros, medidas
legislativas que se pautaram por uma aplicacdo mais cautelosa das orientagcdes dadas pela

Diretiva 2014/24/UE, como ¢ o caso dos Paises Baixos.

Nos termos do CCP dos Paises Baixos!!?, a op¢do por um critério de adjudicacio
somente assente no preco ou custo mais baixos, isto €, desligado, designadamente, de

quaisquer consideragdes ambientais, exige, a respetiva entidade adjudicante, a
apresentagio, nas pecas do procedimento, de uma fundamentacdo valida'!!.

Nesta senda, dada a natureza eminentemente processual de tal disposi¢do normativa,

vieram a revelar-se preponderantes os contributos fornecidos, num primeiro momento,

99112

pelo denominado “Guia de Proporcionalidade e, mais tarde, pelo Comité¢ de

199 Cfr. VITORIA, Ximena Lazo (2023) — Mandatory ..., cit., p. 224.

19 Disponivel para consulta em: https://wetten.overheid.nl/BWBR0032203/2022-03-02.

L Cfr. n.° 4 do art. 2.114 do CCP dos Paises Baixos.

12 Disponivel para consulta em: www.pianoo.nl/en/legal-framework/proportionality-guide.
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Especialistas em Compras Publicas (Commissie van Aanbestedingsexperts, CPPE). De
acordo com o primeiro, a escolha pelo critério do menor prego ou custo deve ser entendida
como a mais prudente, no caso, circunscrito, de ndo existirem “critérios de distingao”
suficientes sobre os quais os proponentes possam exibir algum valor acrescentado que

13~ Ademais, segundo o referido Comité, a

seja meritoério de um escrutinio avaliativo
entidade adjudicante s6 podera optar por um critério de adjudicagdo assente no menor
prego ou custo, quando a escolha por um critério qualitativo se revele ineficiente por ndo
se poder, de forma razoavel, esperar que a aplicagdo de um tal critério seja de modo a
fomentar um ambiente verdadeiramente concorrencial entre os proponentes no que tange

com a apresentacdo de solugdes inovadoras e ambientalmente sustentaveis'!*,

Desta feita, note-se que, inexiste, no CCP dos Paises Baixos, uma qualquer
obrigatoriedade, em sentido proprio, de aplicagdo de critérios ecoldgicos. Ao invés,
estamos perante um verdadeiro dever de fundamentagdo quando tais critérios ndo sao
utilizados. Nas sintéticas palavras de PAUL HEIJINSBROEK, estamos perante um

mecanismo de “comply or explain”'">.

Neste ambito, importard, por fim, aferir qual a metodologia adotada pelo ordenamento
juridico portugués e qual o seu impacto no contexto nacional: terd o legislador portugués
optado por uma solu¢do “vanguardista”, criando e impondo a aplicagdo de critérios
ecologicos obrigatdrios, como vimos ter sido a op¢ao assumida em Itdlia e Espanha? Tera
assumido a 16gica neerlandesa de “comply or explain™? Ou, tera sido acolhido um modelo

de aplicagdo estritamente voluntéria de critérios ecologicos?

3 Cfr. Paragrafo 3.5.5 do “Guia de Proporcionalidade”.

4 Cfr. Parecer n° 224, datado de 03.06.2014. Disponivel para consulta em:
https://www.commissievanaanbestedingsexperts.nl/documenten/adviezen/2015/05/01/advies-224.

115 Expressdo utilizada por PAUL HEIJNSBROEK e que sintetiza, em apenas duas palavras, a solugdo
legislativa adotada no CCP dos Paises Baixos, designadamente, em matéria de contratacdo publico
ecoldgica. Cfr. HEIINSBROEK, Paul (2023) — “The Netherlands: Obligations to Justify the Lowest Price
and to Create as Much Societal Value as Possible”, in Mandatory Sustainability Requirements in EU Public
Procurement Law: Reflections on a Paradigm Shift. Great Britain: Hart Publishing, p. 208.
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IV. A Resoluciao do Conselho de Ministros n.° 132/2023, de 25 de

outubro: um novo elefante na sala''®?

4.1. Breve nota sobre a mais recente tendéncia legislativa nacional em prol de

uma contrataciio publica sustentavel

A aprovacdo da Resolu¢ao do Conselho de Ministros n.® 132/2023, e 25 de outubro
(doravante, RCM), a qual define um conjunto de critérios ecologicos a aplicar aos
contratos publicos celebrados pela Administragdo direta e indireta do Estado, vem na
sequéncia daquela que tem sido a tendéncia legislativa europeia — a qual fora por nds
suficientemente descrita nos capitulos anteriores do presente escrito — mas, também, das
solugdes legislativas que, num passado proximo, foram acolhidas pela ordem juridica

nacional.

