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DA FIXAGAO DAS ESPECIFICACOES TECNICAS NO CADERNO DE ENCARGOS

§ 1. RESUMO

Neste trabalho, pretende analisar-se o regime de fixacdo das especificacGes técnicas que
devem constar do caderno de encargos, definido no artigo 49.° do Codigo dos Contratos
Publicos.

Sera abordada a transposicdo, para o CCP, da Diretiva 2004/18/CE, bem como, da
recentemente publicada Diretiva 2014/24/UE e que revoga a Diretiva 2004/18/CE,
sublinhando-se a preocupacdo com a salvaguarda dos principios da igualdade de tratamento,
da transparéncia e da concorréncia efetiva, na definicdo do regime de fixacdo das

especificacOes técnicas.

O autor debrucar-se-4, em particular, sobre o n.° 13 do artigo 49.° do CCP, o qual prevé uma
regra excecional que permite, na fixacdo das especificacdes técnicas, a referéncia a um
fabricante ou uma proveniéncia determinados, a um processo especifico de fabrico, a marcas,
patentes ou modelos e a uma dada origem ou producdo, quando acompanhada da mengéo ‘ou

equivalente’.

Conclui-se com uma reflex&o sobre eventuais riscos decorrentes da possibilidade prevista no
n.° 13 do artigo 49.° do CCP, realcando-se a necessidade de prevenir a utilizacdo
indiscriminada do regime de excecdo, por parte das entidades adjudicantes, aquando da

elaboracdo do caderno de encargos.

PALAVRAS-CHAVE:

Caderno de Encargos; especificacGes técnicas; ‘ou equivalente’; Principio da igualdade de
tratamento; Principio da transparéncia; Concorréncia efetiva; Cédigo dos Contratos Publicos;
Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de marco de 2004;
Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014

relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE
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§ 2. INTRODUCAO E BREVE EXPOSICAO DO TEMA

O presente trabalho final para aprovacéo no curso de mestrado em ‘Direito Administrativo e
Contratacdo Pdblica’, ministrado no &mbito dos Programas de Mestrado orientados para o
exercicio profissional, lecionados pela Escola de Lisboa da Faculdade de Direito da
Universidade Catélica Portuguesa, tem por objetivo a revisdo do ‘estado da arte’* quanto ao

regime da fixacdo das especificagdes técnicas que devem constar do caderno de encargos.

No quadro comunitario vigente, reportaremos a Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014 relativa aos contratos publicos (doravante
denominada Diretiva 2014/24/UE) e que revoga a Diretiva 2004/18/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 31 de marco de 2004, relativa a coordenacdo dos processos de
adjudicacdo dos contratos de empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de
fornecimento e dos contratos publicos de servicos (doravante denominada Diretiva
2004/18/CE), a qual prescreve, no artigo 42.°, o regime de fixacdo das especificacdes técnicas

gue devem constar do caderno de encargos.

N&o nos debrucaremos sobre a Diretiva 2014/25/UE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 26 de fevereiro de 2014 relativa aos contratos publicos celebrados pelas entidades que
operam nos setores da agua, da energia, dos transportes e dos servigos postais (doravante
denominada Diretiva 2014/25/UE) e que revoga a Diretiva 2004/17/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 31 de marco de 2004, relativa a coordenacdo dos processos de
adjudicacdo de contratos nos setores da agua, da energia, dos transportes e dos servigos
postais.

Analisaremos a transposicdo, do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE, para o artigo 49.° do
Caodigo dos Contratos Publicos (doravante denominado CCP), aprovado pelo Decreto-lei n.°
18/2008, de 29 de janeiro, com especial enfoque sobre os n.” 12 e 13, bem como, as eventuais
alteracdes que devem ser introduzidas ao referido artigo, por via do prazo de transposicéo que
agora se abre, até 18 de abril de 2016.

Serdo sistematizados os principios que devem balizar a fixacdo das especificacfes técnicas,

nomeadamente os principios da igualdade de tratamento, da transparéncia e da concorréncia

! Nos termos do artigo 21.° e seguintes do Regulamento dos Programas de Mestrado, aprovado pelo Conselho da
Direcdo da Escola de Lisboa em 15 de junho de 2007, na redacg&o atual.
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efetiva. A esse respeito, apresentaremos 0s casos que, no ambito da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica da Unido Europeia (doravante denominado TJUE), deram, no nosso
entender, um maior contributo para a elucidagdo dos limites na fixagdo das especificacOes
técnicas que devem constar do caderno de encargos.

A questdo que se pretende suscitar € se existe ou ndo a possibilidade de uma interpretacédo
parcial da legislacdo, por parte das entidades adjudicantes, aquando da fixacdo das
especificacbes técnicas no caderno de encargos e neste contexto, quais 0s eventuais riscos

associados.
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8 3. DO REGIME DA FIXAGCAO DAS ESPECIFICAGOES TECNICAS DEFINIDO PELAS DIRETIVAS
COMUNITARIAS REFERENTES A CONTRATAGAO PUBLICA: PASSADO E PRESENTE

i. DIRETIVAS ANTERIORES A 2004

Os principios gerais do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia 2 * (doravante
denominado TFUE), em especial sobre a livre circulacdo de bens (cfr. artigo 34.°), liberdade
de estabelecimento (cfr. artigo 49.°) e liberdade de prestacdo de servigos (cfr. artigo 56.9),
estabelecem direitos e obrigacbes, que pretendem eliminar todas as medidas e
comportamentos discriminatérios® contra operadores econémicos estabelecidos noutros
Estados-membros. Contudo, uma das principais limitacdes do TFUE assentava no facto de
ndo versar diretamente sobre matéria relativa aos contratos pablicos. Atendendo a diversidade
de regimes nesta matéria, em ndmero igual ao de Estados-membros, e a auséncia de uma
obrigacdo de estabelecer um apelo a concorréncia efetiva, a proibicdo de medidas e
comportamentos discriminatérios ndo era suficiente, de per si, para a concretizacdo do

ambicionado mercado Unico.

A insuficiéncia decorrente de um ‘protecionismo generalizado’ dos Estados-membros®
constituia uma condicdo propicia a manutencdo dos mercados encerrados ao exterior,

nomeadamente aos operadores econdmicos nao nacionais.

A primeira geracdo de Diretivas de coordenacdo dos procedimentos relativos a adjudicacdo de
empreitadas de obras publicas® e, mais tarde, as Diretivas relativas a coordenagdo dos
procedimentos de adjudicacdo de contratos publicos de fornecimento ’ 8, surgem, também, no

sentido de liberalizarem os mercados nacionais.

A Diretiva 71/305/CEE veio sedimentar a necessidade de observancia dos principios gerais

salvaguardados no TFUE, ao adotar, pela primeira vez, a fixacdo de disposi¢bes comuns no

2 Vers#o consolidada [JO C 83/47, de 30.03.2010].

* Sobre as implicagdes do TFUE na contratacéo publica, cfr. SUE ARROWSMITH, The Law of Public and Utilities
Procurement, Sweet & Maxwell, Londres, 2005, pag. 181, paragrafo 4.1.

* Cfr. Processo C-21/88, DuPont de Nemours Italiana S.p.A. contra Unita Sanitaria locale n.° 2 de Carrara [1990]
ECR 1-00889 e Processo C-360/89, Comissao contra Italia [1992] ECR 1-03401.

® Cfr. neste sentido CLAUDIA VIANA, Os principios comunitarios na contratacdo Piblica, Coimbra Editora, 2007,
pag. 31.

® Diretiva 71/305/CEE do Conselho, de 26 de julho de 1971 [JO L 185, de 16.08.71, pag. 5].

" Diretiva 77/62/CEE do Conselho, de 21 de dezembro de 1976 [JO L 13, de 15.01.77, pag. 29].

® Diretiva 80/767/CEE do Conselho, de 22 de julho de 1980, que adapta e completa, no que diz respeito a certas
entidades adjudicantes, a Diretiva 77/62/CEE que coordena os processos de celebragdo dos contratos de
fornecimento de direito publico [JO L 215, de 18.08.1980, pag. 83].
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dominio técnico, ou seja, de especificacbes técnicas® (cfr. artigo 10.° da Diretiva
71/305/CEE).

Pela primeira vez, salvo se as especificacdes técnicas ‘forem justificadas pelo objeto do
contrato’, 0s Estados-membros passaram a estar proibidos de fixar, ‘nas clausulas especificas
de um determinado contrato, especificacdes técnicas que mencionem produtos de um fabrico
ou de uma proveniéncia determinada ou processos especiais que tenham por efeito favorecer
ou eliminar certas empresas’. NO entanto, era permitida tal indicacdo, se acompanhada da
mencgéo «ou equivalente», ‘quando as entidades adjudicantes ndao tenham a possibilidade de
fornecer uma descricdo do objeto do concurso por meio de especificacdes suficientemente
precisas e inteligiveis por todos os interessados’ (cfr. artigo 10.° e Anexo Il da Diretiva
71/305/CEE).

Posteriormente, aquando da adocéo da Diretiva 77/62/CEE, que tomou em linha de conta o
caminho percorrido desde a Diretiva 71/305/CEE, reconhecido no quarto considerando®,
mantiveram-se as referéncias as regras comuns no dominio técnico*, mas a ténica passou a
ser colocada ndo apenas nas empresas, mas também no produto, no que concerne a eventuais

efeitos discriminatorios.

Os Estados-membros, a menos que as especificacbes fossem justificadas pelo objeto do
contrato, estavam proibidos de mencionar ‘produtos de um fabrico ou de uma proveniéncia
determinadas, ou de processos particulares tendo como efeito favorecer ou eliminar certas

empresas ou certos produtos’. Como tal, era proibida a indicacdo de marcas, patentes ou

® Definidas como ‘o conjunto das prescri¢ées tecnicas contidas, nomeadamente, nos cadernos de encargos, e
que permitem caracterizar objetivamente uma obra, um material, um produto ou um fornecimento (entre outros:
qualidade, capacidades) de tal maneira que essa obra, esse material, esse produto ou esse fornecimento possa
responder a utilizacdo a que é destinado pela entidade adjudicante. Estas especificacBes técnicas incluem as
qualidades mecanicas, fisicas e quimicas, as classificacfes e as normas, as condi¢des de ensaio, de controlo e
de rececdo das obras, dos elementos e dos materiais integrantes dessas obras. Dizem, igualmente, respeito as
técnicas ou métodos de construgdo e a todas as outras condicOes de caracter técnico que a entidade adjudicante
entenda exigir, por meio de regulamentacédo geral ou especial no que respeita as obras acabadas e no que
respeita aos materiais ou aos elementos integrantes dessas obras’.

19 Note-se que a tal coordenagdo foi efetuada tendo por base os ‘principios determinados relativos & proibicéo
das especificacOes técnicas com efeito discriminatorio, a publicidade comunitaria dos contratos, a elaboragéo
de critérios objetivos de participacdo e a instauracdo de um processo que permitisse velar em comum pela
observancia destes principios .

1 Definidas como o ‘conjunto das prescri¢des técnicas (...) que permitam caracterizar objetivamente um
material, um produto ou bens a fornecer [entre outras: qualidade, eficacia («performance»)] de tal maneira que
esse (...) responda a necessidade a que € destinado pela entidade adjudicante. As especificacfes técnicas
incluem todas as propriedades mecanicas, fisicas e quimicas pertinentes, as classificacbes e as normas, as
condicBes de teste, de controlo e de aceitagcdo dos fornecimentos ou dos elementos e dos materiais que os
constituem, na medida em que sejam exigidas pela entidade adjudicante ¢(...)".
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tipos, ou de uma origem ou producdo determinada. No entanto era permitida tal indicacédo
acompanhada da mencgéo «ou equivalente», ‘se o objeto do contrato ndo puder ser descrito de
outro modo por meio de especificagdes suficientemente precisas e perfeitamente inteligiveis

para todos os interessados’ (Cfr. artigo 7.° da Diretiva 77/62/CEE).

