Habilitacao v. qualificacao e as consequéncias
da exigeéncia de requisitos ilegais

(art. 51.° do CCP)

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

(1.2 Secgao) de 30.1.2013, P. 993/12

Concurso publico. Cédigo dos Contratos Pu-
blicos. Certificacgao.

I—A apresentacio dos certificados ISO/IEC20000:2005,
ISO/IEC27001:2005, ISO9001:2008 e ISO14001:2004,
constitui uma exigéncia que ndo se relaciona com os re-
quisitos legalmente exigidos para o exercicio da activi-
dade, mas que se relaciona com competéncias ou padroes
de qualidade, ou seja, com a qualidade ou capacidade téc-
nica das empresas.

II — Nao pode ser exigida num procedimento de con-
curso puiblico em sede de habilitacdo a apresentagio dos
indicados certificados.

III - Viola os principios da estabilidade das regras con-
cursais, da igualdade e da concorréncia, a decisdo de afas-
tar a regra constante do Programa de Concurso que exigia
a apresentagdo dos certificados 1SO, em sede de requisitos
de habilitagdo, jd apds o acto de adjudicagdo, com aprovei-
tamento de todos os actos do concurso até essa fase.

Acordam na Sec¢ao do Contencioso Administra-
tivo do Supremo Tribunal Administrativo:

1. Relatorio

A., SA, ja devidamente identificada nos autos, in-
tentou, no Tribunal Administrativo de Circulo de
Lisboa, acgao de contencioso pré-contratual, contra
ICP-Anacom — Autoridade Nacional de Comunica-
¢oes e B., SA, na qual formulou os seguintes pedidos:

a) a anulacdo da deliberagao do Conselho de Ad-
ministragao da entidade demandada de 20/10/2011,
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que decidiu “Declarar a nao caducidade da adjudi-
cacao a empresa B., SA, do Concurso Publico para
Implementagao e Gestao de Sistemas de Informacao
Centralizado;

b) a condenacgado do Conselho de Administracao
da entidade demandada a proferir deliberacao de-
clarando a caducidade da adjudicagao do contrato
a contra-interessada e procedendo a adjudicagao do
contrato a A., no prazo de 5 dias;.

Subsidiariamente:

¢) caso assim se nao considere, a anulacao de
todo o procedimento de concurso publico, incluindo
todos os actos administrativos e operagdes materiais
praticados, até a deliberagao do conselho de admi-
nistracao de 11/11/2010;

d) a condenacao da entidade demandada a prati-
car acto administrativo consubstanciado em nova de-
cisao de contratar, na qual proceda a escolha de proce-
dimento de concurso limitado por prévia qualificacao;

e) bem como a aprovar Programa de Procedi-
mento que contemple, em sede de “requisitos mi-
nimos de capacidade técnica” — arts. 146.°, n.° 1,
alinea /1), € 165.°, n.° 1, do CCP - a exigéncia de cer-
tificados referentes as normas ISO/IEC20000:2005,
ISO/IEC27001:2005, ISO9001:2008 e 1ISO14001:2004,
no prazo de seis meses.

O TAC de Lisboa, pela sentenca de fls. 213-247,
julgou improcedente o pedido impugnatorio diri-
gido contra a delibera¢ao do Conselho de Adminis-
tragdo do ICP-Anacom de 20/10/2011, ndo conhe-
cendo dos pedidos condenatdrios por serem depen-
dentes da procedéncia do pedido impugnatorio.
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Em apelagao interposta pela autora, o TCA Sul,
pelo acérdao de fls. 446-476, concedeu parcial pro-
vimento ao recurso e:

a) revogou a decisao proferida e, em consequén-
cia, anulou a deliberacdo do CA da Anacom, de
20/10/2011, que decidiu “declarar a nao caducidade
da adjudicacao a empresa B., SA, do Concurso Pu-
blico para a Implementacao e Gestao de Informacao
Centralizado”;

b) julgou improcedente o pedido formulado pela
recorrente na PI, para que seja 0 CA da Anacom
“condenado a proferir deliberagao declarando a ca-
ducidade da adjudicacdo do contrato a contra-inte-
ressada e procedendo a adjudicacdo do contrato a
A.no prazo de 5 dias”;

¢) julgou prejudicado o conhecimento do pri-
meiro pedido subsidiario e julgou improcedentes
os segundo e terceiro pedidos subsididrios.

Inconformada, a autora recorre para este Su-
premo Tribunal, na parte em que o acérdao do TCA
lhe foi desfavoravel, ao abrigo do disposto no art.
150.° do CPTA.

A contra-interessada B., SA, recorre subordina-
damente.

Omissis

1.6. A formacao prevista no art. 150.°, n.° 5, do
CPTA admitiu a revista principal, bem como a su-
bordinada.

Fica o essencial do discurso justificativo das suas
decisGes:

“(...) A questao suscitada pela recorrente princi-
pal, a autora A., prende-se com matéria de elevada
natureza técnica, relativa a normas internacionais de
certificacdao ISO/IEC, relativas a Sistemas de Gestao
de Servigos de Tecnologias de Informacao (SGSTI),
questionando-se se o CCP admite que os aludidos
certificados podem ser exigidos como documentos
de habilitagdo em determinados procedimentos con-
cursais (como sustenta a recorrente), ou se, pelo con-
trario, a sua exigéncia é ilegal por ndo se reportarem
a titularidade dos requisitos legalmente exigidos
para o exercicio da actividade, mas serem apenas
certificados de qualidade do servigo (como decidiu
0 acordao recorrido), estando entdo a entidade ad-
judicante obrigada a langar mao de um procedi-
mento de concurso limitado por prévia qualificagao
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sempre que pretenda exigir ao co-contratante a exi-
bigao de tais certificados.

O art. 815, n.>* 1, 4 e 6, do CCP nao fornece uma
resposta inequivoca sobre a questao, sendo certo que
a mesma nao foi ainda, tanto quanto apurdmos, ob-
jecto de apreciacao por parte deste Supremo Tribunal.

Acresce que a controvérsia sobre a matéria em
causa tem manifesta capacidade de expansao no am-
bito de concursos para adjudicagao de contratos de
prestacao de servico, designadamente na drea das tec-
nologias de informagao, mas também noutras areas,
prevendo-se a possibilidade de ser recolocada em
muitos outros processos, assim se justificando a inter-
vencao deste STA em sede de revista excepcional.

O objecto do recurso subordinado, interposto
pela contra-interessada B., acaba, no fundo, por se
reconduzir a apreciagdo da mesma matéria que
constitui objecto do recurso principal, embora com
enfoque na prontncia de violagao dos aludidos
principios reitores da actividade administrativa.

Seja como for, esta formagao de apreciacao pre-
liminar, ao admitir a revista, ndo pode condicionar
o ambito de cognicao da Secgdo na apreciagao do
recurso, pelo que se justifica, nos termos referidos,
a admissao de ambos os recursos.

1.7. O Ex.™ Procurador-Geral Adjunto emitiu
douto parecer nos seguintes termos:

Omissis

Cumpre decidir.

2. Fundamentacao

2.1. Os factos

Omissis

2. 2. O Direito

2.2.1. Como se vé pelo relato supra, a presente
acgao de contencioso pré-contratual reporta ao pro-
cedimento de concurso publico, promovido pelo
ICP-Anacom, destinado a aquisi¢ao de um conjunto
integrado de servigos de concepgao, desenvolvi-
mento, implementacdo e manutenc¢do do Sistema
de Informacao Centralizado, conforme previsto no
DL n.° 123/2009, de 21/5, na redacg¢ao introduzida
pelo DL n.® 258/2009, de 26/9.

E os problemas juridicos a que a revista tem de
responder tém origem na parte final don.°8 do Pro-
grama do Concurso, cujo teor é o seguinte:



“8. Documentos de habilitacao:

O adjudicatario devera apresentar, através da
plataforma electrénica www.compraspublicas.com os
documentos de habilitagdo mencionados nas ali-
neas a) e b) do art. 81.° do Codigo dos Contratos Pu-
blicos, bem como os documentos mencionados no
n.°6 do mesmo artigo, designadamente os certifica-
dos referentes as normas ISO/IEC20000:2005;
ISO/IEC27001:2005; 1ISO9001:2008 e ISO14001:2004”.

Para a solucao do litigio importa, no essencial: (i)
saber se a exigéncia da apresentagao das certificagdes
ISO, como documentos de habilitagao, ¢ legal ou ile-
gal; (ii) em caso de ser ilegal, quais sdo os efeitos ju-
ridicos dessa ilegalidade, mormente sobre a adjudi-
cagao feita a adjudicatario que na fase de habilitagao,
violando a norma do Programa, ndo apresentou os
certificados referentes as citadas normas ISO.

2.2.2. Do recurso principal

Tal como esta delimitado nas conclusoes da au-
tora, ora recorrente (art. 684.°, n.° 3, do CPC), este re-
curso tem por objecto a questdo de saber se o ponto
8 do Programa do Procedimento, ao exigir como do-
cumentos de habilitacdo certificados referentes as
normas ISO/IEC20000:2005, ISO/IEC27001:2005,
1SO9001:2008 e 15014001:2004, ¢é ilegal, por contra-
riar o disposto no art. 81.°, n.® 6, do CCP.

O tribunal a guo considerou que a regra constante
da parte final do ponto 8 do Programa do Concurso
erailegal.

Deixamos o essencial do discurso justificativo da
sua pronuncia, passando a citar:

«As normas ISO/IEC20000:2005, ISO/IEC27001:2005,
1SO9001:2008 e 1SO14001:2004, sdao, como a propria
recorrente alega, standards ou regras internacionais,
que visam certificar que as empresas possuem de-
terminadas praticas, procedimentos, instrumentos
ou tém implementados certos sistemas e formas de
organizagao interna, que lhe conferem determina-
das competéncias, que sao as certificadas (para cada
uma destas normas, vejam-se as indica¢des constan-
tes dos sites http://wuww.iso.org/iso/home.html e http:/fwww.
iec.ch; vejam-se ainda os docs. de fls. 93 e 94 do Ins-
tituto Portugués de Certificagdo, com a descrigao
das normas técnicas).

Assim, visam tais certificados garantir determi-
nados padroes de qualidade das empresas.
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Para operar no mercado portugués e designada-
mente para fornecer os servigos postos a concurso,
a lei ndo obriga a que as empresas sejam possuido-
ras dos certificados acima referidos.