Desde logo, assistimos a concretizagdo da Estratégia Nacional para as Compras
Publicas Ecoldgicas para o periodo 2030 (EC0O2030), aprovada pela Resolucdo do
Conselho de Ministros n.° 13/2023, de 10 de fevereiro, que constitui 0 mais importante
instrumento legal portugués no que tange com a reforma ecoldgica da Administragdo
Publica portuguesa, a qual aponta para a necessidade de adog¢do de critérios ecologicos

no ambito dos procedimentos de contratacdo publica.

Neste contexto, o preambulo da ECO360 determina que a contratagdo publica em
Portugal deve estar no centro da decisdo de producdo e consumo sustentavel, por forma
a reforgar a contratacdo publica ecoldgica e, assim, contribuir de modo significativo para
o cumprimento dos objetivos das politicas ambientais, para a promog¢ao de um modelo de
desenvolvimento econdmico sustentavel, gerador de riqueza e emprego e, bem assim,
para a proje¢do de uma Administragdo Publica exemplar no dominio da sustentabilidade,
que se revele capaz de influenciar os comportamentos de outros atores chave, como o sdo

as empresas e os cidaddos em geral.

116 Trata-se de uma expressio idiomatica, comumente utilizada, com o propdsito de aludir a uma questdo
complexa, problematica, atual, mas sobre a qual todos os membros de um determinado grupo evitam
conversar.
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Do mesmo modo, detém um papel preponderante, a Lei de Bases do Clima, aprovada
em dezembro de 2021, nos termos da qual a aquisi¢cdo de bens e a contratagdo de servicos

devem obedecer a critérios de sustentabilidade'!”.

Concomitantemente, também a alteracdo ao CCP promovida pela Lei n.° 30/2021, de
21 de maio, cuidou de introduzir, de uma forma mais adequada, consideragdes de natureza
ambiental nos procedimentos de contratacdo publica. Em concreto, assegurou-se a
previsao de condigdes de execugao dos contratos e de fatores de avaliagdo das propostas

alinhadas com preocupagdes ecologicas'!®.

De resto, a RCM assume particular relevancia no contexto da implementag¢ao, em
2021, do Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR), que prevé, expressamente, a
modernizagdo do Sistema Nacional de Compras Publicas, bem como a introducdo de
critérios ecologicos obrigatorios para a aquisi¢do de bens e servigos nas empreitadas de
obras publicas, designadamente, no setor da constru¢do, que integrem materiais de base

biologica sustentavel no &mbito do desenvolvimento da bioeconomia!!’.

Ora, fora precisamente nesta linha legislativa, que a RCM assumira uma clara
decisdo no sentido de incrementar o recurso, pelas entidades adjudicantes, de critérios
ecoldgicos no ambito da contratagdo publica. Com efeito, pelo lugar de destaque que
ocupa no ordenamento juridico portugués, em especial, no dominio da contratagdao
publica ecologica, iremos, de ora em diante, ocupar-nos da sua analise com o particular
designio de aferir da compatibilidade dos seus aspetos essenciais com o Direito da Unido

Europeia.
4.2. Aspetos essenciais

Com vista a facilitar a apreensdo do alcance teorico-pratico das solugdes
protagonizadas pela RCM, cumprira, por ora, atentar, de forma telegrafica, naqueles que,
no nosso melhor entendimento, constituem os seus aspetos essenciais: 0 ambito —
subjetivo, objetivo e temporal — de aplicagdo da Resolugdo, os diferentes niveis de
vinculatividade de aplicacdo dos critérios ecoldgicos e, bem assim, os principios gerais

em matéria ecologica nela consagrados.

7 Cfr. n.° 4 do art. 37.° da Lei de Bases do Clima.
118 A este proposito, cfr., designadamente, a al. d) do n.° 1 do art. 75.° da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio.
9 Cfr. Componente n.° 12 do PPR.
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Como deixamos antever no subcapitulo precedente, a RCM contempla os critérios
ecoldgicos a aplicar aos contratos publicos celebrados pela Administragdo direta e
indireta do Estado, inclusive pelo setor empresarial do Estado, deixando de fora do ambito
subjetivo desta regulamentacdo um conjunto de entidades adjudicantes, com especial
destaque para a Administracdo Local, na qual se inserem as Autarquias Locais, as

Associagdes de Municipios e as Empresas Publicas do setor local.

Nesta senda, o legislador portugués estabeleceu critérios ecologicos especificos para
dezasseis categorias distintas de contratos diretamente relacionados, designadamente,
com os setores da madeira e cortiga, eletricidade, mobilidrio, veiculos e transporte,
tecnologia, obras publicas e edificios, produtos alimentares e refeicdes. Em especial, foi
dado um lugar de destaque aos contratos de empreitada de obras publicas'?’, para os quais
a RCM previu um leque particularmente vasto e exigente de fatores e subfactores de
critérios de adjudicacdo e, bem assim, de aspetos de execugdo do contrato e especificacdes

técnicas.