N&o obstante a reducdo da liberdade de disposicdo que era concedida as entidades
adjudicantes na fixacdo das especificacdes técnicas, as regras do direito comunitario
aplicaveis, neste dominio, continuavam a ndo fornecer garantias suficientes de abertura a
operadores economicos estabelecidos noutros Estados-membros, visto que a respetiva
legislacdo a nivel interno mantinha o pendor protecionista de longa data, por parte dos

Estados-membros*?.

Tendo essa concecdo e preocupacio’®, foram entéo adotadas novas Diretivas, designadamente
a Diretiva 88/295/CEE do Conselho, de 22 de marco de 1988, que alterou as Diretivas
77/62/CEE e 80/767/CEE, e a Diretiva 89/440/CEE do Conselho, de 18 de julho de 1989%,
que alterou a Diretiva 71/305/CEE. Posteriormente foi adotada a Diretiva 92/50/CEE, de 18
de junho de 1992'® (doravante denominada Diretiva ‘servicos’), referente & coordenacéo dos
processos de adjudicacdo de contratos publicos de servicos. O quadro regulamentar
comunitario em matéria de contratacdo publica completou-se com as Diretivas referentes aos
contratos de empreitadas de obras publicas reunidas na Diretiva 93/37/CEE do Conselho, de
14 de junho de 1993"" (doravante denominada Diretiva ‘obras’), e as Diretivas relativas aos
contratos de fornecimentos foram consolidadas na Diretiva 93/36/CEE do Conselho, de 14 de
junho de 1993' (doravante denominada Diretiva ‘fornecimentos’), comummente
denominadas Diretivas ‘classicas’. De fora, ficaram o0s contratos publicos de obras,
fornecimentos e servicos nos sectores da agua, da energia, dos transportes e das
telecomunicac@es, os quais foram codificados na Diretiva 93/38/CEE™, referente aos ditos
‘setores especiais’.

12 Cfr. Processo 76/81, SA Transporoute et travaux contra Ministére des travaux publics [1982] ECR 00417.

13 Completing the Internal Market: White Paper from the Commission to the European Council [COM (85) 310].
¥1JO L 127, de 20.05.1988, pag. 1].

> TJO L 210, de 21.07.1989, pag. 1].

°1JO L 209, de 24.07.1992, pag. 1].

7 [JO L 199, de 09.08.1993, pag. 54].

8 1JO L 199, de 09.08.1993, pag. 1].

19 Diretiva relativa & coordenacao dos processos de celebracdo de contratos nos sectores da agua, da energia, dos
transportes e das telecomunicages [JO L 199, de 09.08.1993, pag. 84].
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Esta Diretiva passou a indicar, de uma forma mais detalhada, o alcance das especificagdes
técnicas®, as quais, ‘sem prejuizo das regras técnicas nacionais obrigatorias, desde que
compativeis com o direito comunitério, as especificacdes técnicas [fixadas no Anexo Il da
Diretiva] serdo definidas pelas entidades adjudicantes por referéncia a normas nacionais que
transponham normas europeias®', a condicdes de homologacdo técnica europeias® ou a

23 24

especificag¢bes técnicas comuns (cfr. segunda parte do n.° 2 e n.° 3 do artigo 14.° da

Diretiva ‘servicos’).

A Diretiva ‘servigos’ manteve a proibicdo de que os Estados-membros mencionassem no
caderno de encargos, ‘produtos de um determinado fabrico ou proveniéncia, ou obtidos
segundo processos especiais, que tenham por efeito favorecer ou eliminar certos prestadores
de servigos’, visto ser proibida a indicacdo de °‘marcas, patentes ou tipos, ou de uma
determinada origem ou producdo’. Excetuavam-se 0s casos em que a indicacdo fosse
acompanhada da meng¢@o ‘ou equivalente’ e ‘quando as entidades adjudicantes ndo possam
fornecer uma descricdo do objeto do contrato por meio de especificacfes suficientemente
precisas e inteligiveis para todos os interessados’ (cfr. n.° 6 do artigo 14.° da Diretiva

‘servigos’).

Em suma, a inscricdo da referida proibicdo marcou, de forma indelével, o regime da fixacao

das especificacOes técnicas que devem constar do caderno de encargos.

20 Definidas como o ‘conjunto dos requisitos técnicos (...) que definem as caracteristicas exigidas de uma obra,
material, produto ou fornecimento, e que permitem caracterizar objetivamente (...) de modo a que estes
correspondam a utilizagdo a que a entidade adjudicante os destina. Esses requisitos técnicos englobam os niveis
de qualidade, desempenho, seguranc¢a ou dimens®es, incluindo os requisitos apliciveis ao material, ao produto
ou ao fornecimento no que diz respeito a garantia de qualidade, terminologia, simbolos, ensaios e métodos de
ensaio, embalagem, marca¢do ou rotulagem (...).

I Definida ‘norma’ como uma ‘especificagio técnica aprovada por um organismo de normaliza¢do
reconhecido, da atividade normativa para aplicacdo repetida e continuada, cuja observancia ndo é em principio
obrigatoria’.

%2 Definidas como uma ‘apreciacio técnica favordvel da adequa¢io de um produto para utiliza¢do, baseada no
cumprimento dos requisitos essenciais previstos para as obras de construcdo, através das caracteristicas
inerentes do produto e das condicGes de aplicacdo e utilizacao definidas. A homologacéo europeia deve ser
emitida por um organismo de aprovacao designado para o efeito pelo Estado-membro’.

% Definidas como uma ‘especificacdo técnica estabelecida de acordo com um processo reconhecido pelos
Estados-membros para assegurar a sua aplicacdo uniforme em todos os Estados-membros e que tenha sido
publicada no Jornal Oficial das Comunidades Europeias’.

24 Cfr. as respetivas definicdes nos n.” 2 a 5 do Anexo II da Diretiva ‘servigos’.
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ii. DIRETIVAS DE 2004

Doze anos ap6s a adocdo das Diretivas ‘classicas’, procederam-se a alteracdes nos referidos
normativos comunitarios®®, de modo ‘a responder &s exigéncias de simplificacdo e
modernizacdo formuladas, quer pelas entidades adjudicantes quer pelos operadores
econdmicos’, na sequéncia das reacdes ao Livro Verde?®, sendo igualmente ‘conveniente, por

razdes de clareza, proceder a sua reformulagéo num s6 texto .

O artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE consagra o regime segundo o qual as especificacbes
técnicas devem ser fixadas, consoante se tratem de contratos de empreitada de obras publicas
ou de contratos publicos de fornecimento de bens ou de servicos (cfr. n.° 1 do artigo 23.° da
Diretiva 2004/18/CE).

Quando se trate de contrato de empreitada de obras pubicas, as especificacbes técnicas sdo
definidas como ‘a totalidade das prescri¢des técnicas constantes, nomeadamente, do caderno
de encargos, que definem as caracteristicas exigidas ao material, produto ou fornecimento,
que permitem caracterizd-los de modo a que correspondam a utilizacdo a que a entidade
adjudicante os destina. Essas caracteristicas incluem os niveis de desempenho ambiental, a
concecao que preencha todos os requisitos (incluindo a acessibilidade para os deficientes) e
a avaliacdo da conformidade, a adequacdo de utilizacdo, a seguranca ou as dimensdes,
incluindo os procedimentos relativos a garantia de qualidade, a terminologia, os simbolos, 0s
ensaios e métodos de ensaio, a embalagem, a marcacdo e rotulagem, as instrucdes de
utilizacdo, bem como os processos e métodos de producdo. Incluem igualmente as regras de
concecdo e calculo das obras, as condi¢bes de ensaio, de controlo e de rececdo das obras,
bem como as técnicas e métodos de construcdo e todas as outras condi¢cdes de caracter
técnico que a entidade adjudicante possa exigir, por meio de regulamentacdo geral ou
especial, no que respeita as obras acabadas e aos materiais ou elementos integrantes dessas
obras’ (cfr. alinea a) do n.° 1 do Anexo VI da Diretiva 2004/18/CE).

Caso se trate de um contrato de fornecimento de bens ou de servicos, as especificacOes

técnicas sdo definidas como ‘uma especificacdo constante de um documento que define as

> Cfr. neste sentido Parecer do Comité Econdmico e Social sobre a ‘Proposta de Diretiva do Parlamento
Europeu e do Conselho relativa a coordenagdo dos processos de adjudicacdo de fornecimentos publicos, de
prestacdo de servicos publicos e de empreitadas de obras publicas’ [JO 2001/C 193/02].

% Cfr. Livro Verde ‘Os contratos plblicos na Unido Europeia: pistas de reflexdo para o futuro’, Comunicacio
adotada pela Comissdo em 27 de novembro de 1996 [COM(96) 583 final].

2" Cfr. Considerando (1) constante do Preambulo da Diretiva 2004/18/CE.
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caracteristicas exigidas a um produto ou a um servico, tais como os niveis de qualidade, os
niveis de desempenho ambiental, a concecdo que preencha todos os requisitos (incluindo a
acessibilidade para os deficientes) e a avaliagdo da conformidade, a adequacdo de
utilizacéo, a utilizagdo do produto, a seguranca ou as dimens@es, incluindo as exigéncias
importantes aplicaveis ao produto no que se refere ao nome sob o qual é vendido, a
terminologia, os simbolos, 0s ensaios e métodos de ensaio, a embalagem, a marcacédo e
rotulagem, as instrucdes de utilizagdo, os processos e métodos de producdo e 0s
procedimentos de avaliagdo da conformidade’ (cfr. alinea b) do n°® 1 do Anexo VI da
Diretiva 2004/18/CE).

De forma expressa, passou a constar da Diretiva 2004/18/CE uma referéncia aos entraves que
ndo podem decorrer da fixacdo das especificagdes técnicas, as quais devem sempre permitir o
acesso dos eventuais proponentes em ‘condi¢bes de igualdade e ndo criar obstaculos
injustificados a abertura dos contratos publicos a concorréncia’ (cfr. n.° 2 do artigo 23.° da
Diretiva 2004/18/CE).

Comparativamente as Diretivas ‘cléssicas’, a Diretiva 2004/18/CE veio também aprofundar o
recorte técnico dos moldes como, as entidades adjudicantes, devem fixar as especificacfes
técnicas (cfr. n.° 3 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE), nos termos que se passam a

enunciar:

a) ‘Seja por referéncia a especificacdes técnicas definidas no anexo VI e, por ordem de
preferéncia, a normas nacionais que transponham normas europeias, a homologacoes
técnicas europeias, a especificacdes técnicas comuns, a normas internacionais, a
qualquer outro referencial técnico elaborado pelos organismos europeus de
normalizacdo ou, caso aquele ndo exista, a normas nacionais, a homologagdes
técnicas nacionais ou a especificacfes técnicas nacionais em matéria de concegao,
célculo e execucdo de obras, bem como de utilizacdo de materiais. Cada referéncia
sera acompanhada da mengéo «ou equivalente» ’ (cfr. alinea a) do n.° 3 do artigo 23.°
da Diretiva 2004/18/CE);

b) ‘Seja em termos de desempenho ou de exigéncias funcionais, podendo estas Gltimas
incluir caracteristicas ambientais. Devem, todavia, ser suficientemente precisas para
permitir aos proponentes determinar o objeto do contrato e as entidades adjudicantes
escolher o adjudicatario’ (cfr. alinea b) do n° 3 do artigo 23.° da Diretiva
2004/18/CE);
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c) ‘Seja em termos do desempenho ou das exigéncias funcionais a que se refere a alinea
b), remetendo, como meio de presuncdo de conformidade com esse desempenho ou
essas exigéncias funcionais, para as especificagdes a que se refere a alinea a)’ (cfr.
alinea ¢) do n.° 3 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE);

d) ‘Seja por referéncia as especificacdes a que se refere a alinea a) para determinadas
caracteristicas e por referéncia ao desempenho ou as exigéncias funcionais a que se
refere a alinea b) para outras caracteristicas’ (cfr. alinea d) do n.° 3 do artigo 23.° da
Diretiva 2004/18/CE).