Porém, o ora recorrido, no ponto 6 do Programa
do Concurso, determinou a apresentagao pelo adju-
dicatario daqueles certificados. Apds a adjudicagao,
a Anacom verificou que os membros do agrupa-
mento, ora contra-interessados, ndo dispunham in-
dividualmente de todos os referidos certificados ISO.
Porém, nao declarou a caducidade da adjudicagao,
considerando, na sequéncia do parecer emitido, que
os documentos de habilitagao previstos no n.° 6 do
art. 81.° do CCP nao consentiam que a Entidade Ad-
judicante tivesse requerido a demonstragao daqueles
requisitos, que iam para além dos legalmente exigi-
dos para o exercicio da sua actividade e eram relati-
vos a capacidade técnica dos concorrentes. A recor-
rida considerou, por isso, que caducidade da adju-
dicagdo baseada na falta de apresentagao dos certifi-
cados ISO era ilegal e ndo a declarou.

Como decorre do acima referido, a exigéncia no
ponto 6 do Programa do Concurso, em sede de ha-
bilitagao dos concorrentes, da apresentacao dos cer-
tificados ISO/IEC20000:2005, ISO/IEC27001:2005,
1S0O9001:2008 e 1SO14001:2004, constitui uma exi-
géncia que nao se relaciona com os requisitos legal-
mente exigidos para o exercicio da actividade, mas
que se relaciona com competéncias ou padroes de
qualidade, ou seja, com a qualidade ou capacidade
técnica das empresas. Como tal, é uma exigéncia ile-
gal face ao estipulado no art. 81.° do CCP, designa-
damente ao seu n.° 6. Todos os documentos exigi-
veis a este titulo, de habilitacdo dos concorrentes,
ter-se-ao de restringir aos relativos a titularidade
dos requisitos legalmente exigidos para o exercicio
da actividade. Portanto, com a titularidade das ha-
bilitagoes legais. Arredam-se desta norma quais-
quer outros documentos relativos as qualidades ou
capacidades técnicas dos concorrentes, como acon-
tece com a comprovagao destas normas ISO.

Também ndo visam estas certificagdes garantir
as qualidades ou as caracteristicas dos concretos
produtos ou servigos que as empresas prestam.
Logo, nao se relacionam as normas ISO em questao
com os atributos das propostas.
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Em suma, como antes se disse, as normas ISO
aqui em causa reconduzem-se as qualificagdes téc-
nicas das empresas, concorrentes neste concurso.
Certificam estas normas as caracteristicas técnicas
apresentadas pelo proprio prestador do servigo (cf.,
neste sentido e a este propdsito, o Ac. do TCA Norte
225/11.3BECBR, de 7/10/2011, em www.dgsi.pt).

Quanto a expressao “nomeadamente” inserta no
n.° 6 do art. 81.° do CCP, é manifesto, face ao teor do
restante artigo e a referéncia a “titularidade das habi-
litagSes legalmente exigidas”, que serd uma clausula
aberta visando actividades especificas, para cujo exer-
cicio a lei exija determinadas e especiais habilitagoes.

Concluindo, a lei ndo exige para a prestacao dos
servicos em apreco que as respectivas empresas que
operam no mercado sejam titulares dos certificados
ISO/IEC20000:2005, ISO/IEC27001:2005, 1ISO9001:2008
e ISO14001:2004. Logo, estas certificagdes nao cons-
tituem uma obrigacao legal para o exercicio da cor-
respondente actividade de prestagdo de servigos.
Por conseguinte, face ao art. 81.° do CCP, nao po-
diam tais certificagoes serem requeridas em sede de
habilitacao dos concorrentes, nomeadamente como
foi exigido no ponto 6 do Programa de Concurso.»

Nessa medida, nao errou a entidade adjudicante
ao considerar que ndo poderia ser exigido as em-
presas que fariam parte do consdrcio vencedor do
concurso a apresentacao dos certificados ISO refe-
ridos no ponto 6 do Programa do Concurso. Nao
errou, portanto, a Anacom ao desaplicar a regra do
concurso estabelecida no ponto 6 do Programa, que
exigia a apresentacao pelo adjudicatario da certifi-
cagdo ISO. Quanto ao facto de a Anacom ter optado
por um concurso publico e ndo por um concurso li-
mitado por prévia qualificacdo, trata-se de matéria
que cai no ambito da sua inteira discricionariedade,
nao havendo que sindicar-se tal opgao administra-
tiva em sede judicial, salvo por erro grosseiro ou
manifesto, o que nao é alegado pela recorrente, nem
se verifica. A circunstancia de se ter introduzido no
ponto 6 do Programa de Concurso a exigéncia da
apresentacao da certificagao ISO também nao con-
duz a que a escolha do procedimento encerre um
erro notorio, palmar ou de direito.

Mas este tipo de procedimento — o concurso pu-
blico — nao incorpora uma fase de qualificacao dos
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concorrentes, na qual a Entidade Adjudicante avalie
a sua capacidade técnica e financeira (como ocorre
no concurso limitado por prévia qualificagao). No
concurso publico, para além da exigéncia das habi-
litagdes legais, de requisitos habilitacionais, nao se
pode requerer dos concorrentes determinadas ca-
pacidades técnicas e financeiras, ou seja, requisitos
de qualificagao. No concurso ptblico, a escolha dos
adjudicatarios € feita apenas com base nas caracte-
risticas das propostas, independentemente da apre-
ciagao da qualificagao das empresas concorrentes,
das suas capacidades técnicas e financeiras. Pressu-
poOe esta forma concursal que qualquer empresa ha-
bilitada a operar no mercado apresenta as caracteris-
ticas necessarias e adequadas a prestar o servigo
concursado. E nada mais pode a Entidade Adjudi-
cante exigir com relagao a capacidade técnica e fi-
nanceira das empresas, esta entendida como rela-
tiva a caracteristicas subjectivas dos concorrentes (e
nao das propostas). Nao incumbe a Entidade Adju-
dicante, nestes casos, confirmar ou verificar a exis-
téncia ou a certificacao de quaisquer competéncias
ou padrodes de qualidade relativos as empresas, por-
quanto nao existe no concurso publico uma fase de
qualificacdo. O concurso publico é comummente
assinalado como um procedimento aberto ou de
acesso livre a todos os operadores econdmicos que
actuam no mercado. Ou seja, tendo a Anacom adop-
tado como procedimento o concurso publico, abdi-
cou da apreciagao da qualificagdao das empresas con-
correntes, aceitando que a este concurso pudessem
concorrer todos os operadores econdmicos com as
habilitagdes legais para actuarem no mercado. Ora,
nao constituindo as normas ISO/IEC20000:2005,
ISO/IEC27001:2005, ISO9001:2008 e 1ISO14001:2004,
requisitos habilitacionais, mas sendo antes relativas
a qualificagao técnica das empresas, nao poderiam
os respectivos certificados ser exigidos no ponto 6
do Programa de Concurso.

Assim, falecem as alegacdes da recorrente quan-
do invoca a possibilidade de a Anacom verificar a
certificagao requerida, nao obstante o procedimento
escolhido ser um concurso publico.

As autoras, ora recorrentes, discordam por con-
siderarem que nao € ilegal a exigéncia das certifica-
¢oes ISO como documentos de habilitagao.



As posigdes em confronto partem de uma ideia
comum, como se vé pelas seguintes palavras das re-
correntes: “a ideia de que no concurso publico sim-
ples apenas podem ser objecto de avaliagao atribu-
tos das propostas que digam respeito a aspectos da
execugao do contrato e ndo ja a capacidade técnica
dos concorrentes recolhe o nosso apoio, 0 que nao
pensamos € que ela tenha a consequéncia que dela
extrai o acordao recorrido”.

Mas, dito isto, argumentam as recorrentes, em
sintese, que no presente caso:

(i) o critério de adjudicagao fixado foi o do prego
mais baixo e a escolha do adjudicatario nao pressu-
punha qualquer valoracdo da capacidade técnica
dos concorrentes, para além desse tinico atributo
das respectivas propostas;

(ii) 0 que sucedeu foi que a entidade adjudicante
entendeu que o interesse ptiblico a satisfazer com a
execugao do contrato exigia necessariamente que o
co-contratante possuisse os certificados referentes
as referidas normas ISO, documentos emitidos por
entidades de certificacdo externa independentes e
suficientes para garantir a entidade demandada que
o co-contratante executaria o contrato de acordo
com os standards daquelas normas internacionais;

(iii) quando a oferta a contratacdo é submetida
a concorréncia dos agentes econémicos do espago
europeu €, desde logo, divulgada aquela exigéncia,
em termos tais que o universo de potenciais concor-
rentes ficou a conhecé-la ainda antes de tomar a de-
cisao de apresentar uma proposta;

(iv) no entanto, a exigéncia contida no ponto 8
do Programa do Concurso nao implica que o Jari
efectue qualquer actividade de valoragao discricio-
naria da capacidade técnica ou financeira dos con-
correntes, ou das suas qualidades e caracteristicas;

(v) decisivo na distin¢ao entre a habilitagdo em
sede de concurso publico e a qualificagdo, que apenas
pode ser exigida no concurso limitado, € que na ha-
bilitacao esta apenas em causa a certificagdo e na qua-
lificagdo had necessariamente uma operacdo de
avaliagao;

(vi) ao contrario do que foi entendido pelo acor-
dao recorrido, o art. 81.°, n.° 6, do CCP atribui a en-
tidade adjudicante a faculdade de exigir outros
documentos de habilitacao, para além dos compro-
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vativos da titularidade das habilitagdes legalmente
exigidas para a prestacao dos servigos em causa;

(vii) nos casos em que manifestamente inexiste a
necessidade de a entidade adjudicante proceder,
através do juri do concurso, a uma actividade de ava-
liacdo da capacidade técnica ou financeira dos con-
correntes, mas apenas a de verificar se o co-contra-
tante possui as certificagdes que garantam o cumpri-
mento de standards internacionais de qualidade, mos-
tra-se despiciendo exigir a adopgao de um procedi-
mento de concurso limitado por prévia qualificagao;

(viii) os principios da desburocratizagao, da eco-
nomia procedimental, da eficiéncia (art. 10.° do CPA)
e até da racionalidade na utiliza¢do dos recursos da
Administracao Publica, devem ter aqui um papel,
favorecendo a interpretagao de que € suficiente a
exigéncia daqueles certificativos a titulo de habilita-
¢ao, em sede de concurso publico.