Em todo o caso, cumpre referir que, sem prejuizo do &mbito objetivo meticulosamente
definido pela RCM, cuidou a mesma de esclarecer que o mesmo nao prejudica o
desenvolvimento e alargamento da sua abrangéncia a outros grupos de bens e servigos'?!,
pelo que, sempre serd incorreto falar, nesta sede, de um qualquer leque fechado de
contratos no qual se circunscreve a obrigagdo das entidades adjudicantes em aplicar um

conjunto de critérios ecoldgicos.

A este respeito, reveste-se de particular relevancia o disposto no n.” 5 da RCM, por
via do qual o Conselho de Ministros criou quatro niveis de vinculatividade de aplicacao
dos critérios ecologicos. De acordo com o referido preceito normativo, os critérios
ecoldgicos podem ser: “a) Obrigatorios: a entidade estd obrigada a utilizar o critério
ecoldgico, salvo se da sua aplicagdo resultar uma restri¢ao sensivel da concorréncia; b)
Voluntarios: a entidade nao esta obrigada a utilizar o critério, salvo se pretender utilizar
critérios ecoldgicos caso em que deve utilizar os critério previstos na presente resolugao;
¢) Recomendaveis: a entidade apenas fica dispensada de utilizar o critério ecoldgico em
casos especialmente fundamentais; ou d) Eventuais: entidade ndo esta obrigada a utilizar

o critério ecoldgico.”.

120 Cft. Ponto n.° 16 do Anexo integrante da RCM.
121 Cfr. n.° 4 da RCM.
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Ainda assim, num manifesto exercicio de ponderagdo acerca do nivel de preparagao
do mercado e de compatibilizagdo com o principio da concorréncia'??, previu o legislador
uma verdadeira “valvula de escape”, diga-se: um regime de excecdo a aplicagdo dos
critérios ecoldgicos obrigatdrios, ao qual as entidades adjudicantes devem recorrer “(...)
quando em anterior concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagdao
nenhum concorrente tenha apresentado proposta ou todas as propostas tenham sido

excluidas por incumprimento dos critérios ecoldgicos adotados por aplicagdo do n.°
17123

Em boa verdade, parece ter sido com o mesmo intuito de acautelar eventuais efeitos
indesejaveis que da aplicagdo obrigatéria de critérios ecoldgicos pudessem advir para a
contratagdo publica, que o Conselho de Ministros optou por prever duas outras “nuances”
ao suposto carater absoluto da aplicagdo dos critérios ecoldgicos: por um lado,
estabelecendo que “(...) a obrigatoriedade de utilizagdo de critérios ecologicos ndo
prejudica a aplicagdo de normas técnicas especificas, designadamente quando esteja em

causa a prote¢do do ambiente, da saude ou da seguranga”!'?*

, €, por outro lado,
determinando que da aplicacdo de critérios ecoldgicos ndo pode resultar uma “restricao

sensivel”!?> da concorréncia.

Ademais, em complemento do que resultava ja do artigo 1.°-A do CCP, a RCM preve,
na Parte A do seu Anexo, um conjunto de normativos que apelida de “principios gerais
aplicaveis em matéria ecoldgica”. Em concreto, parece poder extrair-se um leque de cinco
principios que devem nortear a aplicagdo dos critérios ecoldgicos aos procedimentos de
formagao de contratos publicos, independentemente do objeto do contrato: i) o principio
da sustentabilidade ecoldgica das prestacdes; ii) o principio da adogdo preferencial de um
critério de adjudica¢do multifator; iii) o principio da inclusdo preferencial de fatores de
sustentabilidade ambiental das prestagdes; iv) o principio da previsdo de standards
minimo de sustentabilidade ambiental das prestagdes em sede das condi¢des de execugdo

do contrato e especificagdes técnicas; e, por fim, v) o principio do recurso preferencial a

122 A propdsito dos atuais desafios que se colocam ao principio da concorréncia, cfr. GRAELLS, Albert
Sanchez (2013) — Public Procurement and Competition: Some Challenges Arising from Recent
Developments in  EU  Public  Procurement Law. Disponivel para consulta em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2206502.

123 Cft. n.° 6 da RCM.

124 Cfr. n.° 3 da RCM.

125 Cft. parte final da al. a) do n.° 5 da RCM.
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sistemas de rotulagem na identificacio dos aspetos da execug¢do do contrato e

especificagdes técnicas.

Por fim, com o assumido objetivo de “garantir a adequada preparagdo por parte das
entidades adjudicantes”, cuidou a presente Resolugdo — cujo prazo de vigéncia teve inicio
no dia 26.10.2023 — de determinar que, regra geral'?®, a aplicacio dos critérios ecolégicos
apenas se fara aos procedimentos pré-contratuais, € consequentes contratos, iniciados a

partir do 1° dia util do 2° trimestre de 2024, ou seja, a partir de 01.04.2024.