De qualquer modo, sempre que as entidades adjudicantes recorram a possibilidade de remeter
para as especificacfes técnicas mencionadas na alinea a) do n.° 3 do artigo 23.° da Diretiva
2004/18/CE, ndo poderdo rejeitar uma proposta com o fundamento de que os produtos e
servicos dela constante ndo estdo em conformidade com as suas especificacdes técnicas de
referéncia (cfr. parte inicial do n.° 4 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE), desde que o
proponente, demonstre na sua proposta, por qualquer ‘meio adequado e suficiente’, o qual, na
acecdo da Diretiva 2004/18/CE, corresponde a um dossier técnico do fabricante ou um
relatério de ensaio de um organismo aprovado, que as solucdes apresentadas satisfazem de
modo equivalente as exigéncias definidas nas especificacBes técnicas (cfr. parte final do n.° 4
do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE).

Também quando as entidades adjudicantes recorram a possibilidade de estabelecer regras em
termos de desempenho ou de exigéncias funcionais, ‘ndo poderdo rejeitar uma proposta de
obras, produtos ou servicos que esteja em conformidade com uma norma nacional que
transponha uma norma europeia, com uma homologacdo técnica europeia, com uma
especificacdo técnica comum, com uma norma internacional ou com um referencial técnico
estabelecido por um organismo de normalizacdo europeu, se estas especificacOes
corresponderem ao desempenho ou cumprirem as exigéncias funcionais por si impostas’ (cfr.
parte inicial do n.° 5 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE).

Para tal, cabe ao proponente demonstrar na sua proposta, ‘por qualquer meio adequado e
suficiente para a entidade adjudicante’, meio esse que, na acecdo da Diretiva 2004/18/CE,

corresponde a ‘um dossier técnico do fabricante ou um relatério de ensaio de um organismo
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aprovado

, ‘Que a obra, o produto ou o servigo conforme com a norma corresponde ao
desempenho ou cumpre as exigéncias funcionais da entidade adjudicante’ (cfr. segundo

inciso do n.° 5 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE).

Comparativamente a Diretiva ‘servicos’ e a primeira geracdo de Diretivas, a Diretiva
2004/18/CE passou ainda a permitir, de forma inovadora, a possibilidade das entidades
adjudicantes incluirem caracteristicas ambientais (cfr. n.° 6 do artigo 23.°), no ambito das
exigéncias funcionais aquando da fixacdo das especificacbes técnicas, embora tal ndo seja
objeto de anélise do presente trabalho.

Manteve-se a proibicdo, que ja decorria das anteriores geracdes de Diretivas comunitarias, de
fixar especificacbes técnicas que facam referéncia ‘a um fabricante ou proveniéncia
determinados, a um processo especifico, a marcas comerciais, patentes ou tipos, nem a uma
origem ou produgdo determinada’ e, assim, tivessem por efeito ‘favorecer ou eliminar
determinados operadores econdmicos ou determinados produtos’ (cfr. parte inicial do n.° 8
do artigo 23.° Diretiva 2004/18/CE).

Porém — é este um dos pontos fulcrais do presente trabalho, a ser aprofundado oportunamente
—, tal referéncia serd autorizada, acompanhada da mencdo ‘ou equivalente’, a titulo
excecional, ‘no caso de ndo ser possivel uma descricéo suficientemente precisa e inteligivel
do objeto do contrato nos termos dos n.” 3 e 4°, referidos anteriormente (cfr. parte final do n.°
8 do artigo 23.° Diretiva 2004/18/CE).

Esse impedimento, por via da transposi¢do do n.° 8 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE,
ficou patente no n.° 12 do artigo 49.° do CCP, onde é referido que ‘é proibida a fixacdo de
especificacbes técnicas que facam referéncia a um fabricante ou uma proveniéncia
determinados, a um processo especifico de fabrico, a marcas, patentes ou modelos e a uma
dada origem ou producéo, que tenha por efeito favorecer ou eliminar determinadas entidades

ou determinados bens’.

Tal como decorre da parte final do n.° 8 do artigo 23.° Diretiva 2004/18/CE, no n.° 13 do
artigo 49.° do CCP, ‘é permitida, a titulo excecional, a fixacao de especificacBes técnicas por

referéncia, acompanhada da mencédo «ou equivalente», aos elementos referidos no nimero

8 Em qualquer dos casos, na acecdo da Diretiva, organismos aprovados ‘sio laboratérios de ensaio ou de
calibragem e os organismos de inspegdo e de certificagao’ (cfr. n. 7 do artigo 23.° Diretiva 2004/18/CE).
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anterior quando haja impossibilidade de descrever, de forma suficientemente precisa e

inteligivel, nos termos do disposto nos n.”° 2 a 4, as prestacées objeto do contrato a celebrar’.
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iii. DIRETIVAS DE 2014

Na sequéncia da apresentacdo, por parte da Comissdo, no final de 2011, da proposta de
revisdo e modernizacdo do quadro normativo no dominio dos contratos puablicos®’, a 28 de
Marco de 2014, foi publicado, no Jornal Oficial da Unido Europeia, o novo pacote legislativo
que vem rever e pretende modernizar o Mercado Europeu de Contratagdo Publica, por via das
Diretivas 2014/23/UE*, 2014/24/UE e 2014/25/UE.

No que concerne ao ambito do presente trabalho, o Considerando (74) constante do
Predmbulo da Diretiva 2014/24/UE, em linha do Considerando (29) da Diretiva 2004/18/CE,
é suficientemente elucidativo no que toca ao sentido que o legislador comunitario pretende
imprimir quanto ao regime de fixacdo das especificacfes técnicas, visto referir que as mesmas
‘devem permitir a abertura dos contratos publicos a concorréncia’, possibilitando, dessa
forma, ‘a apresentacdo de propostas que reflitam a diversidade das solugdes técnicas, das
normas e das especificacdes técnicas existentes no mercado, incluindo as definidas com base
em critérios de desempenho ligados ao ciclo de vida e a sustentabilidade do processo de

producdo das obras, fornecimentos e servicos’.

Consequentemente, ‘as especificacdes técnicas deverdo ser elaboradas de forma a evitar uma
reducdo artificial da concorréncia através de requisitos que favorecam um operador
econdmico especifico ao refletirem as principais caracteristicas dos fornecimentos, servicos

ou obras habitualmente oferecidos pelo mesmo’.

Embora relativamente a outro proposito, a Diretiva 2014/24/UE refere uma ideia que subjaz
ao modo como as especificaces técnicas devem ser definidas, nomeadamente, ‘para que 0s
operadores econdmicos as possam compreender a fim de reagirem de forma adequada’ (cfr.
Considerando (81) da Diretiva 2014/24/UE).

Em termos de esquematizacdo da Diretiva 2014/24/UE, importa referir a decisdo de repartir
por trés artigos, no que concerne as disposicdes respeitantes a: a) especificacbes técnicas; b)

rétulos, e c) relatorios de ensaio, certificacdo e outros meios de prova (cfr. artigos 42.°, 43.%¢

2 Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa aos contratos pablicos [COM (2011) 896
final, de 20.12.2011]

% Diretiva 2014/23/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa a
adjudicacdo de contratos de concessao [Jornal Oficial da Unido Europeia, L 094, de 28.03.2014]
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44.° respetivamente), que anteriormente estavam espartilhadas em apenas um artigo (cfr. em
confronto com o artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE).

No que releva para o &mbito do presente trabalho, importa elencar os varios nimeros do
artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE. O sobredito artigo retoma o regime segundo o qual as
especificacOes técnicas devem ser fixadas, tendo por base a dualidade de contratos publicos
em questdo, consoante estejamos perante contratos de empreitada de obras publicas ou de
contratos publicos de fornecimento de bens ou de servigos, que ja decorria da Diretiva
2004/18/CE (cfr. n.° 1 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE e n.° 1 do artigo 42.° da Diretiva
2014/24/UE).

Quando se trate de contrato de empreitada de obras pubicas, as especificacGes técnicas sao
definidas como ‘a totalidade das prescricBes técnicas constantes, nomeadamente, dos
documentos do concurso, que definem as caracteristicas exigidas ao material, produto ou
fornecimento e que permitem caracteriza-los de modo a que correspondam a utilizacéo a que
a autoridade adjudicante os destina; essas caracteristicas incluem os niveis de desempenho
ambiental e climatico, a concecdo que preveja todas as utilizacbes (incluindo a
acessibilidade por parte das pessoas com deficiéncia) e a avaliacdo da conformidade, o
desempenho, a seguranca ou as dimensdes, incluindo os procedimentos relativos a garantia
de qualidade, a terminologia, os simbolos, os ensaios e métodos de ensaio, a embalagem, a
marcacao e a rotulagem, as instrucdes de utilizacdo, bem como os procedimentos e métodos
de producdo em qualquer das fases do ciclo de vida dos trabalhos; as caracteristicas incluem
igualmente as regras de concecdo e calculo dos custos, as condi¢des de ensaio, de controlo e
de rececdo das obras, bem como as técnicas ou métodos de construcdo e todas as outras
condicdes de carater técnico que a autoridade adjudicante possa exigir, por meio de
regulamentacdo geral ou especial, no que respeita as obras acabadas e aos materiais ou
elementos integrantes dessas obras’ (cfr. alinea a) do n.° 1 do Anexo VII da Diretiva
2014/24/UE).

Caso se trate de um contrato publico de fornecimento ou de servigos, as especificacOes
técnicas sdo definidas como ‘uma especificacdo constante de um documento que define as
caracteristicas exigidas a um produto ou a um servico, tais como o0s niveis de qualidade, 0s
niveis de desempenho ambiental e climatico, a concecdo que preveja todas as utilizagdes
(incluindo a acessibilidade por parte das pessoas com deficiéncia) e a avaliacdo da

conformidade, o desempenho, a utilizacdo do produto, a seguranca ou as dimensdes,
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incluindo as prescri¢cdes aplicaveis ao produto no que se refere ao nome sob o qual é
vendido, a terminologia, os simbolos, os ensaios e métodos de ensaio, a embalagem, a
marcacao e rotulagem, as instrugdes de utilizacdo, os procedimentos e métodos de producéo
em qualquer fase do ciclo de vida do produto ou servigo e 0s procedimentos de avaliagdo da
conformidade’ (cfr. alinea b) do n.° 1 do Anexo VII da Diretiva 2014/24/UE).

Ressalta assim que, em confronto com o anteriormente referido, o Anexo VIII da Diretiva
2014/24/UE, relativo a definicdo de determinadas especificacfes técnicas, em larga medida,
acaba por reproduzir o teor do Anexo VI da Diretiva 2004/18/CE, com reduzidas alteracGes e

poucas implicacdes em termos de sentido e alcance do referido regime.

Além disso, 0 n° 1 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE, quando estabelece que
caracteristicas exigidas para as obras, servi¢os ou fornecimentos, podem também incluir uma
referéncia ao processo ou método especifico de producdo ou execucdo das obras,
fornecimentos ou servigos solicitados, passe a incluir, em termos inovatorios, relativamente a
anterior geracdo de diretivas, que tal também podera dizer respeito a um processo especifico

para outra fase do seu ciclo de vida®.

Mantem-se a referéncia aos entraves que ndo podem decorrer da fixacdo das especificacdes
técnicas, as quais devem sempre permitir 0 acesso dos operadores econémicos, eventuais
proponentes em condi¢fes de igualdade de acesso e ‘ndo podem criar obsticulos
injustificados a abertura dos contratos publicos a concorréncia’ (cfr. n.° 2 do artigo 23.° da
Diretiva 2004/18/CE e n.° 2 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE).