Apreciando, entendemos que, a despeito da
valia da argumentacao das recorrentes, a melhor in-
terpretagao € a do tribunal a quo, pelas razdes em
que se fundamenta.

Na verdade, estamos no dmbito de um procedi-
mento para a formagao de contrato em que a enti-
dade adjudicante adoptou o tipo “concurso publico”
[vide art. 16.°, n.° 1, alinea b), do CCP]. Neste tipo de
procedimento, de acordo com o estatuido no art.
75.°,n.° 1, do CCP, a regra é que “os factores e os
eventuais subfactores que densificam o critério de
adjudicacao da proposta mais vantajosa devem
abranger todos, e apenas, os aspectos da execugao
do contrato a celebrar submetidos a concorréncia
pelo caderno de encargos, nao podendo dizer res-
peito, directa ou indirectamente, a situagoes, quali-
dades, caracteristicas ou outros elementos de facto
relativos aos concorrentes”.

No concurso ptiblico, em contraposigao com o
procedimento de concurso limitado por prévia qua-
lificagao (vide art. 165.° do CCP), nao sao exigiveis aos
concorrentes requisitos minimos de capacidade téc-
nica. Salvo disposi¢ao especial em contrario (vide,
por exemplo, o art. 75.°, n.° 3, do CCP), qualquer ope-
rador econémico pode ser concorrente (art. 53.° do
CCP), desde que nao se encontre em situacao de im-
pedimento (art. 55.° do CCP) e esteja legalmente ha-
bilitado a executar o contrato (art. 81.° do CCP).
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Deste regime legal resulta que o concurso publico
¢ um procedimento aberto, de acesso livre, em que
qualquer operador econdmico se pode apresentar a
concurso e em que as propostas serao analisadas
apenas pelos aspectos de natureza objectiva, relati-
VvOs as propostas em si mesmas e a qualidade dos res-
pectivos atributos, estando vedado a Entidade Adju-
dicante escolher o co-contratante em razao dos as-
pectos subjectivos que respeitem a qualificacao téc-
nica e/ou econOmico-financeira dos concorrentes.

E pode inferir-se que a opgao por este tipo de
procedimento, e ndo pelo procedimento de concurso
limitado por prévia qualificacdo, tem insita a ideia
de que a entidade adjudicante pressupde que para
satisfazer o interesse publico que determinou a de-
cisdo de contratar nao sao requeridas especiais com-
peténcias ou experiéncia por parte do adjudicatario
e que qualquer agente que esteja legalmente autori-
zado a actuar no segmento de mercado relevante,
estd em condigdes de executar o contrato a outorgar.

“Sempre que a entidade adjudicante pretenda
avaliar a capacidade técnica e/ou financeira dos
concorrentes, o procedimento adequado é o con-
curso limitado por prévia qualificagao” (as palavras
sao de Marco Real Martins e de Miguel Assis Rai-
mundo, in Documentos de habilitacio e documentos de
qualificagdo nos procedimentos de formagdo dos contratos
publicos, p. 10) (vide art. 162.° e segs. do CCP).

Deste modo, o sistema seria incoerente se per-
mitisse que a adjudicante pudesse introduzir no re-
gulamento de um concurso publico [que, repete-se,
alei quer aberto e de acesso livre, “desinteressando-
se quase totalmente do respectivo proponente”
(Olazabal Cabral, “O Concurso Publico no Cédigo
dos Contratos Publicos”, in Estudos da Contratacio
Piiblica, 1, p. 185)] requisitos subjectivos de partici-
pacdo e/ou de habilitacao, atinentes a capacidade
técnica e /ou financeira que limitassem o acesso dos
concorrentes ou os afastassem da celebracdo do
contrato, em detrimento do valor objectivo das res-
pectivas propostas.

E é na unidade e coeréncia do sistema que en-
contramos a chave de leitura da norma do art. 81.°,
n.° 6, do CCP. O texto da norma é o seguinte: “In-
dependentemente do objecto do contrato a celebrar,
o adjudicatario deve ainda apresentar os documen-
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tos de habilitacao que o programa do procedimento
exija, nomeadamente, no caso de se tratar de um
procedimento de formacao de um contrato de aqui-
sicao de servigos, quaisquer documentos compro-
vativos da titularidade das habilitagdes legalmente
exigidas para a prestacao dos servigos em causa”,
repudiando a interpretagao que dele faz a recor-
rente, no sentido de que o preceito permite a enti-
dade adjudicante exigir documentos de habilitagao
reportados a capacidade técnica dos concorrentes.

Como escrevem Mario Esteves de Oliveira e Ro-
drigo Esteves de Oliveira (Concursos e Outros Proce-
dimentos de Contratagio Publica, Livraria Almedina,
Coimbra, 2001, p. 484).

«Nao esclarecendo a lei porém que tipo ou espé-
cie de documentos podem ser exigidos pelos pro-
gramas de procedimento, convém destacar, em
primeiro lugar, nao poderem ser documentos reve-
ladores da (maior) capacidade técnica (muito menos
financeira) do adjudicatario. Na verdade, se o legis-
lador do CCP nao quis que a matéria da (maior ou
menor) capacidade técnica dos concorrentes fosse
avaliada sendo nos procedimentos com fase de qua-
lificagao — e julgamos, apenas nessa fase —, nao faria
sentido que pretendesse agora “abrir a janela aquilo
que se quis fechar a porta”, permitindo que numa
tardia fase de habilitagao pudesse avaliar tal capaci-
dade do adjudicatério, entendendo-se no entanto
que tal restricao é de aplicacdo apenas aos contratos
abrangidos pela proibigao da parte final do art. 75.°,
n.°1 (art. 75.°, n.° 3).

E destaca-se, em segundo lugar, poder tratar-se
de documentos da autoria do préprio concorrente
(ou de terceiros que com ele se comprometem a co-
laborar na execug¢ao do contrato) ou entao emitidos
por entidades oficiais ou de certificagao.

E como diz Olazabal Cabral (ob. cit., p. 186):

«Note-se que, embora na legislagao anterior, de-
signadamente no Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco,
a palavra “habilitacao” fosse usada para a demons-
tragdo ndo apenas da habilitacao legal mas igual-
mente da capacidade técnica e econdmico-financeira
para a execugao do contrato (cfr. artigos 67.°a 69.° do
Decreto-Lei n.° 59/99) no CCP a habilitagcdo ndo tem
nenhuma relagdo com a demonstracao da capaci-
dade. Reporta-se apenas a titularidade do docu-



mento legal que permita a execugao de um determi-
nado contrato, quando seja o caso, e a demonstracao
de nao se estar em qualquer situagdo de impedi-
mento. E assim absolutamente claro que o artigo
132.°, por remissao para o artigo 81.°, n.° 6, ao per-
mitir que o programa de concurso exija documentos
de habilitacdo, ndo esta a autorizar a que no con-
curso publico se exijam requisitos de capacidade téc-
nica e econdmico-financeira.

Esta opgao do legislador teve na sua base a inten-
¢ao de estabelecer uma distingdo mais nitida entre o
concurso publico e o concurso limitado, de tal forma
que apenas no concurso limitado se aprecie a capa-
cidade dos concorrentes. Na opinido dos autores do
CCP, o regime dos Decretos-Leis n. 197/99 e 59/99
tornava o concurso publico numa forma atenuada de
concurso limitado, o que nao lhes parecia fazer sen-
tido. Entenderam, por isso, que seria util tracar uma
fronteira mais nitida entre os dois procedimentos».

Concluimos, pois, que, de acordo com o regime
legal prevalecente do CCP (art. 51.°) esta vedada a
entidade adjudicante a possibilidade de incluir no
programa do procedimento do tipo concurso pu-
blico, a exigéncia de qualquer documento de habi-
litagao reportado a capacidade técnica e/ou econd-
mico-financeira dos concorrentes.

A luz da norma do art. 81.°, n.° 6, do CCP os do-
cumentos de habilitagao exigiveis sao apenas os que
forem demonstrativos da deten¢ao dos requisitos le-
gais necessarios ao exercicio da actividade relevante.

Adgquirido isto, de regresso ao caso sujeito, im-
porta saber se os certificados referentes as normas
ISO/IEC20000:2005; ISO/IEC27001:2005; ISO9001:2008
e 15014001:2004, exigidos como documentos de ha-
bilitagao no niimero 8 do Programa do Concurso,
sao demonstrativos dos requisitos legais necessa-
rios ao exercicio da actividade ou se, pelo contrario,
sao documentos reveladores da maior capacidade
técnica dos concorrentes.

Neste ponto, ndo ha espago para duvidas.

O tribunal a quo, relembre-se, considerou, pri-
meiro, com base nas indica¢des do site htpp://wwuw.iso.
orglisso/home.htm, que “as normas ISO/IEC20000:2005,
ISO/IEC27001:2005, 1SO9001:2008 e 1SO14001:2004,
sdo, como a propria recorrente alega, standards ou re-
gras internacionais, que visam certificar que as em-
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presas possuem determinadas praticas, procedimen-
tos, instrumentos ou tém implementados certos sis-
temas e formas de organizacao interna que lhe con-
ferem determinadas competéncias”, isto €, que sao
certificagdes que visam “garantir determinados pa-
droes de qualidade das empresas” e, segundo, que
“para operar no mercado portugués e designada-
mente para fornecer os servigos postos a concurso, a
lei ndo obriga a que as empresas sejam possuidoras
dos certificados acima referidos”.

Estas proposi¢des sao exactas e aceites pelas re-
correntes.

Dito isto, impde-se concluir que, como judicio-
samente julgou o acérdao recorrido, é ilegal, por
violagao do art. 81.° do CCP, a exigéncia, incluida
na parte final do n.° 8 do Programa do Concurso,
de apresentacao, em sede de habilitacao, de com-
provativos da certificacdo das empresas concorren-
tes pelas normas de qualidade ISO/IEC20000:2005,
ISO/IEC27001:2005, 1SO9001:2008 e 1SO14001:2004
(vide, a respeito, Marco Real Martins e Miguel Assis
Raimundo, ob. cit., p. 20).