Contudo, importa ressalvar que, quanto a entrada em vigor dos referidos “principios
gerais aplicaveis em matéria ecologica”, atendendo a remissao do n.° 7 da RCM
exclusivamente para o n.° 1 e a redag¢do conferida ao n.° 2 da RCM, reside a davida sobre
se esta se encontrara indexada a entrada em vigor dos critérios ou, pelo contrario, se ja

ocorreu em 26.10.2023.

4.3. A Resolucio do Conselho de Ministros n.° 132/2023, de 25 de outubro sob o

rigoroso crivo do Direito da Unido Europeia: nota de (des)conformidade

Uma vez percorridos aqueles que, a nosso ver, constituem os aspetos fulcrais do
diploma legal ora sob escrutinio — a Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 132/2023,
de 25 de outubro — cumprira, na fase em que nos encontramos do presente escrito,
aquilatar do mérito legislativo das solu¢des nele protagonizadas a luz do Direito da Unido

Europeia.

De facto, se algumas das op¢des tomadas pelo legislador nacional parecem merecer o
nosso melhor aplauso pela certeza e seguranca juridica que — em face do lugar, cada vez
mais preponderante e desafiante, ocupado pelas politicas estratégicas da Unido Europeia
— oferecem as entidades adjudicantes, em especial, aquando da preparagdo, propriamente

dita, das pegas do procedimento, j4 0 mesmo ndo se poderd dizer, no nosso humilde

126 De facto, de acordo com os n.% 7 e 8.° da RCM, sdo duas as excegdes ao regime regra: por um lado, i)
os procedimentos pré-contratuais tendentes a celebragdo de contratos de empreitadas de obras publicas
cujos projetos de execucdao sejam contratados apos 01.01.2024 - nesses casos, os critérios ecoldgicos
previstos na RCM aplicam-se a partir dessa data (tendo em conta que a RCM nao distingue os tipos de
contratos de empreitada, esta exce¢do parece abranger também os contratos de conce¢ido-construgo); e,
por outro lado, ii) os procedimentos pré-contratuais tendentes a celebragdo de contratos ao abrigo de
sistemas de aquisicdo dinadmicos e de acordos-quadro vigentes ou cujos procedimentos pré-contratuais
tenham sido iniciados em data anterior a 01.01.2024.
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entendimento, de algumas das outras solu¢des que foram acolhidas pelo mesmo diploma

legal.

Assim, parece ter sido boa a intengdo do legislador portugués ao prever, para cada
uma das categorias de contratos visadas pela RCM, um leque suficientemente solido de
critérios ecoldgicos ao dispor das entidades adjudicantes, dispensando-as, por via do
recurso a uma presung¢ado ilidivel, do exercicio — nem sempre facil — de aferir do
cumprimento de um dos quatro pressupostos'?’ fixados pelo TJUE para a aplicagio de
critérios ambientais: a ligacdo ao objeto do contrato. Na verdade, ao retirar, em grande
medida, das maos das entidades adjudicantes a andlise necessariamente casuistica e
discricionaria dos concretos contornos de cada objeto contratual aquando da fixacao de
critérios ambientais nas pegas de procedimento, o Conselho de Ministros relevou, assim,
a admiravel preocupagdo em garantir a correta e eficiente atuacdo daquelas em ordem a

uma contratagao publica ambientalmente sustentavel.

No entanto, defendemos que similares palavras de reconhecimento jamais podem ser
utilizadas quando nos referimos ao uso que o legislador portugués fez do rétulo ecoldégico
na RCM — a nosso ver, excessivo e profundamente castrador quer da abertura do mercado

a concorréncia quer do fomento da inovagao no ambito dos contratos publicos.

Como bem se alcanca, num mercado onde um expressivo numero de operadores
econdmicos ddo sinais de alguma fragilidade técnica e financeira, sugerindo que o
mercado ndo se encontra ainda suficientemente bem preparado para dar resposta ao leque,
cada vez mais extenso, de fatores de competitividade — proprio de um mercado
assumidamente de “valores” que extravasa, em grande medida, objetivos puramente
econdmicos — 0 recurso excessivo a apresentagdo de rotulos ecoldgicos, enquanto critério
de natureza obrigatoria para as entidades adjudicantes nos varios setores do mercado,
pode constituir um perigoso “desincentivo” a apresentacao de propostas, sobretudo, para
as micro, pequenas € médias empresas, as quais, de resto, representam a maior parte dos

1128

negodcios quer a nivel nacional'?® quer ao nivel da Unido Europeia'?®. Por outras palavras,

a exigéncia sistematica de apresentagdo de rétulos ecoldgicos, patente na RCM, quer

127" Atente-se, a este respeito, na referéncia feita a tais pressupostos no Capitulo II.