A Diretiva 2014/24/EU manteve os moldes como, as entidades adjudicantes, devem fixar as
especificacbes técnicas (cfr. n.° 3 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE), nos termos que se

passam a enunciar:
a) ‘Em termos de desempenho ou de requisitos funcionais, que poderdo incluir
caracteristicas ambientais, desde que os parametros sejam suficientemente precisos

para permitir que os proponentes determinem o objeto do contrato e que as

% Definido no n.° 20 do artigo 2.° da Diretiva 2014/24/UE como ‘todas as etapas consecutivas e/ou interligadas,
incluindo a investigacdo e desenvolvimento a efetuar, a producdo, comercializagdo e respetivas condi¢des,
transporte, utilizacdo e manutenc¢do, ao longo da existéncia de um produto, de uma obra ou da prestacdo de um
servico, desde a aquisicdo das matérias-primas ou da geracdo de recursos até a eliminagao, neutralizacao e fim
do servigo ou utilizagao .
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autoridades adjudicantes procedam a respetiva adjudicacédo’ (cfr. alinea a) do n.° 3 do
artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE);

b) ‘Por referéncia a especificagdes técnicas definidas e, por ordem de preferéncia, a
normas nacionais que transponham normas europeias, a homologacdes técnicas
europeias, a especificagdes técnicas comuns, a normas internacionais, a outros
sistemas técnicos de referéncia estabelecidos pelos organismos europeus de
normalizacdo ou — quando estes ndo existam — a normas nacionais, a homologagdes
técnicas nacionais ou a especificacfes técnicas nacionais em matéria de concecao,
célculo e execucdo das obras e de utilizacdo dos fornecimentos; cada referéncia deve
ser acompanhada da mengdo «ou equivalentey’ (cfr. alinea b) do n.° 3 do artigo 42.°
da Diretiva 2014/24/UE);

c) ‘Em termos do desempenho ou dos requisitos funcionais a que se refere a alinea a),
com referéncia as especificacdes técnicas a que se refere a alinea b) como meio de
presuncéo de conformidade com esse desempenho ou com esses requisitos funcionais’
(cfr. alinea ¢) do n.° 3 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE);

d) ‘Por referéncia as especificaches técnicas a que se refere a alinea b), para
determinadas caracteristicas, e por referéncia ao desempenho ou aos requisitos
funcionais a que se refere a alinea a), para outras’ (cfr. alinea d) do n.° 3 do artigo
42.° da Diretiva 2014/24/UE).

Em larga medida, o n.° 3 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/EU, acaba por reproduzir o teor
do n.° 3 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE, com meras alteracfes ao sentido da construgéo

da frase, sem grandes implicagdes em termos de sentido e alcance das referidas modalidades.

Decorria do n.° 4 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE, sempre que as entidades adjudicantes
recorram a possibilidade de remeter para as especificaces técnicas mencionadas na alinea b)
do n.° 3 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/EU, n&o poderdo excluir uma proposta com o
fundamento de que as obras, fornecimentos ou servicos dela constante ndo estdo em
conformidade com as suas especificacdes técnicas de referéncia (cfr. parte inicial do n.° 5 do
artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE).
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Tal estard dependente da demonstracdo, por parte do proponente, na respetiva proposta, por

‘qualquer meio adequado

, meio esse que, na acecdo desta diretiva, corresponde a um
‘relatério de ensaio de um organismo de avaliacdo da conformidade®” ou um certificado
emitido por tal organismo como meio de prova da conformidade com 0s requisitos ou
critérios estabelecidos nas especificacBes técnicas, com os critérios de adjudicacdo ou com
as condicOes de execucdo dos contratos’, que que as solucdes apresentadas satisfazem de
modo equivalente as exigéncias definidas nas especificagdes técnicas (cfr. n.° 1 do artigo 44.°

da Diretiva 2014/24/UE).

As entidades adjudicantes sempre devem aceitar outros meios de prova adequados, além dos
enunciados anteriormente, tal como ‘a documentacéo técnica do fabricante, caso o operador
econdémico em causa ndo tenha acesso aos certificados ou aos relatorios de ensaio,(...) nem
qualquer possibilidade de os obter dentro dos prazos estabelecidos, desde que a falta de
acesso nao seja imputavel ao préprio operador econdémico e desde que este prove que as
obras, fornecimentos ou servicos por ele prestados cumprem oS requisitos ou critérios
indicados nas especificacBes técnicas, nos critérios de adjudicacdo ou nas condicBes de
execugao dos contratos’ (cfr. n.° 2 do artigo 44.° da Diretiva 2014/24/UE).

Quando as entidades adjudicantes recorram a possibilidade de estabelecer regras em termos
de desempenho ou de exigéncias funcionais, ‘ndo poderdo rejeitar uma proposta de obras,
produtos ou servicos que esteja em conformidade com uma norma nacional que transponha
uma norma europeia, com uma homologacdo técnica europeia, com uma especificacdo
técnica comum, com uma norma internacional ou com um referencial técnico estabelecido
por um organismo de normalizacdo europeu, se estas especificacfes corresponderem ao

desempenho ou cumprirem as exigéncias funcionais por si impostas’ (cfr. parte inicial do n.°

6 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE).

Quanto a este caso, cabe ao proponente demonstrar na sua proposta, nos temos ja
anteriormente mencionados, quanto a suficiéncia, que a ‘que a obra, fornecimento ou servico

em conformidade com a norma em questao corresponde ao desempenho exigido ou cumpre

% Na acecdo da Diretiva 2004/18/CE, tal correspondia ‘a um dossier técnico do fabricante ou um relatério de
ensaio de um organismo aprovado’.

%" Em qualquer dos casos, na acecdo da Diretiva, organismo de avaliacdo da conformidade, corresponde ‘a um
organismo que exerca atividades de avaliagdo da conformidade, nomeadamente a calibracdo, ensaio,
certificacdo e inspecdo, acreditado em conformidade com o Regulamento (CE) n.° 765/2008 do Parlamento
Europeu e do Conselho’ (cfr. n.° 1 do artigo 44.° da Diretiva 2014/24/UE).
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o0s requisitos funcionais da autoridade adjudicante’ (cfr. segundo inciso do n.° 5 do artigo
23.° da Diretiva 2004/18/CE e segundo inciso do n.° 6 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE).

Também aqui, para comprovar a equivaléncia, podera ser exigido aos proponentes que
apresentem provas verificadas por terceiros, nos moldes j& anteriormente referidos (cfr. artigo
44.° da Diretiva 2014/24/UE).

Relativamente ao n.° 4 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/EU, o qual, corresponde ao n.° 8 do
artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE, manteve-se inalterada a proibicéo, de fixar especificacoes
técnicas que facam referéncia ‘a determinado fabrico ou proveniéncia, a um procedimento
especifico que caracterize os produtos ou servicos prestados por determinado operador
econdémico, ou a marcas comerciais, patentes, tipos, origens ou modos de producdo
determinados’ e, assim, tivessem por efeito ‘favorecer ou eliminar determinadas empresas ou
produtos’ (cfr. n.° 4 do artigo 42.° Diretiva 2014/24/UE, o qual corresponde, com ligeiras
alteracdes, ao anterior n.° 8 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE).

A sobredita referéncia sera autorizada, acompanhada da mengdo ‘ou equivalente’, a titulo
excecional, ‘no caso de ndo ser possivel uma descricdo suficientemente precisa e inteligivel
do objeto do contrato nos termos do n.° 3’ (do artigo 42.° Diretiva 2014/24/UE), ja referido
anteriormente (cfr. parte final do n.° 8 do artigo 23.° Diretiva 2004/14/CE e parte final do n.° 4
do artigo 42.° Diretiva 2014/24/UE).

Como decorre da parte final do n.° 4 do artigo 42.° da Diretiva 2014/14/UE, no n.° 13 do
artigo 49.° do CCP, ‘¢ permitida, a titulo excecional, a fixa¢do de especificagdes técnicas por
referéncia, acompanhada da mencdo «ou equivalente», aos elementos referidos no nimero
anterior quando haja impossibilidade de descrever, de forma suficientemente precisa e

inteligivel, nos termos do disposto nos n.”* 2 a 4, as prestagdes objeto do contrato a celebrar’.
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8 4. DOS PRINCIPIOS QUE SE PRETENDEM SALVAGUARDAR AQUANDO DA FIXAGAO DAS
ESPECIFICAGCOES TECNICAS

EM PARTICULAR DOS PRINCIPIOS DA IGUALDADE DE TRATAMENTO, DA CONCORRENCIA

EFETIVA E DA TRANSPARENCIA

Embora o TFUE ndo contenha disposi¢des que regulem de forma direta os contratos publicos,
as regras comunitarias em matéria de livre circulacdo, acabam por ter reflexos diretos na
contratacdo publica, pela imposi¢do, as entidades adjudicantes, do respeito pelo principio da
igualdade de tratamento®. Pretende-se, acima de tudo, defender a liberdade de circulacéo de
bens e prestacao de servicos entre os Estados-membros e assim alicercar-se a concretizacdo de
um mercado Unico efetivo, proibindo-se medidas discriminatérias que possam prejudica-lo**,

nomeadamente em virtude da nacionalidade® “°.

Decorre dos Considerandos (1) e (90) do Preambulo da Diretiva 2014/24/UE, o legislador
comunitario pretendeu deixar patente ndo s6 a preocupacdo com a defesa do principio da
igualdade de tratamento, mas também com a defesa do principio da transparéncia e da
concorréncia efetiva para a adjudicacdo dos contratos publicos. Todavia, em nossa opinido,
torna-se necessario verificar, em cada procedimento pré-contratual, se a integracdo e defesa
desses principios sdo efetivamente acolhidas, nomeadamente, na forma como séo fixadas as

especificacOes técnicas, por parte das entidades adjudicantes.

Mesmo antes da referéncia explicita ao principio da igualdade de tratamento nas atuais
Diretivas comunitarias de contratacdo publica, ja se considerava que este principio permeava
as anteriores geragdes de Diretivas, como um principio fundamental num contexto de

contratacdo, abordado no processo ‘STOREBAELT .

*8 Cfr. a titulo de exemplo, relativamente a decisdes aparentemente a favor de uma aplicacéo incondicional dos
principios que decorrem do TFUE, o Processo C-324/98, Telaustria Verlags GmbH e Telefonadress GmbH
contra Telekom Austria AG e Herold Business Data AG (‘Telaustria’) [2000] ECR 1-10745, paréagrafo 60 e
‘Bent Mousten Vestergaard’.

* Cfr. Conclusdes do Advogado-geral COLOMER respeitantes ao Processo C-331/04, AIT E.A.C. Srl e Viaggidi
Maio Snc contra A.C.T.V. Venezia SpA, Provincia di Venezia e Comune di Venezia [2005] ECR 1-10111.

** Cfr. Processo C- 22/80, Boussac Saint-Fréres SA contra Brigitte Gerstenmeier [1980] ECR 03427.

“ Cfr. Processo C-264/03, Comissdo contra Franca [2005] ECR 1-8831, paragrafos 32 e 33 e Processo ‘Bent
Mousten Vestergaard’, paragrafo 19.

*7 Cfr. Processo ‘Storebaelt’, paragrafo 33.
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De facto, a sujeicdo de todos os proponentes as mesmas circunstancias, em termos de
igualdade de oportunidade e de tratamento, de forma a promover uma concorréncia salutar, é
vital e basilar nos procedimentos de contratacdo publica. No serd de estranhar a integracdo
dessa mesma preocupacdo na formulagdo consagrada no n.° 2 do artigo 42.° da Diretiva
2014/24/UE, a qual estabelece que ‘as especificacbes técnicas devem permitir a igualdade de
acesso dos operadores economicos ao procedimento de contratacdo e nao podem criar

obstéculos injustificados & abertura dos contratos ptblicos & concorréncia’.*®.

Essa preocupacdo, no que toca aos sobreditos principios, ficou igualmente vincada na
impossibilidade de serem feitas referéncias a um fabricante ou proveniéncia determinados, a
um processo especifico, a marcas comerciais patentes ou tipos, ou a uma origem ou producao
determinada, pretendendo-se, desta forma, evitar que a fixacdo de especificacfes técnicas
tivesse por efeito favorecer ou eliminar determinados operadores econdémicos ou
determinados produtos (cfr. n.° 4 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE).

Ou seja, na pratica, em termos de definicdo das especificacGes técnicas, tal representa que
estas ndo podem corresponder a (meras) fotografias daquilo que é pretendido pelas entidades
adjudicantes. Néo obstante, por imperativos legais, muitas vezes tais especificacfes técnicas

terdo mesmo de corresponder a duplicados de (partes) da realidade (ja) existente™.

