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DECISAO N.° 4/FP/2014

O Tribunal de Contas, em sessao ordinaria de 18 de junho de 2014, da Seccdo Regional da
Madeira, apreciou o contrato da empreitada da “obra de execugdo de edificio para instalagéo
de sistema de tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio Mendonga”,
outorgado, em 24 de abril de 2014, entre o Servico de Salde da Regido Auténoma da
Madeira, E.P.E. (SESARAM, E.P.E.), e a firma Tecnovia Madeira - Sociedade de Empreita-
das, S.A. (Tecnovia, S.A.), pelo preco de 1 385 000,00€ (s/IVA)

| -0Os FacTOS

Com interesse para a decisao a proferir, sobressai do processo em apreco a seguinte maté-
ria de facto:

— Em reunido de 21 de janeiro de 2014, o Conselho de Administracdo do SESARAM,
E.P.E., deliberou, por unanimidade, proceder a abertura de um concurso limitado por pré-
via qualificag@o para a adjudicacdo da “obra de execugéo de edificio para instalagdo de
sistema de tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio Mendonca”,
tendo por base o vertido nas Comunicagdes Internas com as ref® CI_03_14 e
Cl_03a_14, de 21 de janeiro Gltimo, e que compreendiam em anexo o ‘Projeto de Exect-
géo, a proposta de prego base, critérios de adjudicagdo, alvara ou titulo de registo e
comisséo de andlise”.

— Essa obra, nos termos da aludida Comunicagdo Interna Ci_03a_14, visava “resolver o
problema dos residuos hospitalares” através da “execucéo de um edificio para instalacdo
de um meétodo de tratamento quimico designado por micro-ondas, que através de ondas
electromagneéticas com frequéncias entre as ondas de radio e as ondas infravermelhas
aquece 0s residuos a uma temperatura na ordem dos 100.°C, durante um periodo deter-
minado, resulftando na descontaminacgdo dos residuos, através da destruicdo dos micror-
gamismos. Esta tecnologia de tratamento é alternativa e das mais recentes no tratamento
de residuos hospitalares, que apés fratar os residuos, os mesmos sdo equiparados a
residuos sdlidos urbanos. A proposta de instalar a central de tratamento de residuos hos-
pitalares no Hospital Dr. Nélio Mendonga, tem por objetivo reduzir os custos financeiros
com a gestao de residuos hospitalares e facifitar a logistica inerente ao acondicionamento
e transporte dos mesmos”

Da mesma Comunicacao Interna ressaltava ainda que o tipo de procedimento apresenta-
do era uma mera proposta e que teve por base “a complexidade das obras de natureza
hospitalar” e “a necessidade da existéncia de procedimentos quer ao nivel de sequranca
quer ao nivel de higiene em meio laboral em obras hospitalares, que $é se adquire com
experiéncia anterior em obras ja realizadas da mesma natureza’,

— O precgo base do concurso limitado por prévia qualificagio assim autorizado foi fixado em
1450 000,00€, com exclus@o do VA, e o prazo de execucio da mesma em 540 dias,
tendo o respetivo aviso de abertura sido publicado no Diario da Republica, Il Série, Parte
L, n® 17 de 24 de janeiro de 2014.

— De acordo com a clausula 6.2, n.° 1, do programa do procedimento, que replica, para o
que agora releva, o proposto na retro identificada Comunicagéo Interna com a ref.

CI_03a_14, os candidatos deviam possuir os seguintes requisitos minimos e obrigatérios
de capacidade técnica:
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“a) Ter iniciado, concluido ou em execugdo empreitadas, nos dltimos 5 (cinco) anos, cujo
somatério seja de montante igual ou superior a € 20.000.000 (vinte milhdes de eLros)
ou, em alternativa, 2 (duas) empreitadas, nos ditimos 5 (cinco) anos, em que pelo
menos 1 (uma) seja de valor superior a € 6.000.000,00 (seis milhdes de euros) e, no
seu conjunto, tenham um valor somado superior a € 9.000.000 euros, referentes a
obras de construgao civil em centros hospitalares:

h) Afetar a obra objeto do presente procedimento um diretor da obra que seja Engenheiro
Civil ou Engenheiro Técnico Civil, residente na Regido Auténoma de Madeira, com
experiéncia minima cumulativa de 10 (dez) anos em direcéo de obra, fendo participado
ou esteja a participar enquanto tal, nos dltimos 5 (cinco) anos, em empreitadas cujo
montante somado seja igual ou superior a € 20.000.000 (vinte milhdes de euros) ou,
em alternativa, 2 (duas) empreitadas, nos ultimos 5 (cince) anos, em que pelo menos 1
(uma) sefa de valor superior a € 6.000.000,00 (seis milhBes de euros) e, no seu con-
junto, tenham um valor somado superior a € 9.000.000 euros, referentes a obras de
construgdo civil em centros hospitalares;