128 Segundo os dados estatisticos obtidos pela PORDATA para o ano de 2022, as micro, pequenas e médias
empresa representam 99,9% das empresas em Portugal € um volume de negocios de 308.549,9 milhdes de
euros. Cfr.https://www.pordata.pt/subtema/portugal/pequenas+e+mediastempresas+(pme)-378.

129 De acordo com a Eurostat, no ano de 2021, as micro e pequenas empresas representam 99% (29,9
milhdes) das empresas na Unido Europeia. Cftr. https://ec.europa.eu/eurostat/en/web/products-eurostat-
news/w/ddn-20221220-4.
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enquanto fatores e subfactores do critério de adjudicacdo, quer em sede de aspetos de
execucdo do contrato e especificagdes técnicas, pode revelar-se um processo

0

excessivamente burocratico'*® e oneroso para os operadores econdmicos que, desse

modo, se veem dissuadidos de participar em determinado concurso publico.

Cumpre referir que, em dezasseis categorias especificas de contratos publicos para as
quais a RCM cuidou de prever um conjunto de critérios ecoldgicos a aplicar,
obrigatoriamente ou nao, pelas entidades adjudicantes nos procedimentos de contratagao
publica que resolvam langar, apenas para duas delas nao adotou o legislador, enquanto
critério obrigatorio ou recomendavel, a apresentagdo de um qualquer tipo de certificagdo

ambiental, em especial, o rotulo ecologico.

Nesta senda, argumentar-se-a que o uso pelo legislador da locugdo “ou equivalente”
— tal como, de resto, vem sendo exigido pelo Direito da Unido Europeia, concretamente,
pelo artigo 43.° da Diretiva 2014/24/UE — cumpre, de forma satisfatdria, a funcdo de
impedir a criagdo de obstaculos injustificados a abertura dos concursos publicos a

concorréncia.

Acontece que, tal ndo nos parece ser necessariamente verdade perante a solucao
legislativa adotada pelo CCP no que concerne com o momento procedimental no qual se
impoe que seja feita a denominada “prova de equivaléncia” face ao rotulo ecologico
especificamente peticionado pela entidade adjudicante nas pegas de procedimento. Da
leitura conjunta do n.° 12 do artigo 49.° e do artigo 49.°-A do CCP, resulta que o prazo no
qual os operadores econdmicos tém de fazer prova de que as obras, bens moveis ou
servicos objeto do procedimento concursal em causa obedecem a requisitos de rotulagem

equivalentes, € o prazo fixado pela entidade adjudicante para a submissao da proposta.

Ora, propugnamos, a este propodsito, pela transposi¢do, mutatis mutandis, para a
problemadtica sobre a qual ora nos debrugamos, das premissas utilizadas pelo Advogado
Geral MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA, em 12.07.2018, no ambito do
processo VAR e ATM"'®!, decorrido no TJUE, acerca de um litigio que opds VAR Srie a

Azienda Trasporti Milanesi SpA a Iveco Orecchia SpA a respeito da adjudica¢do de um

130 No mesmo sentido, j4 a Comissdo Europeia alertou para que “Os encargos burocrdticos dissuadem,
frequentemente, as PME e as empresas em fase de arranque de participar nos procedimentos de
contrata¢do publica.”. Cfr. Ponto 3.1.2, pagina 26, da Comunicagdo da Comissdo “Orientagdes sobre
contratos publicos de inovacdo”. Disponivel para consulta em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021XC0706(03)&from=EN.

BICfr. Ac. VAR e ATM, proferido em 12.07.2018, pelo TJUE, no dmbito do proc. C-14/17.
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contrato de fornecimento de pecas de substituicdo de origem ou equivalentes para

autocarros, troleis e elétricos da marca IVECO.

No referido processo, o Tribunal de Justica viu-lhe ser colocada uma questdo
prejudicial a proposito da interpretacao do n.° 8 do artigo 34.°, da Diretiva 2004/17, com
o intuito de esclarecer sobre 0 momento em que o proponente tem de disponibilizar o

certificado da equivaléncia das pegas sobressalentes.

Nessa senda, o Advogado Geral cuidou de esclarecer que “O principio da igualdade
de tratamento ndo ¢ violado se se conceder a todos os concorrentes a oportunidade de
entregar os seus certificados de equivaléncia no momento da entrega das pecas
sobressalentes. (...) Pelo contrario, a sua exigéncia antecipada poderia discriminar os
concorrentes ao dar vantagem ao fabricante de pecas sobressalentes originais
relativamente ao concorrente que propde pecas sobressalentes equivalentes, quando este
Giltimo ainda ndo as tenha fabricado. E facil perceber que, em muitos casos (este seria um
deles), o concorrente que propoe pegas sobressalentes equivalentes ndo possui, a partida,
os certificados correspondentes a todos os modelos.”. Em jeito de conclusdo, o mesmo
referiu que “A andlise, feita do ponto de vista da méxima abertura dos contratos a
concorréncia, apoia esta ideia: o dever de juntar os certificados de equivaléncia antes da
adjudicacdo do contrato pode, segundo as circunstancias de cada concurso, converter-se
num obstaculo desproporcionado, que iniba a presenca de operadores econdmicos