A prossecucdo pela defesa dos principios da igualdade de tratamento e da concorréncia foi
transposta para o CCP, por via do n.° 1 do artigo 49.°, o qual refere que ‘as especificacdes
técnicas (...) devem constar do caderno de encargos e sdo fixadas por forma a permitir a
participacdo dos concorrentes em condigdes de igualdade e a promogéo da concorréncia’.
Ou seja, 0 CCP acolhe neste artigo ndo s6 a defesa de iguais condicBes de participacdo dos
proponentes, condicao essencial para estabelecer um apelo aos operadores econémicos, como

remete expressamente para a promogcao da concorréncia®.

* De igual modo, também o Considerando (74) do Preambulo da Diretiva 2014/24/EU refere que ‘as
especificacdes técnicas definidas pelos adquirentes publicos devem permitir a abertura dos contratos publicos a
concorréncia (...)’.

*9 Cfr. neste sentido o Decreto-Lei n.° 72-C/2003, de 14 de abril de 2003, que aprova o Regulamento relativo aos
pneus e a sua instalagcdo nos automoveis e seus reboques, o qual preceitua no n.° 2 do artigo 23.°, que ‘todos os
pneus montados num eixo devem ser do mesmo tipo, tal como definido no n.° 1 do artigo 10.° ao presente
Regulamento’. Por sua vez, na alinea a) do referido n.° 1 do artigo 10.° do regulamento, entende-se por ‘«tipo de
pneu» uma categoria de pneus que ndo se diferenciam significativamente entre si no que respeita a: a) Marca
ou firma do fabricante .

* De outra forma também néo poderia ser, atento ao teor da alinea f) do artigo 81.°, alinea a) do artigo 99.° e
266.° da Constituicdo da Republica.
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Embora a concorréncia, aos olhos das Diretivas comunitarias referentes a contratacao publica,
ndo seja expressa como um principio de contratagdo™, sdo inegaveis as referéncias e apelos a
uma concorréncia efetiva, tanto nos considerandos (1), (74), (90) e (92) constantes do
Predmbulo, como no artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE, concorréncia essa, que mais ndo sera

do que o principio da igualdade de tratamento, embora com outra aparéncia.

Deste modo, a fixacdo das especificacbes técnicas constantes do caderno de encargos, visa
cumprir uma dupla funcdo: por um lado, potenciar a igualdade de tratamento dos proponentes
no que diz respeito a apresentacdo de propostas subordinadas a um objeto contratual
inteiramente cognoscivel, que é entendido de forma uniforme pelos eventuais proponentes,
independentemente do seu Estado de origem; por outro, acautelar as tentativas de
discriminacgdo ou a criagdo de obstaculos as liberdades ou regras comunitarias em matéria de

livre circulagéo® >,

Importa ainda referir o principio da transparéncia, que, apesar de nao ter sido alvo de
definicéo por parte do TJIUE®, corresponde & ideia de abertura dos procedimentos concursais
a todos os eventuais operadores econdémicos interessados, com o objetivo de prevenir o risco

de favoritismo e arbitrariedade por parte das entidades adjudicantes®®.

Neste sentido, o principio da transparéncia® deve ser expresso através da demonstracdo de: a)

publicidade®, b) regras claras®, precisas e univocas do procedimento adjudicatério, e c)

>1 Cfr. neste sentido RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Os principios gerais da Contratagdo publica’, in Estudos
de Contratagdo Publica, I, Coimbra Editora, 2008, pdg. 65, quando refere que, ‘em termos tais que se afigura
adequado encara-la ou qualifica-la como um verdadeiro principio, e fundamental, como de resto fez 0 nosso
legislador no artigo 1.4 do CCP".

52 Cfr. no sentido do respeito pelo principio da igualdade de tratamento o Processo C-513/99, Concordia Bus
Finland Oy Ab contra Helsinginkaupunki e HKL-Bussiliikenne (‘Concordia Bus Finland’) [2002] ECR 1-7213,
paragrafo 85.

53 Cfr. ‘Bent Mousten Vestergaard’ e Processo T-345/03, Evropaiki Dynamiki contra Comissdo [2008] ECR I1-
341, paragrafo 143.

%% Embora tenha sido reconhecido como principio geral no Processo C-496/99, Comissdo contra CAS Succhi di
Frutta SpA (‘Succhi di Frutta’) [2004] ECR 1-3801, paragrafos 109 a 111.

% Cfr. Processo C-458/03, Parking Brixen GmbH contra Gemein de Brixen e Stadtwerke Brixen AG ‘Parking
Brixen’ [2005] ECR 1-8585, paréagrafo 72.

57 Cfr. CLAUDIA VIANA, Os principios comunitarios na contratacdo Publica, Coimbra Editora, 2007, pag. 157,
quando refere que essa ‘obrigagdo’ de transparéncia, que as entidades adjudicantes devem respeitar, ‘constitui
uma garantia preventiva e uma condicdo indispensavel para o exercicio dos direitos de defesa dos operadores
econdmicos interessados na celebragdo de um contrato’ € no mesmo sentido Processo ‘Telaustria’, paragrafo 62,
o qual deduziu do principio da igualdade a ‘obrigacdo’ de uma prévia publicidade.

%8 Cfr. Processo C-470/99, Universale-Bau AG contra Entsorgungsbetriebe Simmering GmbH [2002], ECRI-
11617, paréagrafo 92.
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limites a discricionariedade, medidas estas conducentes a uma tomada de decisdo de

adjudicacdo mais objetiva®’.

A salvaguarda dos trés principios basilares, da igualdade de tratamento, da transparéncia e da
concorréncia efetiva, esta subjacente, tanto nas Diretivas 2014/24/EU e 2004/18/CE, como no
CCP, que estabelecem que a fixacdo das especificacdes técnicas que devem constar do
caderno de encargos, deva permitir que todos os operadores econdmicos interessados
razoavelmente informados e normalmente diligentes®® conhecam o seu exato alcance e,
portanto, possam interpretad-las da mesma maneira, de forma a adequarem as respetivas

propostas ao procedimento em causa.

Pretende-se, deste modo, garantir a igualdade de oportunidades e tratamento para oS
operadores econémicos eventualmente interessados na celebracéo de um contrato®, e também

que a apresentacéo das propostas se faca tendo por base condiges de concorréncia efetiva®.

%9 Cfr. Processo C-340/02, Comissdo contra Franca [2004] ECR 1-9845 e Processo C-299/08, Comiss&o contra
Franca [2009] ECR 1-11587, no sentido segundo o qual o principio da transparéncia exige que o objeto de um
contrato publico e os critérios para a adjudicagdo do mesmo sejam determinados de uma forma clara.

% Cfr. Processo ‘Evropaiki Dynamiki’, paragrafos 144 e 145 e Processo T-297/05, IPK International — World
Tourism Marketing Consultants GmbH contra Comisséo [2011] ECR 11-1859.

81 Cfr. quanto ao critério do proponente razoavelmente informado e normalmente diligente, Processo C-448/01,
EVN AG, Wienstrom GmbH contra Austria [2003] ECR 1-14558 e Processo ‘Succhi di Frutta’.

62 Cfr. Processo C-225/98, Comissdo contra Franca, (‘Nord-Pas-de-Calais’) [2000] ECR 1-07445 e Processo C-
231/03, Consorzio Aziende Metano contra Comune di Cingia de’Botti (‘Coname’), [2005] ECR 1-07287,
paragrafo 18.

83 Cfr. Processo C-6/05, Medipac-Kazantzidis AE contra Venizeleio-Pananeio (PE.S.Y. KRITIS) [2007] ECRI-
04557.
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8 5. DA EVOLUGAO JURISPRUDENCIAL A NIVEL COMUNITARIO E NACIONAL

A jurisprudéncia do TJUE tem assumido um papel decisivo na conce¢do e na evolugdo do
Direito Europeu dos contratos plblicos®, pelos contributos na densificacdo das sucessivas

geracdes de Diretivas comunitérias® ®°.

Como tal, impde-se revisitar os acordaos e/ou as decisdes relativos aos processos que, no
nosso entender, de forma mais marcante cunharam a jurisprudéncia e a legislacdo

comunitéria, no que a fixacdo das especificacdes técnicas diz respeito.

a. ‘DUNDALK’¥

Em 1987, a Comissao propds contra o Estado Irlandés uma acdo que tinha por objeto declarar
qgue ao incluir, no procedimento relativo ao projeto de melhoramento da rede de
abastecimento de agua ao distrito de Dundalk, uma clausula no caderno de encargos, segundo
a qual as condutas de fibrocimento para canalizagdes sob pressdo tinham de possuir um
certificado de conformidade com a norma irlandesa 188-1975, nos termos do Irish Standard
Mark Licensing Scheme do Institute for Industrial Research and Standards, a Irlanda nédo
cumpriu as obrigagdes que lhe incumbiam nos termos do artigo 30.° do Tratado CEE (atual
artigo 34.° do TFUE) e do artigo 10.° da Diretiva 71/305.

O TJUE destacou que o atual artigo 34.° do TFUE prevé a eliminacdo de todas as medidas dos
Estados-membros que impecam as importagdes no comércio intracomunitario, e passou a
considerar que a inclusdo de uma especificacdo técnica, como a que estava em causa, podia
ter como resultado que os operadores econémicos que produzam ou utilizem tubos
equivalentes aqueles cuja conformidade com as normas irlandesas foi certificada, se

abstenham de responder ao anuncio para apresentacdo de propostas.

Como tal, o TIUE concluiu que a inclusdo da clausula tinha, como resultado, reservar o

fornecimento de condutas de canalizagdo necessarias as obras de Dundalk unicamente aos

84 Cfr. neste sentido MARIA JOAO ESTORNINHO, Curso de Direito dos Contratos Pablicos — Por uma contratagdo
publica sustentavel, Almedina, Coimbra, 2012, pag. 80.

® Cfr. ADRIAN BROWN, ‘Seeing through transparency: the requirement to advertisse public contracts and
concessions under the EC Treaty’, in Public Procurement Law Review, 2007, n.° 1, p. 20, quando apelida o
regime europeu de contratacdo publica de ‘rwo-tier system’, constituido por dois niveis de exigéncias.

% 1ss0 mesmo é reconhecido no Considerando (1) do Preambulo da Diretiva 2004/18/CE, quando invoca que se
baseia na jurisprudéncia do TJUE.

87 Cfr. Processo 45/87, Comisséo contra Irlanda (‘DUNDALK ) [1988] ECR 04929.

Pags. 25 de 45



DA FIXAGAO DAS ESPECIFICACOES TECNICAS NO CADERNO DE ENCARGOS

fabricantes irlandeses — naquele caso, apenas a empresa que se encontrava reconhecida pelo

referido instituto®.

O TJUE ndo acolheu assim o entendimento do Governo irlandés, quando este objetou que o
artigo 34.° do TFUE fosse aplicével, ja que ndo havia, em qualquer caso, nenhuma barreira ao
comeércio, visto o concurso em litigio ndo respeitar a venda de mercadorias, mas a realizacao
de obras®, sendo as cléusulas respeitantes aos materiais a utilizar acessérias, ou seja, ndo

respeitavam ao objeto do contrato.

Contudo, o TJUE, mesmo tendo considerado improcedente a alegada violagdo da Diretiva
71/305, por esta ndo ser aplicavel aos concursos de empreitadas de obras publicas dos
servigos de producdo, distribuicdo e transporte de agua e de energia, declarou que a Irlanda,
ao permitir a inclusdo da referida especificagdo técnica no convite a apresentacdo de
propostas, ndo cumpriu com as obrigacGes que lhe incumbem por forca do artigo 34.° do
TFUE.

Este acordao acabou por marcar a jurisprudéncia quanto a fixacao das especificacdes técnicas
em termos de equivalentes, por via da qual as entidades adjudicantes sdo proibidas de
introduzir especificagdes técnicas que mencionem produtos de uma determinada marca ou
fonte, que favoreca ou elimine certos operadores econdmicos, a ndo ser que estas indicaces
sejam acompanhadas pela mengao ‘ou equivalente’. Como tal, produtos que satisfagam
normas gque deem garantias equivalentes em termos de seguranca, rendimento e confiabilidade
devem ser considerados pelos seus méritos e a nenhum deve ser negada a possibilidade de

concorrer.