c) Afetar & obra objeto do presente procedimento um Técnico Superior de Seguranca e
Saude no Trabatho, residente na Regido Auténoma de Madeira, que possua o grau de
licenciado em Satde Ambiental, com a experiéncia minima cumulativa de 5 (cinco)
anos em obra, tendo participado ou esteja a participar enquanto gestor de seguranga,
nos daltimos 5 (cinco} anos, em empreitadas cujo montante somado seja igual ou supe-
rior a € 20.000.000 (vinte milhdes de euros) ou, em alternativa, 2 (duas} empreitadas,
nos ditimos & (cinco) anos, em que, pelo menos uma, seja de vafor Stuperior a
€ 6.000.000,00 (seis milhdes de euros) e, no seu conjunto, tenham um valor somado
superior a € 9.000.000 euros, referentes a obras de construgéo civil em centros hospi-
talares;

d) Afetar & obra objeto do presente procedimento um Engenheiro Eletromecénico, que
possua a experiéncia minima cumulativa de (10) dez anos em obra, tendo participado
ou esteja a participar como Engenheiro Eletromecéanico, nos Gitimos 3 (trés) anos, em
pelo menos 1 (uma) empreitada de montante igual ou superior a € 6.000.000 (seis
mithbes de euros), referentes a obras de construcéo civil em centros hospitalares;

e) Afetar a obra objeto do presente procedimento um encarregado geral, residente na
Regido Auténoma de Madeira, que possua a experiéncia minima cumulativa de 10
(dez) anos, tendo participado ou esteja a participar enquanto tal, nos dltimos 3 (trés)
anos, em pelo menos uma empreitada de montante igual ou superior a € 6.000.000

(seis mithGes de euros), referentes a obras de construgao civil em centros hospitala-
res;

f} Afetar a obra objeto do presente procedimento um £ngenheiro Mecénico, que possua
0 grau de licenciado, com a experiéncia profissional minima de 10 (dez) anos em ativi-
dade ligada as Obras Publicas e inscrito na Ordem dos Engenheiros com o Grau de
Membro Sénior;

g) O diretor de obra e o encarregado geral deverdo ser membros dos quadros da empre-
sa candidata;

h) Possuir certificagédo por entidade acreditada no ambito do Sistermna de Gestdo de Qua-
lidade segundo a norma 1SO 9001:2008;

(--)

— A cldusula 7.% do programa do procedimento definia que o requisitc minimo e obrigatério
para afericio da capacidade financeira dos candidatos traduzia-se na posse de uma
média aritmética do volume de negécios dos Ultimos trés exercicios econémicos (2010,
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2011 e 20012) superior a 20 000 000,00€, sendo que a verificacéo desse requisito resul-
taria da expressao matematica constante no Anexo IV do Cédigo dos Contratos Publicos
(CCP), e que se passa a transcrever;

‘Vxt<sRxf
Em que:

V — O valor econdmico estimado do contrato (EUR 1.450.000,00), definido na clausula
20.% do presente Programa do Procedimento;

t — A taxa de juro Euribor, a seis meses, acrescida de duzentos pontos base, divulgada

no sitio do Banco de Portugal, & data da publicagdo do anincio do presente concurso no
Digrio da Republica;

R~ O valor médio dos resultados operacionais do candidato nos Gftimos frés exercicios,
2010, 2011 e 2012, calculado com recurso & seguinte fungéo:

.- EBITDA (i)
B 3

Sendo:

EBITDA (i} — os proveitos operacionais deduzidos das reversdes de amortizacbes e ajus-
tamentos e dos custos operacionais, mas sem inclusdo das amortizagbes, dos ajusta-
mentos e das provisdes, apresentados pelo candidato no exercicio i-

e Sendo i1= 2010; i2= 2011 e i3= 2012.

¢ Para o calculo do EBITDA dos exercicios até 2010 inclusive, seré tido em conta os
Proveitos e Ganhos Operacionais (campo A0133 da Declaragdo Anual IES) sub-
traidos dos Custos e Perdas Operacionais (campo A0112 do Anexo A da Declara-
¢ao Anual IES), mas sem incluséo das amortizagdes, dos ajustamentos e das pro-

visbes (campos A0107, A0108, A0T09 e AQ132, também do Anexo A da Decfaragéo
Anual IES).

s Para o célculo do EBITDA dos exercicios a partir de 2011 inclusive, sera tido em
conta o «Resultado antes de depreciagbes, gastos de financiamento e impostoss,
{campo A5017 do Anexo A da Declaragdo Anual IES), mas sem inclusdo dos
aumentos/redugdes de justo valor e de provisGes, e das perdas/reversées de impa-
ridades (respelivamente os campos A5014, A5011, A5009, A5010: A5012 e A5013,
também do Anexo A da Declaragdo Anual IES).

f = Factor estipulado para o presente procedimento, definido com o valor 1 (um).

Para efeitos do presente procedimento, considera-se preenchido o requisito minimo de
capacidade financeira pela apresentagdo de declaracdo bancéaria conforme o modelo
constante do Anexo VI do Cdodigo dos Contratos Piblicos ou, no caso de o candidato ser
um agrupamento, um dos membros que o integram ser uma instituigdo de crédito que
apresente documento comprovativo de que possui sede ou sucursal em Estado membro
da Unido Europeia, emilido pela entidade que exerca a supervisdo bancéria nesse Fsta-
do(..)"