interessados em oferecer os seus produtos.”!32,

Assim, apesar de ser expressamente reconhecida como legitima “(...) a preocupacao
de ndo frustrar o €xito do processo de concurso, o que poderia ocorrer se a entidade
adjudicante que nao tivesse exigido previamente a prova da equivaléncia das pecas se
deparasse, no final, com um adjudicatario incapaz de a fazer”, ja no dmbito de uma
instancia judicial europeia, foi, de forma inequivoca, deixado um “alerta” aos Estados-
Membros, de que essa preocupagdo nao pode, todavia, “(...) sobrepor-se aos principios
essenciais da contratacdo publica, em particular o de garantir aos concorrentes 0 acesso
em condigdes de igualdade e o de ndo os confrontar com «obstaculos injustificados a

abertura dos contratos publicos & concorréncia»”!33,

132 Cfr. paragrafos n.° 50, 51 e 54.
133 Cfr. paragrafos n.° 48 e 49.
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De facto, embora no referido processo nao se fale na apresentagao de rétulos, mas, ao
invés, na demonstracdo do cumprimento de um conjunto de especificacdes técnicas
definidas por referéncia expressa a uma marca em particular, corroboramos, também
nesta sede, o argumentario desenvolvido pelo Advogado Geral por via das suas
Conclusoes, pois que, ao exigir, como exige, o CCP, que a “prova de equivaléncia” face
a um rotulo ecoldgico determinado, tenha lugar no momento da apresentacdo das
propostas — sem que, desse modo, se permita as entidades adjudicantes fixar um prazo
adequado para o efeito, a iniciar em momento posterior ao da submissao das propostas —
poder-se-a estar a restringir, de forma gravosa, o acesso dos operadores econdmicos aos
procedimentos de contratagdo publica, em manifesto arrepio com aqueles que sdo os
principios basilares do Direito da Unido Europeia'**: o principio da igualdade de

tratamento e ndo discriminagdo e o principio da concorréncia'>>.

Todavia, acresce ainda que, de um tal uso excessivo que a RCM faz dos rotulos
ecologicos cré-se, também, poder advir um efeito restritivo da inovag¢io'*® no dominio da
contratagdo publica, a qual, de resto, assume-se como uma das politicas fundamentais da

Unido Europeia'?’

. De acordo com a Diretiva 2014/24/UE, os requisitos funcionais e de
desempenho constituem meios adequados para favorecer a inovagdo no ambito dos
contratos publicos e, por conseguinte, devem ser aplicados o mais amplamente

1138

possivel °°. O objetivo ultimo consiste, nas palavras do legislador europeu, em permitir

“(...) a apresentagdo de propostas que reflitam a diversidade das solugdes técnicas™!®’.
Como tal, um recurso descomedido aos rdtulos ecoldgicos, quer em sede das
especificagdes técnicas e condigdes de execugdo do contrato, quer em sede do critério de
adjudicacdo, pode despoletar um efeito “desacelarador” na procura, por parte dos

operadores econdmicos, de novas técnicas e processos de produgdo mais ecoldgicos face

134 Para um estudo desenvolvido sobre os principios basilares do Direito da Unido Europeia, cfr. VIANA,

Claudia (2007) — Os Principios Comunitarios na Contratagdo Publica. Coimbra: Coimbra Editora, pp. 110
e ss.

135 Sobre o lugar de destaque que ocupa o principio da concorréncia no cerne do Direito da Unido Europeia,
cfr. GRAELLS, Albert Sanchez (2015) — Truly Competitive Public Procurement as a Europe 2020 Lever:
What Role for the Principle of Competition in Moderating Horizontal Policies?. Disponivel para consulta
em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfim?abstract id=2638466.

136 A este propdsito, cfr. considerando n.° 47 da Diretiva 2014/24/UE.

37 Cfr. Ficha temética do Parlamento Europeu sobre a “Politica de Inovacdo”, disponivel em:
https://www.europarl.europa.eu/erpl-app-public/factsheets/pdf/pt/FTU_2.4.6.pdf.

138 Cft. considerando n.° 74 da Diretiva 2014/24/UE.

139 Cft. considerando n.° 74 da Diretiva 2014/24/UE.
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aqueles que servem de pardmetros minimos na atribuigdo dos respetivos rotulos'*’. Do
lado das entidades adjudicantes, podera, do mesmo modo, revelar-se uma potencial causa
de desincentivo na aposta em parcerias de inovacao, na pesquisa € no investimento em
investigacdo, bem como, em equipas especializadas (técnicos, peritos). Assim sendo,
parece que, quer para os operadores econdomicos, quer para as entidades adjudicantes, o
recurso sistematico ao mecanismo da rotulagem, podera vir a traduzir-se, a longo prazo,
num verdadeiro entrave ao desenvolvimento de produtos e métodos de produgdo com
niveis de sustentabilidade ambiental superiores aqueles que sdo exigidos e de cujo

cumprimento depende a atribui¢cdo dos respetivos rétulos ecologicos.