O caso ‘Dundalk’ € um marco na jurisprudéncia comunitaria, visto revelar que a introducao
de tais especificacOes técnicas torna o acesso ao mercado potencialmente mais dificil para os

produtos de outros Estados-membros. Além do mais, abriu consideravelmente o ambito de

%8 Constatou-se que s6 uma empresa foi reconhecida pelo Institute for Industrial Research and Standards nos
termos da norma 188-1975 com vista a poder apor a marca normalizada irlandesa nos tubos do tipo exigido para
efeitos do concurso de obras em questdo, sendo que essa empresa estava estabelecida na Irlanda.

%9 Cfr. em sentido semelhante, mas relativamente & prestacdo de servicos, Conclusées do Advogado-geral Sir
GORDON SLYNN, relativamente aos Processos C- 60 e 61/84, ‘Cinétheque SA’ [1985] ECR 02605.
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aplicacdo do artigo 34.° do TFUE, passando a abarcar ndo so situacdes respeitantes a venda de

mercadorias, mas também & realizagdo de obras publicas’.

Concluindo, o Acorddo ‘Dundalk’ tem a virtualidade de, ao mesmo tempo, representar um
novo posto de guarda, tanto na aplicacdo do artigo 34.° do TFUE no setor dos contratos
publicos, como na limitacdo a utilizacdo de normas nacionais como meio de utilizar o

mercado comum para garantir a protecéo territorial.

b. ‘UNIX’"

Em 1991, na sequéncia de um procedimento langado por uma entidade adjudicante holandesa,
para o fornecimento e manutencdo de um posto de trabalho meteorologico, a Comisséo
considerou que o referido procedimento ndo cumpria as obrigaces que lhe incumbiam nos
termos do artigo 30.° do Tratado CEE (atual artigo 34.° do TFUE) e da Diretiva 77/62/CE, ao
introduzir no caderno de encargos uma especificacdo técnica definida por referéncia a um

produto de uma marca determinada.

Em relacdo a omissdo da entidade adjudicante holandesa em acrescentar a men¢do ‘ou
equivalente’, a seguir a designacdo do sistema operativo ‘UNIX’, o Governo holandés
argumentou que aquele sistema operativo devia ser considerado, no setor das tecnologias da
informacdo, uma prescricdo técnica geralmente reconhecida pelos operadores e que, por este
motivo, a mencdo seria indcua em termos técnicos’2. Como tal, alegou que a auséncia da
mengdo ‘ou equivalente’ foi intencional, visto que o intuito era transmitir aos potenciais
proponentes que a entidade adjudicante ndo se referia a um produto especifico, mas a um

produto com caracteristicas técnicas definidas.

Além de ter desconsiderado por completo que a referida Diretiva s6 autoriza a indicacdo de
marcas, acompanhada da menc¢éo ‘ou equivalente’, quando o objeto do contrato ndo possa ser
descrito de outro modo através de especificacfes suficientemente precisas e perfeitamente

inteligiveis para todos os interessados, ndo tomou em devida conta que o sistema operativo

0 Sendo certo que as hip6teses em que, até aquele momento, o TJUE considerava que a aplicagdo de
determinadas disposi¢Ges do atual artigo 34.° do TFUE possa ser invocada, limitavam-se as que visavam 0s
entraves de natureza fiscal ou de efeito equivalente’. Neste sentido, cfr. pardgrafo 22 das Conclusbes do
Advogado-geral DARMON no Processo ‘Dundalk’.

"L Cfr. Processo C-359/93, Comissio contra Paises Baixos (‘UNIX’) [1995] ECR 1-00157.

"2 Nesse sentido, ndo deixa de ser irénico, que a propria Comissdo, como apontou o Governo holandés, em
anuncio de concurso publicado posteriormente, tenha feito nos mesmos moldes referéncia a especificacdo
técnica do sistema informatico “UNIX".
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‘UNIX’ ndo representa um sistema normalizado, mas sim, a designacdo da marca de um

produto definido.

Para 0 que importa neste ambito, o TJUE decidiu que ao introduzir no caderno de encargos
uma especificacdo técnica definida por referéncia a um produto de uma marca determinada,
sem ter acrescentado a men¢ao «ou equivalente» a seguir ao termo ‘UNIX’, 0s Paises Baixos
ndo cumpriram as suas obrigacgdes, ao abrigo do n.° 6 do artigo 7.° da Diretiva 77/62/CE e nos
termos do artigo 34.° do TFUE"®,

O facto de apresentar uma referéncia exclusiva ao sistema operativo ‘UNIX’, como o0 sistema
operacional requerido, sem acrescentar a mengao ‘ou equivalente’ a seguir ao requisito, ndo
sO0 poderia ter dissuadido os operadores econdmicos que utilizam sistemas semelhantes ao
‘UNIX’ de participar e eventualmente apresentar propostas ao procedimento, mas também
impedir o fluxo de importa¢gBes no comércio intracomunitério, j& referido anteriormente no

Processo ‘Dundalk’.

c. ‘BENT MOUSTEN VESTERGAARD’™

Em 2000, o drgéo jurisdicional nacional dinamarqués Vestre Landsret remeteu ao TJUE, nos
termos do artigo 234.° do Tratado CE, um pedido destinado a obter uma decisdo a titulo
prejudicial sobre a interpretacdo dos artigos 6.° e 30.° do Tratado CE (que passaram, apds
alteracdo, a artigos 12.° e 28.° do TFUE), relativo ao litigio pendente naquele 6rgdo
jurisdicional entre Bent Mousten Vestergaard, carpinteiro, e Spgttrup Boligselskab,

organismo publico dinamarqués de habitacao social.

A questdo desencadeada no ambito do litigio entre as referidas entidades foi suscitada
relativamente a compatibilidade com o direito comunitario de uma clausula constante das
condicBes gerais do caderno de encargos do contrato publico de empreitada relativo a
construcdo de fogos para habitacdo promovido pela Spgttrup Boligselskab, que previa a

utilizacdo, para a execucdo da referida empreitada, de janelas de uma marca determinada.

Antes de mais, o TJIUE recordou que, ainda que tais contratos estivessem excluidos do ambito

de aplicacdo das Diretivas comunitarias relativas aos contratos publicos, atendendo aos

73 Cfr. em sentido semelhante, mas relativamente as Diretivas 93/37/CEE e 89/665/CEE, o Processo C-328/96,
Comissdo contra Repdblica da Austria [1999] ECR 1-7503.

" Cfr. Processo C-59/00, Bent Mousten Vestergaard contra Spattrup Boligselskab (‘Bent Mousten Vestergaard®)
[2001] ECR 1-09505.
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valores em questdo, as entidades adjudicantes que o0s celebram estavam, no entanto,
obrigadas, a respeitar as regras fundamentais do Tratado CE, repescando assim a
jurisprudéncia constante do Processo ‘Telaustria’”®, das quais fazem parte a livre circulacdo

de mercadorias, constante do artigo 34.° do Tratado.

De igual modo, o TJUE, tendo por base a jurisprudéncia ja assente aquando do Acérdédo
‘UNIX’, decide que o facto de ndo ter sido acrescentada a mengdo ‘ou equivalente’ a seguir a
indicacdo no caderno de encargos de um determinado produto, pode ndo sO dissuadir o0s
operadores economicos que utilizem sistemas andlogos a este produto de apresentar
propostas, mas também de criar entraves no que respeita ao comércio intracomunitario’®,
reservando o concurso apenas aos fornecedores que se proponham utilizar o produto

especificamente indicado nas especificacdes técnicas do caderno de encargos.

Além disso, acaba igualmente por densificar o proprio trabalho jurisprudencial j& realizado,
visto invocar também o acdrdao proferido na sequéncia do Processo ‘Dundalk’, no qual ficou
balizado, de forma bem patente, que ‘@ao inserir, no anuncio em litigio, o termo «ou
equivalente», apds a indicacdo da norma irlandesa, as autoridades irlandesas teriam podido
controlar o respeito das condi¢Bes técnicas sem reservar a obra a partida apenas aos

proponentes que se propusessem utilizar materiais irlandeses .

Né&o sera por isso de estranhar que o TJUE tivesse declarado que as entidades adjudicantes,
fora do ambito das Diretivas, incluindo nos casos abaixo dos limiares previstos na Diretiva,

estavam obrigadas a respeitar as regras fundamentais do Tratado.

d. ‘MAX HAVELAAR’ E/OU‘EKO"
Mais recentemente, em 2010, a Comissdo requereu ao TJUE que fosse declarado que, no
quadro da adjudicacédo pela provincia holandesa de Noord-Hollandde de um contrato publico
para o fornecimento e gestdo de maquinas de café, que prescrevia nas especificacdes técnicas

7> Cfr. Processo ‘Telaustria’paragrafos 60 e 61, no sentido de que (...) apesar de tais contratos estarem, na fase
atual do direito comunitario, excluidos do ambito de aplicacao da Diretiva 93/38, as entidades adjudicantes que
os celebram estdo, no entanto, obrigadas a respeitar as regras fundamentais do Tratado em geral e o principio
da ndo discrimina¢do em razdo da nacionalidade em particular (...) este principio implica, nomeadamente, uma
obrigacdo de transparéncia que permite a entidade adjudicante assegurar-se que o referido principio é
respeitado’.

"® Cfr. Processo ‘UNIX’, paragrafo 22.

"7 Cfr. Processo C-368/10, Comiss&o contra Paises Baixos [2012] [ECLI:EU:C:2012:284].
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do caderno de encargos os rétulos ‘Max Havelaar’” efou ‘EKO’", ou, pelo menos, rétulos
baseados em critérios comparaveis ou idénticos, os Paises Baixos ndo cumpriram as
obrigacBes que Ihe incumbem por forca, entre outros, dos n.” 6 e 8 do artigo 23.°da Diretiva
2004/18/CE.

Na base desse requerimento, esta o facto da referida Provincia pretender utilizar mais
produtos bioldgicos e provenientes do comércio equitativo, sendo que essa Provincia ja
utilizava e pretendia continuar a utilizar produtos que contivessem os rétulos ‘Max Havelaar’
e/ou ‘EKO’ para o consumo de café e de cha, os quais foram tidos em consideracdo no anexo

A do Caderno de Encargos, denominado ‘programa de exigéncias’.

Em sua defesa, o Reino dos Paises Baixos argumentou que apenas ‘pediu ou desejou’ que
fossem fornecidos produtos provenientes da agricultura bioldgica e do comércio equitativo,
sendo a mencgdo dos referidos rétulos ou de roétulos equivalentes ‘apenas’ explicativa dos

critérios a respeitar.

Né&o foi esse o entendimento do TJUE, ao considerar que, a esse propdésito, hd que recordar
que o alcance do caderno de encargos deve ser determinado colocando-nos na posicao dos
potenciais proponentes, dado que o0 objetivo dos processos de adjudicacdo de contratos
publicos previstos pela Diretiva 2004/18/CE &, precisamente, garantir a esses proponentes
estabelecidos na Unido Europeia o acesso aos concursos ptblicos que Ihes interessem®. Ora,
no caso em apreco, o caderno de encargos nao podia ser compreendido pelos eventuais
proponentes de outra forma sendo como visando a posse dos rétulos referidos no quadro da
exigéncia em causa. Esse ensejo por parte da entidade adjudicante era muito mais do que isso,
atendendo a que os proponentes deviam sempre satisfazer a referida exigéncia do caderno de
encargos, tal como estava formulada, a qual remetia, de forma explicita e sem reserva, para 0s

rétulos ‘EKQO’ efou ‘Max Havelaar’.

"8 Corresponde a um rétulo privado gerido por uma fundagéo de direito civil holandesa, em conformidade com
as normas estabelecidas por uma organizagdo internacional de referéncia, a Fairtrade Labelling Organisation,
com vista a favorecer a comercializacdo dos produtos provenientes do comércio equitativo, esse rétulo certifica
que os produtos aos quais é concedido sdo comprados a organizagdes constituidas por pequenos produtores de
paises em desenvolvimento, a um preco e em condi¢des justas.

" Corresponde a um rétulo privado, igualmente gerido por uma fundaco de direito civil holandesa, concedido a
produtos compostos por 95%, pelo menos, de elementos provenientes da agricultura biolégica e que tem por
objetivos favorecer a agricultura bioldgica.