E contra este entendimento € va a invocagao dos
principios da desburocratizagao, da economia pro-
cedimental, da eficiéncia e da racionalidade na utili-
zagao dos recursos da Administragao Publica. Esses
principios ndo sao incompativeis com as solugdes
normativas expressamente consagradas no CCP. Ao
contrdrio, a previsao e regulagao de procedimentos
diferenciados, mais simples ou mais complexos,
mais céleres ou mais demorados, mais ou menos exi-
gentes quanto a capacidade técnica e/ou econdmico-
-financeira dos concorrentes adaptaveis aos diferen-
ciados interesses puiblicos a satisfazer, dao concreti-
zagao aqueles principios. No caso concreto nao ha
justificacdo racional para, em nome deles, afastar a
aplicagdo da lei expressa. A entidade adjudicante, po-
dendo escolher o procedimento do concurso limitado
por prévia qualificagao, optou pelo concurso publico.
Ponderou, por certo, ser esse o procedimento mais
adequado ao interesse publico. Sendo assim, nao ha
porque nao cumprir as respectivas regras.

Deste modo, por todo o exposto, improcede o
recurso principal.

2.2.3. Do recurso subordinado

As contra-interessadas, ora recorrentes subordi-
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nadas, delimitam o objecto deste outro recurso, nos
seguintes termos: «revogagao do acérdao na parte
em que decidiu anular “a deliberacao da CA da
Anacom de 20/10/2011, que decidiu declarar a nao
caducidade da adjudicacdo a empresa B., SA, do
Concurso Publico para a implementagao e Gestao
de Sistema de Informacao Centralizado”».

O tribunal a quo, depois de, como ja se disse, ter
considerado ilegal a norma do n.° 8 do Programa
do Procedimento, anulou a deliberacao do CA da
Anacom de 20/10/2011, que decidiu “declarar a nao
caducidade da adjudicacdo a empresa B., SA, do
Concurso Publico para a Implementagao e Gestao
de Sistema de Informacado Centralizado”

Entendeu que, a despeito de o ponto 8 do Pro-
grama do Procedimento ser ilegal, a decisdo da en-
tidade demandada de desaplicar essa norma do
Programa e, por via disso, nao declarar a caduci-
dade da adjudicacao, era, por sua vez, também ela,
um acto administrativo ilegal, por violagao dos
principios da estabilidade das regras concursais, da
boa-fé, da tutela da confianca, da auto-vinculagdo
administrativa, da igualdade e da concorréncia.

Transcreve-se o essencial da fundamentacao do
acordao, nesta parte:

«(...) Ap0s adjudicagao ao Consorcio formado
pelas contra-interessadas, a Anacom verificou que
os membros do agrupamento ndo dispunham indi-
vidualmente de todos os referidos certificados ISO
e acabou por tomar a decisdao impugnada nesta
acgao, de nao declarar a caducidade da adjudicagao,
considerando que a exigéncia do ponto 6 do Pro-
grama de Concurso violava o art. 81.°, n.° 6, do CCP.
E manteve, portanto, o acto de adjudicacao.

Ora, tal deliberacao, sem duivida que altera as re-
gras fixadas no ponto 6 do Programa do Concurso.

Quer ao publicitar tal Programa, quer, depois, ao
prestar os esclarecimentos acima mencionados, a
Anacom informou o mercado que pretendia que as
empresas concorrentes apresentassem a certificagao
ISO/IEC20000:2005; ISO/IEC27001:2005; ISO9001:2008
e 15014001:2004.

E tera sido no pressuposto dessa exigéncia que
as varias empresas a actuar no mercado se terao
apresentado No cONcurso, ou, ao inveés, terao optado
por nao participar, nomeadamente por nao serem
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titulares daquela certificacao, que julgaram ter de
apresentar, caso lhes fosse adjudicada a prestagao
de servicos.

Por conseguinte, ao considerar, s6 apos a adju-
dicagao, que a regra constante do ponto 6 do Pro-
grama de Concurso era ilegal por violar o art. 81.°,
n.°6, do CCP, mas mantendo a adjudicac¢ao ao Con-
sorcio constituido pelas ora contra-interessadas,
violou a Anacom os principios da estabilidade das
regras concursais, da boa-fé, da tutela da confianga,
da auto-vinculagao administrativa, da igualdade e
da concorréncia. Pois, como refere a recorrente, com
tal comportamento a Anacom nao so6 alterou as re-
gras pré-definidas, como tera condicionado o mer-
cado e operado uma potencial ou efectiva restrigao
do universo de potenciais concorrentes.

O afastamento ou a nao aplicagao da exigéncia
contida no ponto 6 do Programa do Concurso cons-
tituiu, na pratica, uma alteracao das regras do con-
curso. Essa alteragao foi relativa a uma exigéncia que
se indicou como de “habilitacao” das empresas. Ao
publicitar o concurso, a Anacom informou o mer-
cado que sem a certificagdo ISO indicada naquele
ponto 6 considerava que as empresas concorrentes
nao estariam em condic¢Oes de serem habilitadas. E
confirmou tal informagao em sede de esclarecimen-
tos prestados aos concorrentes. Portanto, aquela exi-
géncia foi publicitada como um aspecto fundamen-
tal das pecas do concurso. Consequentemente, a in-
dicada exigéncia tera condicionado as empresas a
operar no mercado, pressupondo-se que s6 pode-
riam ficar habilitados no concurso aquelas que fos-
sem titulares da requerida certificacao.

Ao afastar aquele ponto, ja depois da adjudica-
¢ao, a Anacom acaba, assim, por alterar as determi-
nagdes das pecas do concurso, retirando uma
exigéncia antes publicitada, violando os principios
da estabilidade das regras concursais, da boa-fé, da
tutela da confianca e da auto-vinculagdo adminis-
trativa (a este propdsito, cf. Acs. do STA n.° 760/11,
de 9/5/2012, e n.° 168/2004, de 16/2/2006, e do TCA
Sul n.° 4950/09, de 30/9/2010, in www.dgsi.pt; cf.,
também, Paulo Otero, Legalidade e Administracio Pii-
blica: o Sentido da Vinculacdo Juridica a Juridicidade,Li-
vraria Almedina, Coimbra, 2003, p. 979; Mario
Esteves de Oliveira e Rodrigo de Esteves de Oli-



veira, Concursos e Outros Procedimentos de Contrata-
cdo Piblica, pp. 191, 211 e 329; Jorge Andrade da
Silva, Cédigo dos Contratos Piiblicos, Comentado e Ano-
tado, Livraria Almedina, Coimbra, 2008, pp. 318 e
324; Alexandra Leitao, A Proteccio Judicial dos Ter-
ceiros nos Contratos da Administracdo Publica, Livraria
Almedina, Coimbra, 2002, pp. 205 a 208).

Decorre da aplicagao conjugada dos arts. 50.°, n.
3e79.,n.* 1, alinea c), 2, 130.°, 132.°, n.* 1, alinea f),
do CCP, que as pegas do concurso, nos seus aspec-
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tos fundamentais, para além das rectificagdes a efec-
tuar até ao termo do segundo ter¢o do prazo para a
apresentagao das propostas, hao-de manter-se esta-
veis. Caso tenham de ser alteradas “por circunstan-
cias imprevistas (...) apds o termo do prazo para a
apresentacdo das propostas” fica a Entidade Con-
tratante obrigada a nao adjudicar e a dar inicio a um
novo procedimento no prazo maximo de seis meses
a contar da decisdao de nao adjudicacao (cf., ainda,
artigos 80.° € 99.° do CCP; cf. também Mario Esteves
de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, Concurso
e Outros Procedimentos de Contratacdo Publica, pp. 211
e 329 e 330).

Assim, apos julgar ilegal o estabelecido no ponto
6 do Programa de Concurso, nao poderia a Anacom
ter-se limitado a ndo declarar a caducidade da ad-
judicagao, aproveitando todos os actos de concurso
ja praticados.

Em obediéncia aos indicados principios, a Ana-
com era obrigada a repetir o concurso desde o mo-
mento da sua publicitacdo. Pois s6 essa repeticao
garantia que nao seriam violados os principios
acima mencionados.

As adjudicatarias, ora recorrentes subordinadas,
discordam, alinhando, contra a decisao os seguintes
argumentos essenciais:

(i) ndo houve violagao dos principios menciona-
dos no acérdao, porque se baseia no raciocinio me-
ramente hipotético de que vérias empresas a actuar
no mercado tera optado por ndo participar, por nao
serem titulares da certificacao ISO e esse juizo hi-
potético ndo pode servir de fundamento a decisao
judicial, até porque “tratando-se de operadores eco-
nomicos dispondo do apoio de estruturas adminis-
trativa e juridicas solidas, os mesmos sabem ou
podiam facilmente saber com um minimo de dili-
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géncia que essa exigéncia era ilegal”;

(ii) o principio da legalidade e da auto-vincula-
¢ao, este balizado pelo principio da legalidade, im-
punham a solugao — a tinica legalmente possivel -
de nao exigir documentos comprovativos da certi-
ficacdo ISO e consequentemente de nao excluir as
empresas ora recorrentes do concurso;

(ii1) a adjudicagao era um acto vinculado e, nesse
dominio, os principios invocados nao sao juridica-
mente relevantes:

(iv) “o art. 51.° do CCP, ao dispor que as normas
constantes do presente Codigo relativas a fase de
formacao e de execucdo do contrato prevalecem
sobre quaisquer disposigoes das pecas do procedi-
mento com elas desconformes, impde, como ¢é evi-
dente, que existindo regras ilegais nas pecas do
procedimento, devem as mesmas ser desaplicadas
e o procedimento prosseguir os seus termos”;

(v) em sentido contrario ao da decisdo militam,
de forma especialmente relevante, os principios da
celeridade (art. 57.° do CPA), da decisao (art. 9.° do
CPA), da desburocratizacao e eficiéncia (art. 10.° do
CPA), da informalidade procedimental (art. 10.° do
CPA), da proporcionalidade (art. 5.° do CPA), da
prossecucao do interesse publico (art. 4. do CPA) e
do aproveitamento dos actos administrativos (arts.
51.°e 283.°, n.° 4, do CCP).

Apreciando, adiantamos que, pelas razoes nele
enunciadas, também nesta parte o acérdao recor-
rido decidiu com acerto.