Em suma, embora um crescente recurso a rotulagem ambiental, enquanto mecanismo
de seguranca, fundamental para a promog¢do da responsabilizagdo ecologica, possa
traduzir um importante avango no dominio da contratagcdo publica ecolodgica, j4 a forma
como a mesma ¢ utilizada pode revelar-se extremamente prejudicial para todos os atores
do mercado, em especial, os consumidores. Tal verificar-se-a sempre que da sua utilizagdo
desmedida, resulte uma distor¢do, mais ou menos significativa, da concorréncia, ou,
porventura, uma reducdo dos niveis de investimento na investigacdo e inovagdo, em

especial, na ecoinovacao.

4.4. Uma proposta para o futuro de olhos postos no presente a luz de experiéncias

comparadas

Aqui chegados, cientes de que as exigentes opgdes assumidas pela RCM poderao vir
a ser — em manifesta violagdo do Direito da Unido Europeia — responsaveis por uma
eventual restricdo da concorréncia e um reduzido incentivo dos operadores econdmicos
para apostar na inovagdo (diga-se: enquanto, politica assumida pela Unido Europeia),
propomo-nos, por fim, a apresentar, a luz do exercicio comparatistico que oportunamente
fizemos em relag@o ao ordenamento juridico de outros Estados-Membros, apresentar duas
solucdes que, no nosso melhor entendimento, melhor se adequam a filosofia normativa
do nosso CCP, e aos crescentes e exigentes desafios com que os operadores econdmicos

se tém debatido em prol de objetivos ecoldgicos.

140 A este propdsito, note-se que, parece ter sido precisamente este o receio do legislador europeu, ao prever,
expressamente, que “Devera evitar-se que as referéncias a rétulos tenham por efeito restringir a inovagao.”.
Cfr. considerando n.° 75 da Diretiva 2014/24/EU.
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Com efeito, em primeiro lugar, propugnamos pela transposi¢do para o0 Nnosso
ordenamento juridico da metodologia que, conforme suprarreferimos, fora adotada pelos
Paises Baixos: um mecanismo de “comply or explain”. Desse modo, a semelhanga do que
prevé o CCP neerlandés, a adogao pelo ordenamento juridico portugués de um modelo no
qual nao existam critérios ecologicos especificos, cuja adocao pelas entidades
adjudicantes seja eminentemente imperativa, mas, ao invés, um verdadeiro dever de
fundamentagdo da entidade adjudicante quando a mesma opte por um critério de
adjudicagdo desligado de quaisquer consideracdes ambientais, tendera a proporcionar
uma maior abertura dos contratos publicos a concorréncia, sobretudo numa fase em que
os operadores econdmicos, em especial, as micro e pequenas empresas, se debatem com
as particulares dificuldades inerentes a transi¢do de um modelo puramente voluntario de
aplicagdo de critérios ecoldgicos para um regime de aplicagdo obrigatoria de critérios

ecoldgicos pré-definidos para as diferentes fases do procedimento concursal.

De facto, como facilmente se intui, uma vez devidamente concretizado pelo legislador
portugués o quadro de fundamentagdes que poderdo ser apelidadas como “validas™!*!, por
meio da fixacdo de um conjunto de critérios concomitantemente rigorosos e flexiveis, que
permitam, com um mesmo grau de seguranca, uma maior adequacdo dos critérios
ecoldgicos a concreta capacidade competitiva dos operadores econdmicos nos varios
setores da economia — em conformidade, de resto, com os principios da proporcionalidade
e da igualdade de tratamento e ndo discriminagdo — poder-se-a antever, um risco
substancialmente menor de distorcdo da concorréncia € um maior incentivo de

participagdo nos procedimentos de contratacao publica para as empresas recém-chegadas

a0 mercado.