80 Cfr. Processo C-220/05, Jean Auroux e outros contra Commune de Roanne (‘Auroux’) [2007] ECR 1-385.
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O TJUE decidiu que a Provincia de Noord-Holland, ao exigir que certos produtos a fornecer
ostentassem um determinado roétulo ecologico, em vez de fixar especificagdes técnicas
pormenorizadas, estabeleceu uma especificacdo técnica incompativel com o disposto no n.° 8
do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE.

O sobredito tribunal baseou-se na jurisprudéncia ja assente ao decidir que a definicdo das
especificacbes técnicas, no procedimento em questdo, ndo cumpriu com as exigéncias em
matéria de igualdade de tratamento, de ndo discriminacéo e de transparéncia, acabando por ter
um efeito que desfavoreceu potenciais proponentes que ndo dispusessem das referidas

especificacOes técnicas para 0s seus produtos.

e. ‘ESOP CONTRA MUNICIiPIO DE ALMADA®!

Em termos nacionais, importa destacar a acdo administrativa sob a forma de contencioso pré-
contratual, proposta pela ‘ESOP — Associacdo de Empresas de Software Open Source
Portuguesas’, contra 0 Municipio de Almada, a 31 de Outubro de 2012, por constituir até a
data o unico litigio que incide exclusivamente sobre a definicdo das especificacdes técnicas

relativas a aquisicdo de licencas de software.

O Municipio de Almada lancou em setembro de 2012 um concurso publico, no valor de
550.000,00 EUR, em que nos termos da clausula 1.2 do Caderno de Encargos ‘tem por objeto
principal o fornecimento de licenciamento de software Microsoft, melhor identificado nas
clausulas técnicas’. Por sua vez, a clausula 27.2 do Caderno de Encargos, a qual contém as
especificacOes técnicas refere que ‘pretende-se o fornecimento do licenciamento e servigos de
manutencdo com garantia de atualizacdo dos seguintes produtos: 1) Microsoft Enterprise
Agreement: a) a manutencdo com garantia de atualizacdo das licencas pertencentes ao
Municipio de Almada, instaladas nos servidores e computadores dos servi¢cos municipais,
com duracdo de 3 anos (2013-2015); b) o licenciamento com manutencdo e garantia de
atualizacdo do software, a instalar nos servidores e computadores dos servigos municipais,
com duracédo de 3 anos (2013-2015); 2) School Agreement: o licenciamento com manutencao
e garantia de atualizacdo do software a instalar nos computadores das escolas do Ensino
Basico do concelho, com duracdo de 3 anos (2013-2015); 3) o licenciamento com
manutencdo e garantia de atualizagcdo do software instalado nos computadores das

bibliotecas e museus, com duracéo de 2 anos (2013-2014)".

81 Processo 945/12.5BEALM, Tribunal Administrativo e Fiscal de Almada [sentenca de 27.03.2013].
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A ESOP alegou que tais normas concursais referentes as especificagdes técnicas iam contra o
n. 4 do artigo 1.° e os n.® 1, 12 e 13 do artigo 49.° do CCP e do n.° 2 do artigo 23.° da
Diretiva 2004/18/CE.

O Municipio de Almada alegou, na respetiva contestacdo, que o objeto do contrato foi a
aquisicdo de servigos de manutencao com licencas da marca ‘MICROSOFT’ por ser a opgao
que dava garantias de que os programas informaticos a adquirir funcionassem com o sistema
ja instalado, para além de dispensar a formacdo de funcionarios. Além de que, ao adquirir
software open source, teria de o testar, pois so assim se verificaria a sua compatibilidade com

0 sistema operativo ja existente.

Contudo, o tribunal considerou que a exigéncia, em termos de especificacfes técnicas, de que
as licengas do software fossem da marca ‘MICROSOFT’, violou o n.° 12 do artigo 49.° do
CCP, que visa salvaguardar a existéncia de uma concorréncia efetiva entre todos — ou pelo

menos pela grande maioria — os operadores econémicos.

De igual modo, entendeu que o municipio, perante a eventual dificuldade em elencar todas as
especificacbes técnicas que se impdem para que o sistema informatico continuasse a
funcionar integralmente, podia ter utilizado a faculdade prevista no n.° 13 do artigo 49.° do
CCP, ou seja, a fixacdo de especificagdes técnicas por referéncia, acompanhada da mencéo

‘ou equivalente’, o que néo fez.

O tribunal concluiu, portanto, que as especificacdes técnicas do concurso lancado pela
Cémara Municipal de Almada impediam qualquer empresa que nao a propria ‘MICROSOFT’
(ou empresas intermediarias que se dediquem a revenda de licencas deste fabricante) de
apresentar propostas®?. Considerando ilegais, as normas concursais que restringiam a
admissdo a concurso dos produtos da marca ‘MICROSOFT’, o procedimento foi anulado a

partir da fase de elaboracdo do caderno de encargos, por conter as especificacdes técnicas.

Trata-se, segundo sabemos, da primeira decisdo judicial sobre esta matéria em Portugal, a
qual transitou em julgado a 16 de abril de 2013, sem que o Municipio de Almada tenha

interposto recurso.

82 De igual modo, o tribunal n&o considerou procedente o pedido feito pela ESOP para que o municipio fosse
condenado a abrir novo concurso, visto competir a Municipio de Almada e ndo ao TAF de Almada, ponderar
acerca da necessidade e/ou viabilidade de tal abertura.
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86. DOS ASPETOS A ATENDER PELAS ENTIDADES ADJUDICANTES NA FIXAGAO DAS
ESPECIFICAGCOES TECNICAS

Apos discorrermos sobre a legislagdo comunitéria e nacional em vigor, a jurisprudéncia, bem
como sobre o0s principios que se pretendem salvaguardar aquando da fixacdo das
especificacbes técnicas que devem constar do caderno de encargos, importa sublinhar a
importancia da correta fixacdo das mesmas, pelas entidades adjudicantes, e analisar, na

pratica, eventuais implicagdes quando tal ndo se verificar.

Como vimos, as entidades adjudicantes ndo detém plena discricionariedade no que concerne a
redacdo dos respetivos cadernos de encargos®, por terem de respeitar as exigéncias do artigo
49.° do CCP e artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE, de modo a ‘permitir a participacdo dos
concorrentes em condi¢des de igualdade e a promocéo da concorréncia’ (cfr. n.° 2 do artigo
49.° do CCP).

Sabemos que, sem prejuizo da aplicacdo de regras técnicas nacionais vinculativas, caso estas
ndo contenham contetdos contrarios ao direito comunitario, as entidades adjudicantes devem
fixar as especificacdes técnicas por referéncia a um conjunto bem definido de normas, quer
europeias, quer internacionais (cfr. alinea a) do n.° 2 do artigo 49.° do CCP e alinea a) do n.° 3
do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE). Quando estas normas nédo existirem para o objeto do
contrato em questdo, as entidades adjudicantes podem basear-se em normas nacionais, em
homologacdes técnicas nacionais, ou em especificaces técnicas nacionais em matéria de
concecao, de célculo e de realizagdo de obras e de utilizacdo de materiais (cfr. alinea b) do n.°
2 do artigo 49.° do CCP e segunda parte e alinea a) do n.° 3 do artigo 23.° da Diretiva
2004/18/CE). Além disso, em casos ndo subsumiveis aos referidos nas alineas anteriores, as
especificacbes técnicas devem ser elaboradas em termos de desempenho ou de exigéncias
funcionais, desde que sejam suficientemente precisas para permitir a determinagdo do objeto
do contrato pelos interessados e a escolha da proposta pelas entidades adjudicantes (cfr. alinea
c¢) do n.° 2 do artigo 49.° do CCP e alinea b) do n.° 3 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE).

Assim, a miriade de possibilidades que sdo concedidas as entidades adjudicantes, no que
concerne a fixacdo das especificacdes técnicas no caderno de encargos, permite assegurar, no

nosso entender, a quase totalidade de circunstancias que, na pratica, podem surgir.

83 Cfr. Processo 08648/12, Tribunal Central Administrativo Sul [12.04.2012].
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Retomando o ponto fulcral do presente trabalho final, a legislagdo comunitaria e nacional,
estabeleceu, como regra geral, a proibicdo de fixacdo de especificacdes técnicas que facam
referéncia a um fabricante ou uma proveniéncia determinado, a um processo especifico de
fabrico, a marcas, patentes ou modelos e a uma dada origem ou producéo, que tenha por efeito
favorecer ou eliminar determinadas entidades ou determinados bens (cfr. n.° 12 do artigo 49.°
do CCP e primeira parte do n.° 8 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE). Porém, o legislador
criou, em concomitancia, um regime de excecdo que admite as sobreditas referéncias,
nomeadamente, a marcas ou modelos, desde que acompanhadas da mengao ‘ou equivalente’,
no caso ‘de nao ser possivel uma descri¢do suficientemente precisa e inteligivel do objeto do
contrato’ (cfr. segunda parte do n.° 8 do artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE) ou, como
transposto para o n.° 13 do artigo 49.° do CCP, ‘quando haja impossibilidade de descrever, de
forma suficientemente precisa e inteligivel, nos termos do disposto nos n.”* 2 a 4, as

prestacdes objeto do contrato a celebrar’.

Perante esta abertura, importa garantir que as entidades adjudicantes sejam capazes de
escapar, no nosso entender, a duas grandes tentacbes, no momento da fixacdo das
especificacbes técnicas que devem constar do caderno de encargos: por um lado, a de
considerar a eventual impossibilidade de descricdo do objeto do contrato, nos termos dos n.”
2 a 4 do artigo 49.° do CCP, bastando-lhe fixar, por exemplo, a marca ou modelo do
equipamento que pretende efetivamente adquirir, respaldando-se na formulacdo da mencéo
‘ou equivalente’; por outro lado, recorrer a um excessivo detalhe técnico, de forma a conduzir
invariavelmente & aquisicdo de marcas ou modelos devidamente identificados, apesar de
acompanhados da meng¢do ‘ou equivalente’. Isto porque é fundamental relacionar a exigéncia
da fixacdo das especificacdes técnicas no caderno de encargos com 0S principios ja
mencionados de igualdade, concorréncia efetiva e transparéncia, sob pena destes sairem

prejudicados.

Em termos praticos, tomemos em consideracdo uma entidade adjudicante que pretende lancar
um procedimento para a celebragdo de um contrato publico que inclua tanto a prestacdo de
servico combinado moével de voz e dados e mdvel de dados, como o fornecimento de

telemoveis.

Ao abrigo da Diretiva 2004/18/CE, a entidade adjudicante teria de fixar no caderno de
encargos tanto as especificagbes técnicas da prestacdo do servico combinado de

telecomunicagdes (v.g., através da referéncia ao cumprimento dos requisitos funcionais e
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técnicos minimos definidos na Lei n.° 5/2004, de 10 de fevereiro, a qual aprovou a Lei das
Comunicag6es Eletronicas, na sua atual redacdo), como as especificagdes técnicas relativas
aos telemdveis que pretenda adquirir. As especificagdes teriam de ser fixadas, por exemplo,
através da indicacao do peso, da dimensdo, do sistema operativo, do ecra tétil, do processador,
da autonomia da bateria, etc., ou em termos de desempenho ou de exigéncias funcionais para
outras caracteristicas, mas sempre de forma a ndo favorecer ou eliminar determinadas
entidades ou determinados bens, por exemplo, certos operadores de telecomunicagdes ou

certas marcas e modelos de teleméveis®*.

O regime de excecdo consagrado, apesar da respetiva redacdo nao apontar nesse sentido, quer
na Diretiva, quer no CCP, ndo deve ser utilizado, pelas entidades adjudicantes, como salvo-
conduto para a inclusdo das marcas ou modelos efetivamente ‘desejados’, independentemente
de existirem outras possibilidades, as quais deixam de ser admitidas, mas que seriam
igualmente capazes de cumprir com as respetivas necessidades. 1sso seria reduzir a excecao,
todo o quadro legislativo, relativo a fixacdo das especificaches técnicas, eventualmente

desprovendo o restante artigo 49.° do CCP de qualquer aplicacdo pratica.