Obtida a certeza de que a exigéncia de compro-
vativos de certificacdes ISO, contida no n.° 8 do Pro-
grama do Concurso, € ilegal, por violagao do regime
prevalente do CCP (art. 51.°), fica por resolver a ques-
tao de saber quais sao as consequéncias de tal ilega-
lidade, mormente se: (i) deve, pura e simplesmente,
desaplicar-se aquele segmento do n.® 8 do Programa
do Concurso, passando-lhe um traco por cima, pros-
seguindo o procedimento como se 0 mesmo nao
existisse, como decidiu a entidade adjudicante e de-
fendem as adjudicatarias, ora recorrentes, ou (ii) se a
ilegalidade implica a anulagao do concurso publico
e o inicio de um novo procedimento.

Em sintonia com o acoérdao recorrido que assim
decidiu, entendemos que, no caso concreto, a solugao
legal passa pelo inicio de um novo procedimento.
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E certo que o programa do concurso é um regu-
lamento (art. 41.° do CCP) e que havendo, como ha,
antinomia normativa entre as normas do regula-
mento (programa do concurso) e as normas do CCP,
compete a entidade adjudicante efectuar um auto-
controlo do regulamento que ela propria elaborou e
repor a legalidade, desaplicando a norma do pro-
grama do concurso que desrespeita o principio da
hierarquia normativa (arts. 112.° e 266.%, n.° 2, da CRP)
(assim, Ana Raquel Gongalves Moniz, A Recusa de
Aplicagdo de Regulamentos pela Administragdo com Fun-
damento em Invalidade, p. 701).

Todavia, “o principio da inderrogabilidade sin-
gular dos regulamentos exige (...), enquanto ex-
pressao da igualdade e da imparcialidade, que essa
desaplicacao da norma regulamentar invalida seja
acompanhada da sua revogagao simples, ou em al-
ternativa, da sua substituigao por uma nova norma
conforme ao parametro normativo a que deve obe-
diéncia” (citagao de Paulo Otero, Legalidade e Admi-
nistragdo Publica: o Sentido da Vinculagdo Juridica a
Juridicidade, p. 692).

O que significa que, no caso concreto, tratando-
-se de um regulamento ad hoc (Mario Esteves de Oli-
veira e Rodrigo Esteves de Oliveira, Concursos e Ou-
tros Procedimentos de Adjudicagdo Administrativa, p.
135) sem vocacao de aplica¢ao sucessiva em outros
procedimentos, a desaplicagao da norma do n.’ 8
equivale a sua revogacao simples e, do mesmo
passo, consubstancia, como bem julgou o tribunal a
quo, a alteracao de uma das pegas do procedimento
[art. 40.°, n.° 1, alinea b), do CCP], num dos seus as-
pectos essenciais (o da habilitacao dos concorrentes).

E uma vez que a alteragao teve lugar apds o
termo do prazo fixado para a apresentacao das pro-
postas, a situacao deve considerar-se enquadravel na
previsao das normas do art. 79.°, n.** 1, alinea c), e 3,
do CCP, determinante da nao adjudicacao e da obri-
gatoriedade de dar inicio a um novo procedimento.

No caso concreto, qualquer outra solugao faria
perigar os principios da transparéncia, da igualdade
e da concorréncia (art. 1.°, n.° 4, do CCP), pois que,
como bem ajuizou o acoérdao recorrido, nao € objec-
tivamente demonstravel que, no caso de ser conhe-
cida de antemao a alteragao que veio reduzir as con-
dig¢des a preencher pelo adjudicatario na fase de ha-
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bilitagdo, nao teria havido mais concorréncia e pro-
postas com melhores atributos. E sem essa demons-
tragao, sem poder convencer-se de que o resultado
final do procedimento seria inelutavelmente o mes-
mo, nao pode o Tribunal aproveitar o acto, afas-
tando o efeito invalidante da violacdo das normas
que impdem a estabilidade das regras concursais
(vide, a prop0sito, Mario Esteves de Oliveira e Ro-
drigo Esteves de Oliveira, Concursos e Outros Proce-
dimentos de Contratagdo Piiblica, p. 329).

A mais disso, no caso concreto, nao se descorti-
nam razoes para outra solugao. Nao se conhecem
motivos de celeridade (urgéncia) e/ou outros rela-
tivos a prossecucao do interesse publico que justi-
fiquem, em qualquer medida, a compressao dos
principios da concorréncia, da igualdade e da trans-
paréncia.

3. Decisao

Pelo exposto, acordam em negar provimento aos
recursos.
Custas pelas recorrentes.

Lisboa, 30 de Janeiro de 2013.

Antonio Polibio Ferreira Henriques (Relator) —
Américo Joaquim Pires Esteves — Alberto Augusto
Oliveira

Anotacio

1. O acdrdio que me compete anotar tem a particulari-
dade feliz de decidir de forma que considero correta as duas
qrandes questoes que lhe cabia decidir: a (im)possibilidade
de exigéncia de um certificado ISO (*) como documento de
habilitagdo, e as consequéncias, no procedimento, de se con-

(1) As normas 1SO sio um grupo de “standards ou regras interna-
cionais [criadas pela International Organization for Standardiza-
tion], que visam certificar que as empresas possuem determinadas prd-
ticas, procedimentos, instrumentos ou tém implementados certos siste-
mas e formas de organizagdo interna, que lhes conferem determinadas
competéncias” (definicdo constante do acérddo em anotacdo). Os certi-
ficados ISO atestam o cumprimento dessas normas.



cluir que tal requisito constante do programa de concurso
corresponde a uma exigéncia ilegal. E, assim, sobre esse
pano de fundo de um acérddo que constitui boa jurispru-
déncia face ao quadro legal em vigor, que me incumbe tecer
algumas consideracoes sobre os dois temas referidos.

A. Dos requisitos de qualificacdo e de habilitacdo

2. O presente acérdio debruca-se, na primeira parte,
sobre uma questdo que, na economia do Cédigo dos Con-
tratos Publicos (CCP), se revela importante: a distingdo
entre requisitos de qualificacdo e requisitos de habilitagdo.
A importancia da mesma decorre ndo tanto de a qualifi-
cagdo de um candidato ser aferida em momento procedi-
mental distinto do da sua habilitacdo (tendo todos os
candidatos de demonstrar a respetiva capacidade para a
execugdo do contrato, e apenas o adjudicatdrio de compro-
var a respetiva habilitagdo) mas, sobretudo, de o CCP ter
optado por ndo permitir que no concurso puiblico se exijam
quaisquer requisitos de capacidade aos concorrentes (ao
contrdrio do que sucedia no regime anterior) (%). O con-
curso puiblico ndo tem, assim, qualquer momento de qua-
lificagdo, mas apenas de habilitagdo.

Do meu ponto de vista, o critério de distingdo entre
uns requisitos e outros ndo é tanto o do tipo de juizo que
se tem de fazer (supostamente certificativo, no caso da ha-
bilitagdo, e avaliativo, no caso da qualificacdo), mas antes
o de saber se o requisito em causa respeita a uma exigéncia
legal para a execugdo do contrato, ou a um requisito que
é a prépria entidade adjudicante que entende como neces-
sdrio, ou 1itil, para a boa execugdo do contrato. Todos os
requisitos que se reconduzam a este tiltimo conjunto sio
considerados pelo Cddigo requisitos relativos a qualifica-
¢cdo, pelo que s6 podem ser solicitados em procedimentos
em que se avalie a capacidade dos interessados. Note-se
que no acdrddo em anotagdo estava em causa um requisito
cuja verificagdo dependia apenas de um juizo certificativo
— verificar se o concorrente tinha, ou ndo, os certificados
ISO/IEC20000:2005, ISO/IEC27001:2005, 1SO9001:2008

(%) Distinguindo pormenorizadamente os dois tipos de documen-
tos, Cfr. MARCO REAL MARTINS e MIGUEL ASsIS RAIMUNDO, Docu-
mentos de habilitagdo e documentos de qualificagdo nos
procedimentos de formagao dos contratos, www.estig.ipbeja.pt,
amplamente citado pelo Ministério Piiblico, no parecer dado neste pro-
cesso, e transcrito no acordio em anotagdo.
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e 15014001:2004 exigidos no programa de concurso — o
qual, porque ndo correspondia a uma exigéncia legal para
a execugdo do contrato, ndo poderia ser considerado [como
afirmou o Supremo Tribunal Administrativo (STA)] um
documento relativo a habilitacdo (tratando-se, antes, de
um requisito de qualificagdo).

3. Como bem se sabe, a nocdo de habilitacido do CCP é
estruturalmente diferente daquela que vigorava antes da
sua entrada em vigor. Entdo “confundia-se” habilitacdo
com qualificacdo, como se conclui quando se leem os arts.
67.°a 69.°do DL n.°59/99, de 2/3. No CCP, habilitacdo
corresponde a verificagdo da inexisténcia de uma situagio
de impedimento para contratar, bem como da titularidade
dos requisitos legais para execucdo de um determinado
contrato, pelo adjudicatdrio. Desta forma, os requisitos de
habilitacdo ndo dependem da vontade da entidade adjudi-
cante (como sucede no caso dos requisitos de qualificagio)
mas resultam da lei: esta é, alids, uma boa forma de aferir
se um determinado requisito solicitado num programa de
concurso como sendo um requisito de habilitacdo o é ver-
dadeiramente (°).

4. Assim, desde 2008, se num concurso publico, sob
a veste de um requisito de habilitacio, se exige a demons-
tracdo de uma determinada capacidade para a execugdio
do contrato, estd-se a violar as proprias regras procedi-
mentais, transformando de alguma forma, na “16gica” do
CCP, o concurso puiblico num concurso limitado (4).
Como se sabe, 0 CCP quis estabelecer uma distingio mais
radical entre estes dois tipos de procedimento e entendeu
que no concurso publico se deveria prescindir de qualquer

(3) Isso é assim quer no que se refere aos requisitos de habilitacio
referentes aos impedimentos, os quais estdo estabelecidos taxativamente
no Cédigo dos Contratos Puiblicos, quer relativamente aos restantes re-
quisitos de habilitacao.