Nos termos da clausula 21.% do programa do procedimento, que acolheu, quase na inte-
gra, o articulado na mesma Comunicagdo Interna com a ref.? Cl_03a_14, foi adotado o
critério de adjudicac&o da proposta economicamente mais vantajosa, “sendo a pontuacéo
global de cada proposta obtida pelo resultado da soma das pontuagées parciais obtidas
nos sequintes fatores elementares, multiplicadas pelos valores dos respetivos coeficien-
tes de ponderagdo, conforme a férmula seguinte:



Decisdo n.° 4/ FP/2014

PG = (0.7 x Po} + (0.3 x Pe)

PG — Pontuacgédo Global de cada proposta
Po - Prego da obra

Pe — Prazo de execugéo.

EATOR | COEFICIENTE DE PONDERACAD
¢} Prazo da obra {Po) 0,76
b} Prazo de execucdo (Pe) 0,30

a) Fator prego da obra:
Seréo atribuidas as pontuagbes entre os limites 0 (zero) e 10 (dez), de acordo com a fér-
mula seguinte:
Pontuagéo; = (1.450.000,00€ - Pi)x10
1.450.000,00€

Onde
Fontuagéo;_¢ a pontuagéo do fator preco do concorrente i:
Pi— ¢ o preco contratual da proposta do concorrente i-
b) Fator Prazo de Execug¢éo:

Este fator seré avaliado através de uma grelha que permite atribuir uma pontuacéo, de 0
(zero) a 10 (dez) valores, a cada concorrente, conforme a escala de porntuacdo que se
segue, onde Pe refere-se ao Prazo de execucéo:

» Pe menor ou igual a 440 (quatrocentos e quarenta) dias: 10 (dez) pontos;

 Pe entre 441 (quatrocentos e quarenta e um) e 470 (quatrocentos e setenta) dias,
inclusive: 9 (nove) pontos;

= Pe entre 471 (quairocentos e setenta e um) e 500 (quinhentos) dias, inclusive: 8
(oito) ponttos;

e Pe entre 501 (quinhentos e um) e 540 (quinhentos e quarenta) dias, inclusive: 5 (cin-
€0} pontos.

Em todos os célculos a efetuar sera utilizada uma aproximacéo de duas casas decimais.

Em caso de igualdade de pontuagéo global final e, apés a aplicacéo do critério de adjudi-
cagdo fixado, sera dada preferéncia a proposta do concorrente gue apresente o menor
prego. Em caso de subsisténcia da igualdade serd, entdo, seleccionada a proposta com o

menor prazo de execugdo. Manfendo-se a iqualdade, sera selecionada a proposta entre-
gue em primeiro lugar’.

No prazo legal conferido para a solicitagdo de esclarecimentos necessarios a boa com-
preensdo das pecas do procedimento, a firma Socicorreia, Engenharia Lda., solicitou ao
juri que conduziu o presente concurso limitado por prévia gualificacdo, enquanto entidade
com competéncia para tal', a clarificagio do teor de diversas alineas da acima transcrita
clausula 6.2, a que aquele érgéo ad hoc deu resposta na reunido acontecida a 3 de feve-

1

Vide a clausula 12.2, n.® 1, do programa do procedimento.
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reiro de 2014, com excegéo da que inquiriu sobre o motivo, “fulma vez que o valor base
da obra ¢ € 1.450.000,00 (...} e de dificuldade técnica ndo muito acentuada®, “para exigir
requisifos de valores muito superiores (ex.: € 20.000.000,00 — alinea a), Cl 6.3}", contra-
pondo que (...} ndo corresponde a um esclarecimento para efeitos do disposto no n.° 1
do artigo 50.° do CCP, atendendo a que néo versa sobre esclarecimentos necessérios &
boa compreenséo e interpretagdo das pecas do procedimento (...)".

— No mesmo dominio, a RIM ~ Construcdes Madeirenses Limitada, apresentou uma expo-
sico onde, em suma, deixou sublinhado que, em seu entender, salvo a al. g) don.° 1da
clausula 6.7, todas as restantes exigéncias formuladas no programa do procedimento que
respeitam aos requisitos minimos e obrigatérios de capacidade técnica dos candidatos,
“séo flagrantemente ilegais e violam 0s mais elementares principios de direito administra-
tivo, impondo-se a sua eliminagao”.

“Por outro lado e quanto as exigéncias relativas & capacidade econémico financeiras,
constantes da Clausula 7.7 também aqui se entende que, face ao concreto objecto do
Concurso em aprego, aparecem desproporcionadas as exigéncias efectuadas”

Concluia requerendo que seja anulado “o presente procedimento ou, no minimo” ordena-
da “a retirada das exigéncias legais contidas no n.° 1 das Cléusulas 6.% e 7. & assim
repondo a legalidade do procedimento”.

O juri, todavia, ndo se pronunciou sobre estas observacfes por considerar gue nao foi
colocada uma Gnica questdo com vista a obter uma melhor compreensio e interpretagio
das pegas, e (...) ndo tendo sido pedidos esclarecimentos, néo poderd (...) elaborar
quaisquer respostas™.

— No mesmo dia 3 de fevereiro passado, o jUri deliberou eliminar a exigéncia plasmada na
al. h) do n.° 1 da referenciada clausula 6.7 (posse de certificagio por entidade acreditada
no ambito do Sistema de Gestdo de Qualidade segundo a norma ISO 9001:2008) e, por
consequéncia, 0 documento requerido na al. d) do n.° 2 da clausula 8.2 (comprovativo de
que o candidato possui certificacdo por entidade acreditada no ambito do Sistema de
Gestdo de Qualidade segundo a norma I1SO 9001:2008), alteracdes que ndo deram ori-
gem a qualquer prorrogagado do prazo de apresentagio das candidaturas.