N&o obstante, admite-se que a tarefa de fixacdo de (certas) especificacGes técnicas possa ser
mais facil nuns casos do que noutros, quanto mais ndo seja pela dificuldade com que certas
entidades adjudicantes se poderdo deparar, caso sejam escassas as normas e especificacoes
técnicas referentes ao objeto do contrato a celebrar. Contudo, essa aparente dificuldade, ndo
devera ser utilizada como subterfigio para ndo se fixarem as especificacfes técnicas nos

moldes exigidos pela legislacéo.

Por outro lado, em teoria — e, muitas vezes, na pratica, é possivel ser tdo especifico na fixacao
das especificacbes técnicas, que o procedimento fique limitado apenas a um operador
econdmico, que sO este possa responder aos requisitos técnicos exigidos. E isto mesmo sem
definir marcas ou modelos. Estariamos assim perante uma forma encapotada de eliminagdo da

concorréncia.

Como tal, sera sempre de considerar a introducdo de um limite ao grau de especificacéo tendo
em conta o objeto do contrato a celebrar. Concretizando: se o fornecimento de telemoveis tem

como objetivo assegurar as comunicagdes digitais, por exemplo, entre utilizadores de uma

84 Cfr. Processo n.° 543/2010 [Acérdao n.° 24/2010], Tribunal de Contas [06.07.2010].
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determinada entidade adjudicante, é indiferente se o sistema operativo é iOS ou Android; para
tal, serd suficiente que disponha de correio eletronico, efetue e receba chamadas, etc.. Ao
exigir um determinado sistema operativo, por exemplo, estard desde logo a excluir uma série
de operadores econdémicos, que nao disponham de tal sistema operativo nos equipamentos que

comercializam.

As entidades adjudicantes ndo podem suprimir a tarefa morosa e, por vezes ardua em termos
técnicos, de fixar as especifica¢fes técnicas que melhor se adequam as suas necessidades,
optando por remeter, de forma indiscriminada, para o elenco de referéncias proibidas nos
termos do n.° 12 do artigo 49.° do CCP.

Né&o sendo relativamente nova, no ordenamento juridico nacional, a exigéncia da fixacéo das
especificacOes técnicas, parte da controvérsia associada a tal exercicio, decorre, a nosso ver,
da unificacdo num sé regime aplicavel aos contratos publicos, que passou a abarcar, tanto as
empreitadas, como as prestacOes de servigos e fornecimento, alterando de alguma forma, quer
junto das entidades adjudicantes, quer junto dos operadores econémicos, a atencao que sobre

as especificacdes técnicas é colocada.

No fundo, é do maior interesse para as entidades adjudicantes, o respeito pelo regime
constante da Diretiva 2004/18/CE e do CCP, no que toca a fixacdo das especificacbes
técnicas. As entidades adjudicantes sdo as principais interessadas em que haja uma
correspondéncia, a mais proxima possivel, entre as necessidades que as levaram a dirigirem-
se ao mercado e a solicitarem a apresentacdo de propostas para suprir tais necessidades, e 0
leque de possibilidades que é dado para que os operadores econdmicos apresentem as

respetivas propostas.

Recorrer a excecdo consagrada no n.° 13 do artigo 49.° do CCP é quase uma inversdo de
papéis, pois, em certa medida, as entidades adjudicantes passam a ficar dependentes dos
operadores econoémicos e da respetiva légica de mercado, a qual ndo se compadece

necessariamente com a prossecucao do interesse publico.

Ainda utilizando o exemplo do contrato de fornecimento de telemdveis, caso uma entidade

adjudicante fixe as especificagdes dos equipamentos que pretende adquirir, baseada, por
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exemplo, nas normas nacionais transpostas da Diretiva 1999/5/CE®®, bem como, em termos
do n.° 3 do artigo 49.° do CCP, nas caracteristicas de desempenho ou de exigéncias funcionais
(v.g., autonomia da bateria em standby superior a 250 horas e sistema operativo com interface
tatil), sabe que essas sdo as respetivas necessidades, para as quais, terd resposta por parte dos
operadores economicos, sem que tal coloque em causa as condi¢bes de igualdade e a

promocao da concorréncia.

Pelo contrério, caso as entidades adjudicantes remetam para um equipamento de uma marca
especifica, meramente acompanhado da men¢do ‘ou equivalente’, ndo s6 estdo a reduzir a
concorréncia, como incorrem no risco a verem as pec¢as do procedimento impugnadas, na
parte relativa as especificacbes técnicas, por um operador econdémico que tenha ficado
impossibilitado de apresentar proposta ao procedimento em causa® ou por um interessado que
tenha legitimidade ativa.

De facto, os interessados que venham a ser preteridos do procedimento pré-contratual ou que
sejam impedidos de apresentar propostas, por ndo cumprirem com 0S requisitos que sdo
prescritos no caderno de encargos, atendendo as especificacBes técnicas que foram fixadas,
podem requerer uma providéncia cautelar e a correspondente ac¢ao principal, no prazo de um
més apb6s o ato final procedimental em causa, nos termos do artigo 101.° do Cddigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, por alegada violacdo do disposto no artigo 49.° do
CCP. Entre as possiveis consequéncias que dai possam advir, sera sempre de considerar a
eventual decisdo de supressdo das especificacfes técnicas com carater discriminatério, tendo

por base o regime de invalidade contratual previsto no CCP?’.

Por outro lado, o simples risco de que, da ilegalidade constatada na fixacdo das especificacbes
técnicas, resulte a alteracdo do resultado financeiro do procedimento, pode constituir

fundamento de recusa do visto por parte do Tribunal de Contas, nos termos da alinea c¢) do n.°

% Diretiva 1999/5/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 9 de Marco de 1999 relativa aos equipamentos
de radio e equipamentos terminais de telecomunicagdes e ao reconhecimento mituo da sua conformidade.

8 Cfr. em termos de legitimidade ativa em processo de contencioso pré-contratual o Processo
01935/11.0BEBRG, Tribunal Central Administrativo Norte [12.10.2012].

8 Por via da transposicéo da Diretiva 2007/66/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 11 de Dezembro de
2007, que altera as Diretivas 89/665/CEE e 92/13/CEE do Conselho no que diz respeito a melhoria da eficacia
do recurso em matéria de adjudicacdo de contratos publicos [JO L 335/31] (Diretiva ‘Recursos’), segundo a qual
‘os Estados-membros asseguram (...) prevejam poderes para (...) anular ou mandar anular as decisoes ilegais,
incluindo suprimiras especificagbes técnicas, econdmicas ou financeiras discriminatérias que constem do
convite a apresentacdo de propostas, dos cadernos de encargos ou de qualquer outro documento relacionado
com o procedimento de adjudica¢do do contrato em causa (...) .
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3 do artigo 44.° da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas, recusa essa que ira
colocar em causa a plena eficacia dos contratos sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de

Contas, nos termos do n.° 1 do artigo 287.° do CCP.

Concluindo, consideramos que, para prevenir a eventual utilizacdo indiscriminada do regime
de excecdo, por parte das entidades adjudicantes, na fixacdo das especificacBes técnicas que
devem constar do caderno de encargos, e utilizando as palavras de MARGARIDA CABRAL,
embora a outro respeito, o essencial ndo passara por uma ‘mudan¢a de regras, mas

porventura, por uma mudanca de mentalidades e da forma como se utilizam tais regras .

88 Cfr. MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, ‘O concurso publico no Cédigo dos Contratos Publicos’, in Estudos de
Contratacdo Publica, |, CEDIPRE, Coimbra, 2008, pag. 181.
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§ 7. CONCLUSOES

1. Desde a primeira geracdo de Diretivas comunitarias relativas a contratacdo publica que a
fixacdo de especificagdes técnicas que fagcam referéncia a um determinado fabricante ou
proveniéncia, a um processo especifico de fabrico, a marcas, patentes ou modelos e a uma

dada origem ou producao é proibida pelo direito europeu dos contratos publicos;

2. Contudo, desde que justificadamente, existe a possibilidade de tal referéncia ser efetuada
em circunstancias tidas como excecionais, desde que sempre acompanhada da mencgéo ‘ou
equivalente’, no caso de ndo ser possivel fixar, de forma suficientemente precisa e

inteligivel, as especificacbes técnicas que devem constar do caderno de encargos;

3. Com as bases lancadas pelas Diretivas Classicas, foi sendo possivel sedimentar, tanto na
legislacdo comunitaria, como nacional, a proibicdo de especificacBes técnicas que sejam
catalisadoras de um potencial efeito discriminatorio, salvaguardando-se, em termos
efetivos, a publicidade dos procedimentos e a elaboragdo de um caderno de encargos que
permita a verificacdo das especificagcdes técnicas por parte dos operadores econémicos,
eventuais interessados ao procedimento; desta forma, hd um inegavel apelo para a
apresentacdo de propostas que reflitam a diversidade das solucdes técnicas, de modo a

lograr um nivel suficiente de concorréncia;

4. Os casos jurisprudenciais descritos contribuiram para a densificacdo e compreensao dos
limites que as entidades adjudicantes devem observar, aquando da fixacdo das
especificacbes técnicas no caderno de encargos; de forma transversal a quase todos esses
casos, verificava-se a inclusdo de especificacdes técnicas discriminatdrias, com o inerente
favorecimento de determinados operadores econdémicos ou produtos em detrimento de

outros;

5. Torna-se fundamental assegurar, em todas as fases do processo de adjudicacéo, tanto o
respeito pelo principio da igualdade de tratamento dos operadores econémicos, eventuais
proponentes, como o da transparéncia das especificagcGes técnicas, devendo estas ser
formuladas de forma a permitir a todos os interessados, razoavelmente informados e
normalmente diligentes, conhecer o seu exato alcance e, portanto, interpreta-los da mesma

maneira, em condi¢cdes de concorréncia efetiva;
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6.

10.

Como tal, reiteramos que € a luz dos referidos principios e na prossecucdo do interesse
publico, que as entidades adjudicantes deverdo interpretar tanto o n.° 4 do artigo 42.° da
Diretiva 2014/24/UE, como os n.*® 12 e 13 do artigo 49.° do CCP, e néo utilizar o recurso
a excecdo, respeitante a fixacdo das especificacdes técnicas a constar do caderno de

encargos, de forma indiscriminada;

Alids, nos termos do regime de invalidade contratual previsto no CCP, serd sempre de
considerar, como consequéncia para as entidades adjudicantes, a eventual decisdo de
suprimir as especifica¢fes técnicas discriminatdrias constantes do caderno de encargos e,
no limite, a anulagcdo do procedimento pré-contratual, risco esse que ndo €, de todo,
despiciendo, nem sera de desconsiderar aquando da fixacdo das especificacdes técnicas

que venham a constar do caderno de encargos de futuros procedimentos;

Pese embora as Diretivas comunitarias de 2004, j& transpostas para 0 CCP, terem vindo
reforcar a salvaguarda dos principios da igualdade, transparéncia e concorréncia efetiva,
no regime de fixacdo de especificacdes técnicas, interpretamos que, na pratica, tal ndo
tenha ainda resultado numa maior preocupacdo por parte das entidades adjudicantes na
elaboracdo do caderno de encargos; em contrapartida, assiste-se cada vez mais a uma

maior atencao por parte dos eventuais proponentes, na respetiva interpretacdo e analise;

O n.° 4 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE introduz limitadas alteracdes ao quadro
legislativo comunitario vigente; em abono da verdade, tal comporta uma mera adaptacédo
e/ou ajustes em termos de uniformizacdo do texto, relativamente ao n.° 8 do artigo 23.° da
Diretiva 2004/18/CE.

Conclui-se que terd eventualmente de se consagrar um regime de excecdo mais restritivo
do que aquele que consta do n.° 4 do artigo 42.° da Diretiva 2014/24/UE e do n.° 8 do
artigo 23.° da Diretiva 2004/18/CE, transposto para o n.° 13 do artigo 49.° do CCP, para
que este ndo funcione praticamente como 0 regime supletivo por parte das entidades

adjudicante, no que a fixacdo das especificacdes técnicas diz respeito.
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