(*) Afigura-se-me que ndo tém razido MARIO e RODRIGO ESTEVES
DE OLIVEIRA ao afirmarem que esta impossibilidade de os documentos
exigidos para habilitacdo ndo poderem ser documentos relativos a maior
ou menor capacidade “é de aplicacdo apenas aos contratos abran-
gidos pela proibicao da parte final do artigo 75.%/1 (artigo 75./3)”
—in Concursos e Outros Procedimentos de Adjudicacao Publica,
Almedina, 2011, p. 484. Na verdade, uma coisa é a possibilidade de
considerar como fatores de avaliagio aspetos relativos a capacidade dos
concorrentes (que so existe nos caso dos contratos abrangidos pelo art.
75.% n.°3), e outra é transformar estes aspetos em requisitos de habili-
tacdo, o que me parece que, em qualquer caso, o CCP impede.
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exigéncia de capacidade. Afirmei ja que tenho algumas
dvvidas de que esta nogdo de concurso publico cumpra
aquilo que as diretivas de 2004 pretendem para um pro-
cedimento aberto (°). Essas diividas mantém-se face ao
teor das diretivas de 2014. De facto, na diretiva relativa
aos contratos puiblicos — Diretiva 2014/24/UE, do Parla-
mento Europeu e do Conselho, de 26/2/2014 (cujo prazo
de transposicio termina em 18/4/2016) (°) —, no art. 27.°,
sob a epigrafe “concurso aberto”, determina-se que “[al
proposta deve ser acompanhada das informacoes solicita-
das para efeitos de selecio qualitativa pela autoridade ad-
judicante” (sendo certo que entre os requisitos de selegio
qualitativa, nos termos do art. 58.°, se encontram os re-
quisitos de capacidade e os de habilitacdo profissional).
Claro é, assim, que a distingdo que a diretiva faz entre con-
curso aberto e concurso limitado ndo corresponde a dis-
tingdo que o CCP estabelece entre concurso piiblico e
concurso limitado. Uma vez que as diretivas e o CCP per-
mitem a livre escolha entre concurso puiblico e limitado, a
questdo que se coloca é tio-so a de saber se as diretivas nio
pretenderiam que também nos concursos abertos (nossos
concursos puiblicos) fosse feita uma “selecio qualititativa”.
Em qualquer caso, face ao teor das diretivas de 2014, a
resposta ndo é clara, desde logo por, eventualmente, tal se-
lecdo se poder limitar a aspetos relativos a habilitagdo pro-
fissional (como sucede no nosso Cédigo).

5. Mais relevante que isso, no entanto, é saber se a
opgdo do Cédigo dos Contratos Publicos faz sentido.
Julgo que o litigio decidido no acdrdio em anotagio mos-
tra bem porque se suscita tal diivida. No caso em apreco,
aquilo que resulta dos documentos concursais é que a
inica preocupacio que a entidade adjudicante tinha
quanto a capacidade da entidade que viesse a executar o
contrato era a de que esta possuisse determinados certi-
ficados que atestassem o cumprimento das normas
ISO/IEC20000:2005, ISO/IEC27001:2005, 1SO9001:2008
e ISO14001:2004. Como se pode ler no acdrddo, estas
normas sdo “standards ou regras internacionais, que
visam certificar que as empresas possuem determi-
nadas praticas, procedimentos, instrumentos ou
tém implementados certos sistemas e formas de or-

(°) In “O Concurso piiblico no Codigo dos Contratos Piiblicos”,
Estudos de Contratagao Publica, I, Almedina, 2008, p. 187.
(°) In Jornal Oficial da Unido Europeia L 94, de 28/3/2014.
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ganizacao interna, que lhes conferem determinadas
competéncias”. Afigura-se que a exigéncia destes cer-
tificados constituia uma pretensdo legitima da entidade
adjudicante. Temos de admitir também que a mesma po-
deria corresponder a forma mais adequada de garantir a
prossecucio do interesse puiblico a cargo do ICP-Anacom,
relativamente ao contrato em questdo, pois destinava-se
a garantir que o contrato seria corretamente executado.
Ora, 0 que o CCP faz é remeter a entidade adjudicante,
num caso como este, para o concurso limitado, procedi-
mento mais demorado e pesado que o de concurso ptiblico.
Admito até que, face aos constrangimentos de tempo com
que as entidades adjudicantes normalmente se confron-
tam, e tendo em conta o CCP, a opgdo, em situagdes des-
tas, tenha passado a ser, muitas vezes, a de prescindir dos
certificados 1SO — ou de outro qualquer requisito de qua-
lificacdo que se considerara necessdrio para garantir a
correta prossecucio do interesse publico — para poder
optar pelo concurso puiblico. Fard sentido? Preferiria uma
opgio legislativa que ndo obrigasse inutilmente a um pro-
cedimento mais pesado, quando um procedimento mais
leve de concurso puiblico, no qual se pudesse solicitar o
requisito referido, seria perfeitamente adequado. Parece-
-me que se ganharia se se prejudicasse a clareza da dis-
tingdo entre concurso limitado e concurso piiblico, que o
CCP pretendeu instituir, e se admitisse alguma possibi-
lidade de apreciar requisitos de capacidade neste 1iltimo.
Note-se que, uma vez que o CCP permite uma livre opgio
entre um procedimento e outro, esta divisdo entre os dois
tipos procedimentais ndo traz nada de materialmente re-
levante, mas apenas obriga, em muitos casos, a um pro-
cedimento com duas fases, quando um concurso com uma
fase seria apropriado. Voltando a um tema que me é caro
(com a esperanca de que de jure constituendo se possa
caminhar para ai), esta questio especifica entronca na
questdo mais ampla que constitui a opgdo muito regula-
mentadora e rigida do CCP, no que toca aos diversos pro-
cedimentos pré-contratuais, em detrimento de uma outra,
que me parecia melhor, de estabelecer menos regras regu-
ladoras de cada procedimento, deixando maior abertura e
flexibilidade para que os procedimentos se pudessem ade-
quar a realidade. Neste sentido, este acorddo constitui ju-
risprudéncia correta num quadro legislativo menos feliz,
que privilegia a distingdo formal dos procedimentos, em
detrimento da sua adequagdo procedimental.



6. Acresce que esta questio suscita outros problemas:
imagine-se que a entidade adjudicante, face ao problema
levantado, mantinha a escolha do concurso piiblico para
celebrar o contrato e prescindia da exigéncia de entrega,
como documento de habilitagdo, dos certificados ISO aqui
em causa, mas continuava a exigir, no caderno de encar-
gos, que qualquer empresa que executasse trabalhos refe-
rentes ao contrato em questdo teria de ser titular desses
certificados. Tratar-se-ia, parece, de uma fraude i lei. Mas
serd verdadeiramente ilegal transformar um requisito de
capacidade num requisito de execucdo do contrato, sé con-
trolado nesta sede? Diria que assim serd se se tratar de
um requisito relativo a capacidade da entidade com quem
se contrata, sem uma relacdo concreta com a execugio do
contrato. Se se pretende uma empresa com determinada
experiéncia, ou com determinadas certificaces, isso mes-
mo terd de ser verificado em sede procedimental, ou seja,
no concurso limitado. Trata-se, nesse caso, de requisitos
que limitam o niimero de entidades que podem executar o
contrato (delimitam o “perimetro” daquelas que podem
executd-lo), pelo que essa verificacdo tem de ser feita em
sede de procedimento pré-contratual, nio fazendo sentido
que o seja apenas no momento de execucdo do contrato.
Diferente é a situagdo no caso de estarem em causa requi-
sitos relativos a capacidade que ndo dizem diretamente
respeito a empresa em si mesma, mas antes ao modo de
execugdo daquele contrato: um chefe de equipa com deter-
minada experiéncia, uma equipa com um determinado
numero de licenciados e de mestres, etc. Ai sim, e desde
logo face a uma errada jurisprudéncia que proibe que se
avaliem esses fatores em sede de critério de adjudicagdo
(entendendo que se trata sempre de requisitos relativos
aos concorrentes e ndo as propostas), parece admissivel
que essas exigéncias aparecam simplesmente como relati-
vas i execucdo do contrato (7).

(7) Como se sabe, estas consideracdes suscitam um outro tema,
muito polémico na sequéncia do acérdio Lianakis (Ac. do Tribunal de
Justica da Unido Europeia de 24/1/2008, proc. C-532/06), que é o da
possibilidade de requisitos relativos a equipa a afetar aos servigos serem
tratados como aspetos da proposta que podem ser fatores de avaliagio
em sede de critério de adjudicacdo. As novas diretivas trazem a este pro-
posito uma abertura desejada — cfr. art. 67.° n.°2, alinea b), da Diretiva
2014/24/UE.
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B. Da ilegalidade das pecas do procedimento e
do disposto no art. 51.°do CCP

7. O sequndo tema tratado pelo acérddo em anotagdo
diz respeito as consequéncias da ilegalidade de uma norma
do programa do concurso (ou, em termo mais gerais, das
pecas do procedimento) (). Quid juris se, durante o pro-
cedimento ou depois deste concluido, se constata que uma
determinada norma do respetivo programa viola o Cédigo
dos Contratos Piiblicos? Aparentemente este Codigo re-
solve a questio, ao estabelecer que “[als normas constantes
do presente Cédigo relativas a fase de formagdo e de exe-
cugdo do contrato prevalecem sobre quaisquer disposigoes
das pecas do procedimento com elas desconformes” (art.
51.°). Desta forma, face a uma exigéncia ilegal do pro-
grama de concurso — no presente caso, a exigéncia dos cer-
tificados ISO como documentos de habilitagdo — dever-
-se-ia desaplicar a norma em questdo (o que significa ter
a mesma por ndo escrita), respeitando, em alternativa, o
regime do CCP, ou seja, 110 n0sso caso, a regra que apenas
permite que se solicitem como documentos de habilitacio
aqueles que sejam legalmente exigidos para a execugio do
contrato. E, dessa forma, tais documentos ndo seriam re-
quisitos de habilitacdo do adjudicatirio no procedimento
em questdo. Dir-se-ia que, no caso de o programa de con-
curso conter uma exigéncia contrdria a decorrente do CCP,
o procedimento deveria prosseguir respeitando o que cons-
tasse deste Codigo. Veja-se, neste sentido, o Ac. 20/2010,
de 6/7/2010 (°), no qual se colocou uma questdo de errada
indicagdo no programa de concurso do prazo para solicita-
cdo de esclarecimentos (embora ndo fosse questdo decisiva
para o sentido do acorddo). O Tribunal de Contas nio he-
sitou em dizer que “havendo divergéncia entre o esti-
pulado pelo artigo 5.°, n.° 1, do programa do proce-
dimento e o fixado pelo dito artigo 50.°, n.° 1, do CCP,

(%) No caso em apreco a ilegalidade verifica-se no programa de con-
curso. Grande parte das questdes colocadas no texto tem os mesmos
contornos quer se trate de norma invdlida do programa de procedi-
mento, quer se trate de disposicdo ilegal do caderno de encargos, desde
que esteja em causa disposicdo invdlida deste que se detete no dmbito
do procedimento pré-contratual. Assim, no texto referir-me-ei mais
vezes ao programa de concurso mas aquilo que afirmar aplicar-se-d,
regra geral, também ao caderno de encargos.