— Do relatério preliminar da fase de qualificagéo elaborado pelo jari do procedimento em 21
de fevereiro de 2014 extrai-se que foram apresentadas candidaturas pelas seguintes trés
empresas:

CANDIDATOS
L SOCICORREIA - Engenhurio Limitado
2 AFAVIAS — Engenhoric e ConstrugBes, 5.A
3 TECNOVIA MADEIRA - Sociedade de Empreitadas, 5.A.

Néo satisfeita, em 4 de margo de 2014, a RIM - Consfrugtes Madeirenses Limitada, intentou uma agaéo con-
tenciosa pré-contratual, no &mbito do procedimento de formacio de contratos, contra 0 SESARAM, E.P.E,
com o objetivo de o Tribunal Administrativo e Fiscal do Funchal proceder & declaragao da ilegalidade das
normas constantes das als. a) a f), j), k), i) do n.° 1 da clausula 6.2 ¢ n.° 1 da clausula 7.2 do programa do pro-
cedimento, & anulagdo de todos os atos posteriores a publicacio do concurso no Didrio da RepUbiica, bem
como a sua correta republicag8o, e a suspensdo do procedimento até decisfo da legalidade das referencia-
das normas. Todavia, o Tribunal Administrativo e Fiscal do Funchai, em 28 de abril de 2014, decidiu absolver
da instancia o SESARAM, E.P.E., com base na excegfo dilatéria consubstanciada na falta de legitimidade
passiva por preterico de litisconsércio necessario, em virtude de a agdo ndo englobar a totalidade dos con-
trainteressados, impedindo que o Tribunal conhecesse do mérito da causa.
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~ Dessas candidaturas o juri propds a excluséo das apresentadas pela Socicorreia — Enge-
nharia Limitada, e pela AFAVIAS — Engenharia e Construgées, S.A., e a qualificacio da
da Tecnovia, S.A., empresas que foram notificadas dessa deliberacéo no dia 24 de feve-
reiro, tendo-lhes sido indicado o dia 3 de margo seguinte como data limite para que estas
se pronunciassem em sede de audiéncia prévia.

— A exclusio das mencionadas candidaturas efetuou-se ao abrigo da al. I) do n.° 1 do art.”
184.° do CCP, porquante o jari entendeu que os candidatos ndo preenchiam os requisitos
minimos de capacidade {écnica e financeira, na medida em que:

CANDIDATOS . .. FUNDAMENTO DA EXCLUSAO DA PROPOSTA

NEO cumpre com os reouisiivs exigidos nas

. SCCICORREIA — Engenharialals. a), b}, ¢, dh, e}, §, de n. 1, do cliusulz 65 ¢
 Limitada n® 1 da cléusula 7.°, ambas do programa do

procedimanto

Nio cumpre com os requisitos exigidos nas al
a}, b}, ¢}, d}, e}, f}, do n.? 1, da clausuia 8.°, nem
5 AFAVIAS -~ Engenharia e apresentou, na integra ou parcialmente, os

Construgfes, 8.A documentos nos termos exigidos nas alineas.
b} e ), do n?® 2, da cléusula 8.3, ambas do pro-
grama do procedimento

— Porguanto ndo foram apresentadas quaisquer prontncias até ao dia 3 de margo’, o jari,
no relatorio final da fase de qualificacéo, de 5 de marco, manteve as deliberacdes de
excluséo e de qualificacdo enunciadas no relatério preliminar da fase de qualificacio.

— Nesta sequéncia, o Conselho de Administragdo, na mesma data, deliberou aprovar o
relatorio final de qualificagéo, e convidar a Tecnovia, S.A., a apresentar proposta para a
execucdo da obra publica em apreco.

— Neste encadeamento, o Unico candidato qualificado apresentou a sua proposta e, em 9
de abril passado, o Consefho de Administragéo adjudicou a empreitada da “obra de exe-
cugéo de edificio para instalagdo de sistema de tratamento por micro-ondas de residuos
no Hospital Dr. Nélio Mendonga” a Tecnovia, S.A., pelo valor de 1 385 000,00€ (s/IVA), e

pelo prazo de 499 dias, sendo que o correlativo termo foi outorgado em 24 de abril
seguinte.

— O contrato da empreitada assim formalizado foi remetido a Seccéo Regional da Madeira
do Tribunal de Contas, para efeitos de sujeigio a fiscalizacdo prévia, na data da sua
celebragao, ao qual foi atribuido o n.° 35/2014.