J4

Ademais, e em segundo lugar, €, no nosso melhor entendimento, fulcral que seja
replicada para a ordem juridica nacional, aquela que fora a solucdo encontrada no
contexto juridico francés para dar resposta as necessidades das entidades adjudicantes no
que tange com a introducdo de clausulas ambientais nas pecas do procedimento. Em
tragos gerais, consiste na criacao de uma base de dados digital, de livre acesso, na qual as
entidades adjudicantes t€ém ao seu dispor, para os diferentes segmentos de compras

publicas, um conjunto de exemplos-tipo de cldusulas e critérios ecologicos, precedidos

141 Recorde-se, a este respeito, o que se disse sobre os contributos fornecidos, na ordem juridica neerlandesa,
pelo Guia de Proporcionalidade” e, mais tarde, pelo Comité de Especialistas em Compras Publicas
(Commissie van Aanbestedingsexperts, CPPE).
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de uma breve explicagdo sobre a importancia da sua utilizagao, o objetivo-ultimo que visa
alcangar, e de que modo, e em que situacdes devem aqueles ser aplicados. Acresce que,
por meio da mesma plataforma digital, denominada “La Clause Verte”'*?, fora, ainda,
criado uma espécie de “Balcao Verde”, isto €, um servigo gratuito de aconselhamento
ambiental —ndo juridico — direcionado para todos aqueles compradores publicos aos quais
for aplicavel o CCP francés, com o intuito de auxiliar as entidades adjudicantes aquando
da formulacao de consideragdes ambientais no ambito de uma, cada vez mais, assumida

transi¢ao ecologica.

Posto isto, sdo duas, no final das contas, as solu¢des cuja adocdo pelo legislador
portugués, num futuro préoximo, entendemos ser defensavel, com vista a dar, de forma
sensata e ponderada, continuidade aos esforcos, até agora realizados, com vista a
promover a transicdo para uma contratacdo publica ecologica e, em especial, o
cumprimento dos objetivos definidos pela “Agenda 2030 para o Desenvolvimento

Sustentavel”.

142 Cfr. https://laclauseverte. fi/.
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V. Conclusao

Alcangada a fase final da presente dissertacdo, ¢ por ora tempo de dela retirar
aquelas que nos parecem ser as principais notas conclusivas acerca do caminho trilhado,
até entdo, pelo Direito da Unido Europeia, e, num passado bem mais recente, pelo nosso
Conselho de Ministros, com a aprovagdo da RCM em prol de uma contratagao publica

ecologica.

Desde logo, tivemos a oportunidade de constatar o lugar de destaque que o ideario
da compra publica ecoldgica, ocupa, de forma cada vez mais preponderante, no quadro

das politicas prosseguidas pela Unido Europeia.

Perante tal realidade e os desafios que da mesma, inevitavelmente, decorrem, os
Estados-Membros sentiram, nos ultimos anos, a necessidade de langcar mao de solu¢des
legislativas que, de forma simplista, se tém diferenciado por, ou conferir uma natureza
eminentemente obrigatéria a um conjunto de critérios ecologicos no dominio da
contratacdo publica, ou por criar para as entidades adjudicantes um dever de
fundamentag¢do quando as mesmas optem por um critério de adjudicagdo desligado de

quaisquer consideragdes ambientais.

Neste contexto, com a aprovagdo da RCM, revelou-se ser, por de mais evidente, a
intencdo do legislador portugués em dar um salto qualitativo naquele que vinha sendo o
caminho percorrido pelo ordenamento juridico nacional em ordem a promover uma
contratacdo publica ambientalmente consciente e sustentdvel, ao definir, para dezasseis
categorias especificas de contratos publicos, critérios ecologicos obrigatdrios para todas

as entidades adjudicantes que integram a Administragdo direta e indireta do Estado.

Contudo, se, a primeira vista, todas, ou, pelo menos, a maioria, das opgdes
adotadas pelo Conselho de Ministros, parecem constituir verdadeiros avangos em prol
dos objetivos fixados pela Unido Europeia no dominio das compras publicas ecoldgicas,
uma analise atenta e criteriosa das mesmas, permite concluir pela desconformidade de
algumas delas para com o Direito da Unido Europeia, em especial, o principio da
concorréncia. Como exemplo paradigmatico, refira-se ao uso excessivo que o legislador
portugués fez do rétulo ecologico na RCM — profundamente castrador quer da abertura
do mercado a concorréncia, quer do fomento da inovagdo no ambito dos contratos

publicos.
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Nesta senda, propusemo-nos, na fase terminal do presente escrito, a langar uma
proposta de adogao de duas solugdes — ja acolhidas por ordenamentos juridicos de outros
Estados-Membros — que, no nosso melhor entendimento, melhor se coadunam com as
solucdes legislativas acolhidas pelo nosso CCP, e com aquela que ¢ a realidade técnica e
financeira dos operadores econémicos que operam no mercado nacional e transnacional.
Por um lado, a transposi¢ao para o nosso ordenamento juridico da metodologia adotada
pelos Paises Baixos, isto ¢, um mecanismo de “comply or explain”. Por outro lado, a
criacdo de um repositorio digital que coloque a disposicdo de todas as entidades
adjudicantes um conjunto de exemplos-tipo de clausulas e critérios ecoldgicos para as
varias categorias de contratos, e, bem assim, um servico gratuito de aconselhamento
ambiental com o intuito de auxiliar as entidades adjudicantes aquando da inclusdo de

consideragdes ambientais nas pecas do procedimento.
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