(°) O acérddo pode ser consultado em www.tcontas.pt e igual-
mente no Observatorio da Contratagdo Publica (www.contratagao-
publica.com.pt).
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prevalece o disposto no artigo 50.°, n.° 1, do CCP, de
harmonia com o que estabelece o artigo 51.° do
mesmo Codigo”. E desta “prevaléncia” decorria, se-
gundo o Tribunal, que o concorrente deveria ter contado o
prazo nos termos previstos no CCP e respeitado esse prazo.
Era isso mesmo o que pretendia a adjudicatdria no nosso
caso, defendendo que “existindo regras ilegais nas pecas
do procedimento devem as mesmas ser desaplicadas
e o0 procedimento prosseguir o seu curso” (*%).

8. Note-se que esta interpretacio surge da propria re-
dagdo da norma. O legislador ndo se limitou a estabelecer
que as pegas do procedimento devem respeitar o disposto
no CCP. Alids, a mera submissdo das pecas do procedi-
mento, em especial do programa de concurso, ao CCP nio
necessitaria de qualquer norma legal: o programa de con-
curso, como o préprio CCP refere (art. 41.°), tem cardcter
requlamentar, e, na hierarquia das fontes de direito, a lei ¢
superior ao regulamento administrativo. Assim, na ausén-
cia de uma norma no CCP sobre este tema, presumir-se-ia
o cardcter imperativo das suas normas, e o dever de os pro-
gramas de procedimento as respeitarem. Ao utilizar a ex-
pressdo “as normas constantes do presente Codigo (...)
prevalecem sobre quaisquer disposigdes das pegas do pro-
cedimento com elas desconformes”, o legislador parece ter
querido ir mais longe, e ter pretendido garantir que, inde-
pendentemente da ilegalidade das pecas do procedimento,
os procedimentos e os contratos “sequiriam o seu curso”
no respeito pelas normas dele constantes. O texto da norma
legal permite, ou até, favorece uma interpretacdo, e aplica-
¢cdo, como aquela que o acérdio — e bem — rejeitou (*1).

(1) No Ac. do STA de 22/9/2011, P. 533/11, entendeu-se que se
devia desaplicar a norma do programa de procedimento, e aplicar as nor-
mas do CCP, mas a questdo a decidir era distinta da que nos ocupa, sendo
relativa a acordos quadro e a sucessdo de leis no tempo: “E, em sentido
contrdrio, ndo vale a invocagio de que o PC daquele concurso piiblico in-
dicaoart. 86.° n.°1, alineab), do DL n.® 197/99 como aplicivel aos pro-
cedimentos aquisitivos por ajuste directo ao abrigo do acordo-quadro em
causa. Com efeito, a aplicabilidade daquela norma do CCP, em prejuizo
dos preceitos regulamentares do concurso, decorre do principio da prefe-
réncia de lei (art. 266., n.° 2, da CRP), que veda a administragio que
contrarie o direito vigente que, em caso de conflito, preferird ao acto de
administracdo em causa (Marcelo Rebelo de Sousa/André Salgado de
Matos, Direito Administrativo Geral, Tomo I, 2.“¢d., p. 157)".

(") Independentemente do rigor terminoldgico do preceito em
causa, bem contestado por ANA RAQUEL MONIz, “As pegas do procedi-
mento”, Estudos de Contratagao Publica, IV, Pedro Gongalves (0rg.),
Coimbra Editora, 2013, em especial pp. 124 a 126.
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9. A norma em questdo constituiria, assim, uma exce-
¢do ao principio da inderrogabilidade singular dos regu-
lamentos, ou, como prefere ANA RAQUEL MONIz, da
autovinculagdo regulamentar (*2). Numa outra formula-
¢do que me parece a correta, e uma vez que é o 6rgio com-
petente para aprovar o programa de procedimento que tem
de tomar a decisdo de respeitar, ou ndo, as suas disposi-
coes, 0 art. 51.° do CCP teria o sentido de indicar a tal
orgdo que, face a uma ilegalidade de uma norma das pegas
do procedimento, deveria desaplici-la e sequir a do CCP
que fosse equivalente, mantendo o programa em que ela
se inseria e o procedimento por ele regulado, em detri-
mento de qualquer das duas outras opgdes teoricamente
possiveis. Seriam essas opgOes as seguintes: a primeira
seria a de aplicar tal norma, ainda que ilegal porque en-
quanto autor a ela se autovinculara — o que me parece que
seria sempre de recusar, mesmo na auséncia do art. 51.°,
dado o principio da supremacia da lei relativamente ao re-
gulamento (1); e a sequnda opgio seria de ndo aplicar a
norma e, em seguida, ndo adjudicar por necessidade de re-
vogar o programa de procedimento que continha tal norma

ilegal ().

(12) O tema foi desenvolvidamente tratado pela Autora na sua dis-
sertacdo denominada A Recusa de Aplicagao de Regulamentos
pela Administracio com Fundamento em Invalidade, Almedina,
2012. Cfr. também, da mesma Autora, “Pode a Administracao de-
saplicar regulamentos invalidos? Acérdao do Supremo Tribunal
Administrativo (1.* secgdo), de 17.1.2013, P. 691/12”, in Cadernos
de Justica Administrativa, n.°105, Maio/Junho, 2014, p. 38. A Au-
tora trata expressamente da questdo aqui em apreco, mas, por recusar
cardcter regulamentar aos programas de concurso, ndo o faz a luz da
teoria da inderrogabilidade singular dos regulamentos, em “As pegas
do procedimento”, citado na nota anterior.

(13) Ndo me parece que se possa ler o art. 51.° como pretendendo
apenas clarificar este aspeto (ou seja, tratando apenas de estabelecer a
ndo vinculagdo a normas regulamentares ilegais). O preceito em causa
diz mais do que isso, e 0 verbo “prevalecer” s6 pode ter o sentido de de-
terminar a aplicagdo da norma “equivalente” do CCP.

(**) O CCP ndo prewé nunca a “anulacdo do procedimento”, prefe-
rindo referir-se a causas de “ndo adjudicacio do contrato” [0 que BER-
NARDO AZEVEDO afirma ser mais correto do ponto de vista dogmitico,
in “Adjudicacdo e celebragio do contrato no Codigo dos Contratos Pii-
blicos”, Estudos de Contratagao Publica, 11, Pedro Gongalves (org.),
Coimbra Editora, 2010, pp. 239 e 240]. Em caso algum o CCP se refere
a ndo adjudicacdo por necessidade de revogacdo do programa de proce-
dimento por ilegalidade, porventura porque o legislador entendeu que o
art. 51.°resolveria esse problema, “salvando-se” o procedimento (e o res-
petivo programa).



10. A nossa jurisprudéncia tem afirmado que 1o nosso
ordenamento juridico, e salvas determinadas excegoes, vi-
gora o principio de que a Administracdo ndo pode desapli-
car normas regulamentares ilegais (*°). Este principio
baseia-se nos efeitos negativos que a recusa de aplicagio
pode comportar para os principios da iqualdade, da sequ-
ranga juridica, da protecio da confianca e da boa-fé. ANA
RAQUEL MONIz, que nido acompanhard integralmente esta
jurisprudéncia, reconhecendo os problemas que a recusa de
aplicagdo de normas requlamentares ilegais coloca, defende
que a recusa, ou ndo, de aplicacdo de requlamentos ilegais
“implica um juizo de ponderacao a efetuar pelo de-
cisor, face ao caso concreto, decidindo o que se lhe
depara, na procura de harmonizagao possivel entre
os diversos valores potencialmente conflituantes”, e
acrescenta que para essa ponderacio devem ser convocados
os “dois principios que se prestam a ponderagao de
valores juridicos: o principio da proporcionalidade e
o principio da concordancia pratica” (**). No caso dos
programas de procedimento dir-se-ia, face ao teor do art.
51.% que o legislador fez essa ponderacio ex ante, tendo
optado pelo “aproveitamento” dos procedimentos com
normas ilegais, em detrimento dos demais principios juri-
dicos afetados. Estabelecida a regra legal de “derrogabili-
dade singular das normas dos programas de procedimento”,
e de aplicagdo substitutiva das normas do CCP correspon-
dentes, aos aplicadores nio caberia jd fazer qualquer juizo
de proporcionalidade ou concordincia pratica (7).

11. Os juizes do STA perceberam, no entanto, que a
aplicagdo linear desta disposicio legal leva a consequén-
cias que pdem em causa 0s proprios principios estrutu-
rantes dos procedimentos pré-contratuais, nos quais
avulta o principio da igualdade. Nio aprofundam o tema,
mas escolhem um caminho que os leva a concluir que a
desaplicacdo da norma do programa de procedimento de-
termina a alteragdo desse programa num aspeto essencial,
o que, nos termos do Codigo, ndo pode ocorrer depois da

(%) Vejam-se os Acs. do STA, de 21/3/2013, P. 1239/12, e de
7/6/12006, P. 1260/05. Em sentido diverso, do mesmo Tribunal, cfr. Ac.
de 2/4/2008, P. 1418/03.

(*°) In A Recusa de Aplicacdo de Regulamentos pela Admi-
nistragdo com Fundamento em Invalidade, cit., pp. 684 ¢ 685.