— No ambito da respetiva verificagdo preliminar, foi dirigido ao SESARAM, E.P.E., através
do oficio com a ref.® UAT 1/117, de 14 de maio de 2014, um pedido de esclarecimentos,
tendo sido designadamente solicitado aquela entidade que, no tocante aos requisitos
minimos e obrigatérios de capacidade técnica dos candidatos fixados na clausula 6.2 do
programa do procedimento, evidenciasse em que medida a sua determinagao observou a
disciplina normativa insita no n.° 1 do art.° 165.° do CCP, nomeadamente no que tange a
sua adequabilidade face a natureza dos trabalhos objeto do contrato em apreco, o mes-
mo sucedendo com o requisito minimo e obrigatério de capacidade financeira dos candi-
datos, exigido na cldusula 7.2, n.° 1, da citada peca do procedimento, traduzido na posse
de uma média aritmética do volume de negocios dos Gltimos trés exercicios econémicos

A Socicorreia, Engenharia Limitada, apresentou uma pronincia que foi rececionada no dia 6 de margo, razao
pela gual ndo foi considerada.
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superior a 20 000 000,00€, tendo presente que o prego contratual se queda em
1 385 000,00€.

- Ao que 0 SESARAM, E.P.E, alegou, em sintese, no seu oficio sob a ref.? 5.1411029, de
30 de maio, que “fo]s requisitos minimos obrigatérios de capacidade técnica dos candida-
tos, fixado pela entidade adjudicante na clausula 6.2 do programa de procedimento, tém
acolhimento no n.° 1, do artigo 165.° do Cédigo dos Contratos Publicos, nomeadamente

no que tange a sua adequabilidade face & natureza dos trabalhos objeto do contrato em
apreco, comao a seguir se demonstra;

1. Em primeiro lugar (...) a prestacio de cuidados de saide é geradora de elevado
volume de residuos hospitalares perigosos.

2. Com as exigéncias estabelecidas ao nivel da capacidade técnica a entidade adjudi-
cante procura salvaguardar a boa execucdo da obra (...) dado que a mesma se
revesle de grande complexidade.

3. (...) pois trata-se da construcdo de um edificio que se destina a instalacdo de sistema
de tratamento por micro-ondas. (...)

()

7. Ciente destes fatos, ndo pode 0 SESARAM deixar de se acautelar, evitando estes
riscos, exercendo o seu dever de prossecugdo do interesse publico, sob pena de
estar em causa a salde piiblica e o ambiente, acautelados pelo tratamento de resi-
duos hospitalares por meio de micro-ondas, bem como todo o plano de remodefacéo

do Hospital Dr. Nélio Mendonga, com o prejuizo dai emergente para 0s doentes e
trabalhadores desta entidade.

()

13. Com os critérios definidos pretende-se que a obra seja gerida por uma equipa expe-
riente e hornogénea nas diferentes especialidades, dai o grau de exigéncia solicitada
a todos os elementos afetos, totalmente coincidente e coerente com a complexidade
daobra(.)"

— No que respeita & capacidade financeira, defendeu o SESARAM, EPE. que ¥..) a
mesma é adequada para garantir a regular execugdo do contrato em aprego e evitar que
a empresa a contratar ndo tenha dificuldades financeiras e, assim, possa garantir a aludi-
da execugdo.

Efefivamente, esta capacidade financeira esta interligada com a capacidade técnica exi-
gida, dado que para o candidato consiga cumprir a primeira tem de ter capacidade finan-
ceira para manter uma equipa com as caracteristicas e experiéncia exigidas, que efeti-
vamente tem custos avultados para as empresas”.

Em concretizag@o deste posicionamento, invocou a doutrina perfilhada por Ana Gouveia
Martins®, de que (...} a capacidade financeira reporta-se & avaliagcdo da aptidao estimada
dos candidatos para mobilizar os meios financeiros previsivelmente necessarios para o
integral cumprimento das obrigacfes contratuais”, e a jurisprudéncia comunitaria que
concede uma “(...) margem de livre decisdo e apreciacdo quanto a fixagdo dos critérios
suplementares que permitem avaliar os requisitos minimos de capacidade financeira des-

tinados a assequrar o cabal cumprimento do contrato®.”

in Estudos da Contratagdo Pablica |, pag. 260.

Vide Acordao TJ de 15.01.1986, relativo aa Proc. C- 27-29/86 ~ CEl ¢ Beliini, in Coletdnea da jurisprudéncia,
1987, pag. 03347.
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Nesta mesma senda, socorreu-se 0 SESARAM, E.P.E., da posicao sustentada pela Sér-
vulo Correia e Associados®, que considera “o prazo de execugdo do contrato” como “ {...)
aspeto importante (...} na ponderagdo do grau de exigéncia dos requisitos minimos de
capacidade financeira para efeifos de gualificacdo”, e que, “[nja verdade, faré mais senti-
do requerer uma capacidade financeira qualificada no caso de um contrato duradouro do
que no caso de um contrato de curta duragéo (ou até execugéo instantanea)”.

- Foi, de igual modo, solicitado que se explicitasse em que categoria de obra se classifica a
presente empreitada, em conformidade com o art.® 11.° da Portaria n.° 701-H/2008, de 29
de julho, tendo o SESARAM, E.P.E., informado que (...} a edificagéo integra uma estru-
tura pré-esforgada, classificada nos termos do Anexo Il da referida Portaria como «Estru-

tura de edificagbes: Com exigéncias especiais» e por sua vez classificada na Categoria
.

- O SESARAM, E.P.E., foi instado, por itimo, a pronunciar-se por que motivo a elimina-
¢ao, deliberada pelo juri a 3 de fevereiro de 2014, das clausulas 6.2, n.° 1,al. h),e82 n°
1, al. d), do programa do procedimento, que se traduziram na modificacdo de aspetos
fundamentais do procedimento, na medida em que aquelas disposicbes remetem para a
demonstragio da posse dos requisitos minimos e obrigatérios de capacidade técnica dos
candidatos, ndo conduziram a prorrogacéo do prazo de apresentacdo das candidaturas,
em obediéncia ao estabelecido no art.® 64.%, n.° 2, do CCP, ao que aquela entidade retor-
quiu que:

(...} o Jari deliberou eliminar as afineas h) do n.° 1 da clausula 6.7 e d) do n.° 2 da clau-
sula 8.2 do Programa de Procedimento, por ter constatado que sé por mero fapso tal
requisito constava do referido Programa”. Alegou ainda que a retificacdo assim operada
“(...) ndo veio acresceritar uma nova exigéncia. Pelo contrério, veio suprimir algo que era
exigido o que, no entender do Jiri, abonaria a favor dos eventuais candidatos.

E, por essa razéo, o Jiri considerou que tal retificacdo ndo consubstanciava uma altera-

¢do substancial as pegas do procedimerito néo tendo, por conseguinte, prorrogado o pra-
zo concedido para a entrega das candidaturas.

(...) ndo se alterou um aspeto fundamental das pecas do procedimento, ndo houve uma
alteracédo significativa que comprometesse os principios da estabilidade das pecas con-
tratuais, da concorréncia ou da protegédo de confianga, termos em que ndo se impunha a
prorrogacdo do prazo para a apresentagdo das candidaturas”.

it - O DIREITO

As questdes suscitadas e que cumpre analisar reconduzem-se, em suma, em determinar:

— Se 0s requisitos minimos e obrigatorios da capacidade técnica e da capacidade financei-
ra dos candidatos, estabelecidos pela entidade adjudicante nas clausulas 6.2 e 7.2 do
programa do procedimento, tém acolhimento no vertido no art.° 165.° n.% 1 e 2, do CCP,
nomeadamente no que tange a sua adequabilidade face a natureza dos trabalhos da
obra publica em apreco, clarificando-se, para esse efeito, designadamente, se os fraba-
thos ebjeto da presente empreitada, subsumiveis, na sua generalidade; na 1.2 Subcate-
goria da 1.® Categoria da Classe 7 (edificios e patriménio construido), sdo enquadréveis
na classificagdo de obra de categoria IIl7, com exigéncias especiais, de acordo com o
previsto no Anexo Il, da Portaria n.° 701-H/2008, e

In Manual de Procedimentos Contratagdio Piblica de Bens e Servigos.

Obras cuja elaboragio do projeto esta condicionada relativamente as obras correntes, por alguns dos fatores
descritos nas als. a) af) don.® 4 do art.® 11.°, a que alude a Portaria n.° T01-H/2008.
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— Se a eliminacao, pelo jari do procedimento, das clausulas 6.8 n°1,alh),e82 n°1° al
d) do programa do procedimento, deliberadas a 3 de fevereiro de 2014, traduzidas na
modificacdo de aspetos fundamentais do procedimento, porquanto tais disposicdes reme-
tem para a demonstra¢éo da posse dos requisitos minimos e obrigatérios de capacidade
técnica dos candidatos, ndo determinariam a prorrogacao do prazo de apresentagao das
candidaturas, em obediéncia ao estabelecido no n.° 2 do arnt.° 64.° do CCP.

A} Dos requisitos minimos de capacidade técnica e financeira dos candidatos

A selecdo de uma tipologia procedimental, no caso, o concurso limitado por prévia qualifica-
¢80, vincula, desde logo, a entidade adjudicante as normas reguladoras desse tipo de pro-
cedimento, nomeadamente a obrigatoriedade de estabelecer no programa do concurso
requisitos minimos de capacidade técnica e de capacidade financeira para efeitos de qualifi-
cacado dos candidatos [cfr. os art.”® 164.° n.°1, al. h), e n.? 4, e 165.%, n. 1,2 e 3, do CCP,
a aferir na devida fase, apds a qual, no caso de estes preencherem os requisitos pré-
definidos, s&o convidados a apresentar propostas. :

Mas para além da vinculagio procedimental, com incluso de regras que impdem condutas
obrigatérias, como as fixadas para a capacidade técnica - vd. o0 art.° 165.°, n.° 1, als. a) ae),
do CCP, donde resuita que:

“1. Os requisitos minimos de capacidade técnica (...) devem ser adequados a natureza das
prestacbes objecto do contrato a celebrar, descrevendo situacdes, gualiclades, caracte-
risticas ou outros elementos de facto relativos, designadamente:

a) A experiéncia curricular dos candidatos:

b} Aos recursos humanos, tecnologicos, de equipamento ou outros utilizados, a qual-
quer titulo, pelos candidatos;