(7) Parece ser também essa a posi¢do dos juizes do Tribunal de
Contas no acérdio referido (embora ndo desenvolvam o tema).
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apresentagdo das propostas. Uma vez que, no caso em
aprego, a questdo se colocou depois da apresentagio das
propostas, ndo seria jd possivel que prevalecesse a norma
do CCP. Parece-me incontroversa a conclusdo do Tribu-
nal de que a desaplicagdo de uma norma do programa de
procedimento implica uma alteracdo do mesmo, e ndo me
parece sequer necessdrio o raciocinio que o Tribunal faz,
a proposito dos requlamentos ad hoc, para chegar a ela.
A verdade é que, quer a desaplicacio seja acompanhada
pela aplicacdo de norma do CCP em sentido diverso da
norma derrogada, quer seja simplesmente uma “auséncia”
de aplicagdo de uma norma, em qualquer caso, trata-se de
aplicar regras procedimentais distintas daquelas que cons-
tavam do programa de procedimento patenteado.

12. O passo que o STA dd, em sequida, para concluir
pela inadmissibilidade de “salvar” este procedimento —
conclusio com a qual concordo —, beneficiaria com uma
outra fundamentacdo. O caminho seguido pelo STA é o
de considerar aqui aplicdvel o disposto na alinea c) do n.’
1 do art. 79.°do CCP, nos termos do qual quando “[pJor
circunstincias imprevistas, seja necessdrio alterar aspec-
tos fundamentais das pecas do procedimento, apos o termo
do prazo fixado para apresentagio de propostas” nio ha-
verd lugar a adjudicagdo. Esta via de decisdo coloca algu-
mas questoes. Uma primeira é o facto de a ilegalidade da
norma procedimental ndo poder ser considerada como
uma “circunstdncia imprevista” para os efeitos da refe-
rida disposicdo legal. A alinea c) do n.°1 do art. 79.° re-
fere-se a circunstincias novas que a entidade adjudicante
ndo ponderou, nem tinha obrigagdo de ponderar, aquando
do langamento do procedimento. A ilegalidade da norma
que ela propria aprovou ndo tem seguramente essa natu-
reza, sendo certo que a entidade adjudicante tem o dever
de aprovar pegas de procedimento que estejam de acordo
com a lei. Trata-se, por isso, quando muito, de uma apli-
cagdo analdgica. Por outro lado, o STA nada diz sobre o
facto de o seu raciocinio ndo corresponder a uma simples
interpretacdo do art. 51.° mas praticamente inutilizar
esta disposicio. O que decorre desta jurisprudéncia do
STA é que as normas do CCP sé prevalecerdo sobre nor-
mas ilegais de pecas do procedimento, nos casos em que
as disposicoes a desaplicar ndo respeitem a aspetos essen-
ciais de tais pe¢as, ou naqueles em que sejam detetadas, e
corrigidas, antes da apresentacdo das propostas. Ora,
para este segundo grupo nem sequer era preciso que exis-
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tisse o art. 51.° uma vez que a entidade competente po-
deria sempre alterar as pegas do procedimento, quando
detetasse alguma ilegalidade, nos termos dos arts. 50.°,
61.°¢ 64.°do CCP. Alids, essa alteragdo, quando respeite
a aspetos essenciais das pecas do procedimento, deve dar
lugar a uma prorrogacio do prazo para apresentacio de
propostas, consequéncia que me parece impor-se também
quando essa alteragdo seja fruto de uma ilegalidade de
tais pecas. Sucede que a pura e simples aplicacdo do art.
51.° omitiria essa necessidade. No que se refere a ilegali-
dades em aspetos ndo essenciais, estamos a falar de uma
categoria que, por si so, dificilmente justificaria uma
norma como o art. 51.°, ja que s6 inclui ilegalidades que
ndo afetem o funcionamento do procedimento, nem os di-
reitos e interesses legitimos dos que neles participam ou
podem ter interesse em participar.

13. Julgo que a ndo aplicacio do art. 51.° em situacoes
como a que é objeto do acdrddo aqui comentado ndo se
funda no regime do art. 79.°, mas nos principios que o pro-
prio STA refere a seguir: “qualquer outra solucao faria
perigar os principios da transparéncia, da igualdade
e da concorréncia (art. 1.°, n.° 4, do CCP)”. Neste sen-
tido, mais do que procurar em qualquer norma do préprio
Cédigo a base legal para que este procedimento tenha de
ficar sem adjudicacdo, a resposta a dar deve fundar-se na
necessidade de interpretar o art. 51.° em conformidade
com os principios estruturantes dos procedimentos pré-
-contratuais que proibem uma “alteracdo das regras a
meio do jogo” (dos quais decorre, alids, o chamado princi-
pio da estabilidade das pecas do procedimento). Estes prin-
cipios, cujo desrespeito pde em causa os proprios procedi-
mentos, obrigam a interpretar restritivamente o referido
art. 51.° (muito restritivamente, é certo). As normas do
CCP s6 podem prevalecer em concreto sobre as normas de
um programa de procedimento quando isso ndo afete os
principios que estruturam os procedimentos pré-contra-
tuais em que exista concorréncia, em especial o principio
da igualdade, e em termos que ndo o prejudiquem (o que
obrigard em alguns casos, como vimos, a prorrogacdo do
prazo de apresentacdo de propostas).

14. Nao terd o legislador ponderado estes aspetos
quando aprovou a norma em questdo? Julgo que esta
norma se insere numa op¢io do CCP de, de alguma
forma, desvalorizar os programas de procedimento como
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disciplinadores dos procedimentos e enfatizar o papel da
propria lei como reguladora desses mesmos procedimen-
tos. Como se referiu atrds, o legislador (que revela ser um
legislador que ndo confia nas entidades adjudicantes) re-
qulou de forma exaustiva cada procedimento, deixando
para os programas de procedimento praticamente apenas
os estritos aspetos que s6 podem ser estabelecidos para
um contrato concreto (prazos, documentos, critérios de
adjudicacdo). Dessa forma, aquilo que temos hoje, em
grande parte dos procedimentos, sdo programas que nao
sdo autossuficientes, tendo o interessado em participar de
recorrer simultaneamente ao CCP para poder apresentar
candidatura ou proposta. Dir-se-ia que para o programa
de procedimento fica apenas o papel de “preencher”
aquilo que a lei ndo pode estabelecer. O art. 51.°serd uma
decorréncia dessa opgdo: aos interessados caberia uma
funcdo de verificagao da legalidade das pecas do pro-
cedimento, devendo os mesmos considerar como nao es-
crito o que nelas violasse a lei, e respeitar, nesses aspetos,
o que decorresse do CCP. Isso mesmo é o que resulta de
afirmacoes como a que faz o Tribunal de Contas no acér-
ddo referido, ao aplicar o art. 51.°, considerando que, pe-
rante a fixagdo pelo programa de concurso de um prazo
para pedidos de esclarecimento superior ao previsto no
CCP, o concorrente deveria ter respeitado este tiltimo. O
propdsito do legislador seria o de tentar salvar os proce-
dimentos com normas ilegais, por aplicagdo das normas
do Cédigo, tornando claro que, apesar do disposto no art.
41.9, é 0 CCP, e ndo tanto o programa de procedimento,
que “define os termos da fase da formagdo do contrato até
a sua celebragdo”.

15. Felizmente a jurisprudéncia — pelo menos aquela
que se estd a firmar neste acorddo do STA — ndo adotou
este entendimento. O mesmo criaria uma enorme insegu-
ranca juridica (criando em quem queira concorrer uma
diivida insandvel sobre quais as regras que deveria respei-
tar), e atribuiria aos interessados uma responsabilidade
que ndo lhes compete. Acresce que o programa de proce-
dimento (e centremo-nos nos procedimentos com concor-
réncia) é um requlamento muito particular: trata-se de
um regulamento inserido num declaragio negocial da Ad-
ministracdo que convida os interessados a apresentarem
uma proposta de contrato, o qual contém as regras a que
a Administragdo se autovincula. E o mesmo se refira re-
lativamente as restantes pecas do procedimento, em espe-



cial, o caderno de encargos. Existe, assim, uma particular
relacdo de confianga criada pelas pecas do procedimento
que deve ser preservada. Aos interessados nio cabe o papel
de verificarem a legalidade do programa de procedimento,
mas antes o de o cumprirem, confiando no mesmo (*).

Se algumas das pecas do procedimento contém dispo-
sicoes ilegais, a sua substituicdo pela norma do CCP cor-
respondente constitui, como o STA afirma, uma verdadeira
alteracdo das regras, e, dessa forma, uma violagdo da con-
fianga gerada pelo langamento do procedimento e pela pu-
blicitagdo das pecas que o regem. Ndo é, por isso, uma boa
solucdo aquela que parece decorrer do art. 51.° do CCP,
nos termos da qual as regras de um procedimento serdo
aquelas que constarem do programa, ou aquelas que cons-
tarem do Codigo, no caso de as primeiras o contrariarem.
Esta solugdo ndo é adequada quer estejam em causa ilega-
lidades flagrantes ou ostensivas (detetdveis por um nio ju-
rista), quer se trate de ilegalidades mais “sofisticadas”, e
mesmo discutiveis.

(18) E evidente que pode ser do seu interesse, para que o procedi-
mento siga regularmente, pedirem a alteracdo de normas procedimen-
tais ilegais, antes da apresentacdo das propostas. Mas ndo tém qualquer
dever de o fazer, nem sequer se lhes pode assacar qualquer dever de
saber se as normas do programa ou de qualquer outra peca do procedi-
mento sdo ilegais.
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16. Assim, na futura, e ja proxima, revisio do CCP,
seria vantajoso rever o art. 51.°, de forma a restabelecer o
papel da confianca gerada pelas pecas do procedimento
(bem como a centralidade, nos procedimentos, dessas mes-
mas pegas), e a prevaléncia dos principios da iqualdade e
da concorréncia. Ao contririo do que agora se estabelece,
e como decorre das linhas anteriores, ndo deverd existir,
em regra, no decurso dos procedimentos pré-contratuais
concorrenciais (apds a apresentacio das candidaturas ou
das propostas) um dever de substituir as normas ilegais
das pecas de procedimento pela norma correspondente do
CCP. Admito que o legislador queira estabelecer o cardcter
imperativo das normas do CCP, em especial das que re-
qulam os procedimentos pré-contratuais, e que queira tor-
nar clara a ndo vinculagdo da entidade adjudicante a
normas ilegais das pecas do procedimento (isto é, a ine-
xisténcia do dever de as aplicar). Mas diria que se deve
ficar por ai, ndo mantendo uma norma que “promete mais
do que aquilo que pode dar”.
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