¢) Ao modelo e & capacidade organizacionais dos candidatos, designadamente no gue
respeita a direcgédo e integragdo de valéncias especializadas, aos sistemas de infor-
magéo de suporte e aos sistemas de controlo de qualidade;

d) A capacidade dos candidatos adoptarem medidas de gestdo ambiental no dmbito da
execugdo do contrato a celebrar;

e) A informagéo constante da base de dados do Instituto da Construcdo e do Imobilia-
rio, 1. P., relativa a empreiteiros, quando se tratar da formagdo de um contrato de
empreitadas ou de concessédo de obras piblicas”,

e para a capacidade financeira - vd. o art.® 165.°, n.° 2, do CCP, que ordena que esta se
baseie, ‘pelo menos, no requisito minimo traduzido pefa expressdo matemaética constante do
anexo IV do presente Codigo e do qual faz parte integrante” estes normativos conferem a
entidade adjudicante uma margem de autonomia na determinagdo daqueles requisitos de
qualificacdo, pois a lei limita-se a exempilificar alguns dos critérios que podem ser conside-
rados como requisitos minimos da capacidade técnica, enquanto no que tange a capacidade
financeira, permite que sejam indicados requisitos minimos suplementares ao estabelecido
no anexo 1V do CCP.

Ou seja, dessas normas procedimentais resulta uma certa medida abstrata de discriciona-
riedade na escolha dos critérios a presidir a avaliagdo da capacidade técnica e financeira
dos potenciais candidatos a concurso, podendo ainda a entidade adjudicante dispor da
faculdade de escolher que a qualificagdo se faga apenas em funcéo da capacidade técnica
ou da capacidade financeira fvd. o art.® 164., n.° 5, do CCP].
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A1) Caraterizacdo da empreitada

Antes de nos centrarmos na andlise detalhada dos requisitos minimos da capacidade técni-
ca e financeira dos candidatos, importa proceder a caraterizacdo da empreitada em referén-
cia, dada a sua interligagdo com a questéo precedente.

A obra publica em apreco carateriza-se pela construgao de um edificio para instalacédo de
sistema de tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio Mendonga.

Ao candidato selecionado para apresentar convite foi exigida a titularidade de alvara con-
tendo (vd. a clausula 26.? do programa do procedimento):

a) A 1.% Subcategoria da 1.7 Categoria (patriménio construido), na classe correspondente
ao valor da proposta;

b) 2.2 42 53 7.2 e 8.2 Subcategoria da 1.2 Categoria (edificios e patrimonio construido),
na classe correspondente & parte dos trabalhos a que respeitem:

c¢) 1.7 9% e 10.* Subcategoria da 4.2 Categoria (instalacbes elétricas e mecanicas) na
classe correspondente a parte dos trabalhos a que respeitem;

d) 2.2 Subcategoria da 5.2 Categoria (outros trabathos) na classe correspondente & parte
dos trabalhos a que respeitem.

De acordo com a declaragéo do candidato, que acompanhou a proposta, com respeito pela
clausula 16.% do programa do procedimento, o valor dos trabalhos a executar em cads uma
das subcategorias é o seguinte:

RIAS | SUB

CATEGD SUBCATEGORIAS | "CLASSE '/ VALOR DOS TRABALHOS
1.2 1.2 7 L BRE 009,00¢
2.2 1.2 6 86 143,71€
4.2 1.2 7 70.389,21€
5.2 1.2 7 169 154,76¢
7.2 1.2 5 23 560,30¢
o 1.2 4 77 989,76¢€

4.2 4 160 288,39€
9.2 a2 5 67 475,288
10.2 4.2 5 24 369,43¢€
2.2 5.2 9 60.677,82€

O que, em termos percentuais, corresponde aos montantes identificados no quadro infra:

- SUBCATEGORIA | CATEGORIA | CLASSE | VALOR VALOR PERCENTUAL
1.2 4 7 1385 006,00€ 100%
272 1.2 8 88 143,71€ 8,22%
4.2 1.2 7 70 389,21¢ 5,08%
532 12 7 169 154,78¢ 12,21%
7.2 1.4 5 23 560,30€ 1,70%
g2 1.2 4 77 883,76 8,63%
1.2 42 4 160 288,29¢ 11,57%
8.2 42 5 57 475,28€ 4,87%
10.2 42 5 24 369,43€ 1,78
2.2 52 g B §77,83€ 4,38%

i0
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Os elementos integrantes do processo permitem, por sua vez, constatar que a empreitada
em apreco envolve a execugio de trabalhos de estrutura de betio armado, estrutura metali-
ca, alvenarias, revestimentos de pavimentos, rodapés, tetos, paredes, serralharias, vios,
equipamentos sanitarios, pinturas, diversos arranjos exteriores, redes de abastecimentos de
aguas pluviais, abastecimento de rede de esgotos, instalagbes elétricas e de telecomunica-
¢Oes, ventilagdo e ar condicionado (AVAC), correspondendo a componente de maior
expressao financeira a estrutura de betdo armado, no montante de 496 142 BBE.

Analisando a factualidade descrita & luz do quadro normativo aplicavel, conclui-se que o
objeto da presente empreitada consubstancia uma obra de construcao, entendida esta como
sendo a criacdo de uma nova edificacdo [nesse sentido, vd. a al. a) do art.® 2.2 do DL n.°
565/99, de 16 de dezembro®, diploma que estabelece o regime juridico da urbanizagdo e
edificagao), a qual consubstancia “a actividade ou o resultado da construgéo, reconstrucdo,
ampliagdo, afteracdo ou conservagdo de um imdvel destinado a utilizagdo humana, bem

como de qualquer outra construgdo que se incorpore no solo com caracter de permanéncia”
[vd. a al. b) do mesmeo art.© 2.9].

E dai também possivel apurar que os trabalhos enunciados reportam-se a processos cons-
trutivos em tudo semelhantes aos utilizados na construcéo de edificios, o que explica que a
1.% subcategoria da 1.2 categoria exigida (edificios e patriménio construide) permita abarcar

a totalidade dos trabalhos da empreitada, tal como fica evidenciado na proposta da empresa
Tecnovia, S.A..

Alias, tal facto € corroborado pelo SESARAM, E.P.E., quando reconhece, relativamente &
‘(...) construgdo de um edificio para a instalagéo de sistema de tratamento de residuos hos-
pitalares (...}", que a complexidade invocada nac decorre da empreitada em questio mas,
complementarmente, da instalagdo do micro-ondas, equipamento esse que, através da “ {...)
utilizagdo de ondas eletromagnéticas, com uma frequéncia entre as ondas radio e as ondas
infravermelhas para aquecer os residuos hospitalares a uma temperatura de 100.°¢, durante
um determinado periodo (...) ” promove a “(...) descontamina¢do dos residuos através da
destruicdo dos micro organismos”.

Por outro lado, afigura-se que a execucio do “(..) edificio (...) em parte sobre um tanel
rodoviario, num talude de forte inclinagdo, face & orografia local (...} necessario a execucio
de cimbre ao solo para permitir a execugdo da cofragem, colocacdo de armaduras e respeti-
va betonagem, dado o edificio incorporar pilares centrais de grandes dimensdes que déo
apoio a vigas salientes balangadas e pré-esforgadas (...),” ndo constitui igualmente funda-
mento bastante para conferir complexidade aos trabalhos da empreitada propriamente dita,
que aparentam ser destacaveis e autonomos da instalacido do micro-ondas destinado 2 eli-
minagao dos residuos hospitalares.

Ademais, e contrariamente ao que é advogado pelo SESARAM, E.P.E., face a descricao
dos trabalhos a realizar, a obra ndo é tida por subsumivel na categoria IH, em que tém
enquadramento as obras cujo projeto de execugdo esta condicionado, quanto a sua elabo-
ragao e relativamente as obras correntes, por algum dos fatores descritos nas als. a) a f) do
n.° 4 do art.® 11.° da Portaria n.® 701-H/2008, designadamente:

“a)Concepgdo fundamentada em programas funcionais com exigéncias especiais;

Retificado pela Declaracdo de Retificagéo n.° 5-B/2000, de 29 de fevereiro, e alterado pelo DL n.° 177/2001,
de 4 de junho, pelas Leis n.°° 15/2002, de 22 de fevereiro, 4-A/2003, de 19 de fevereiro, 5/2004, de 10 de
fevereiro, pelo DL n.° 157/2008, de 8 de agosto, pela Lei n.° 60/2007, de 4 de setembro, pelos DL n.*
18/2008, de 29 de janeiro, 116/2008, de 4 de juiho, 26/2010, de 30 de margo, pela Lei n.° 28/2010, de 2 de
setembro, e pelo DL 266-B/2012, de 31 de dezembro.
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b} Instalagbes técnicas que, pela sua complexidade, tornem necessario o estudo de solu-
¢bes pouco correntes que exijam solugbes efaboradas de compatibilizacdo com as
diferentes paries componentes da obra;

c) Obrigatoriedade de pesquisa de vérias solucdes que conduzam a novos sistemas e
metodos e & aplicacéo de materiais e elementos de corsfrugéo diferentes das corren-
tes na pratica respectiva.

d) Integragdo num contexto natural ou construido que determine exigéncias refevantes,
correspondentes a, designadamente, aspectos relacionados com contextos ambientais
ou visuais de excepgdo, historicos;

e) Obrigagéo especial de inovagdo técnica ou artistica do programa;

f) Obrigatoriedade de pesquisa de solugbes que garantam uma contencdo de custos par-
ticularmente reduzidos™.

Acresce ainda que o projeto de execucéo foi elaborado por técnicos do SESARAM, EPE.,
nao tendo o mesmo sido objeto de prévia revisao por entidade devidamente qualificada para
a sua elaboragéo, distinta do seu autor, isto quando a pratica aponta para que, em cobhras
publicas de complexidade técnica elevada, as entidades publicas recorram a aquisicéo de
servigos para a elaboragéo do programa e projeto de execucao.

Neste cenario, ndo pode sendo concluir-se que o contrato de empreitada que ora se aprecia
tem na sua esséncia a execugio de trabalhos que ndo envolvem uma especial complexida-
de técnica, pelo que se questiona a rigidez dos requisitos minimos obrigatorios da capacida~
de técnica e da capacidade financeira, estabelecidos pelo dono da obra para a sua realiza-
cao.

AZ2) Da capacidade técnica

Ora, & ponto assente que 0 programa do procedimento corporiza o regulamento que define
os termos a que deve obedecer a fase de formagéo do contrato [cfr. o art.® 41.° do CCP] o
qual, no caso do concurso limitado por prévia qualificacio, deve conter os requisitos mini-
mos de capacidade técnica que os candidatos devem preencher fart° 164.°, n° 1 al h), e
165.% n.° 1, do CCP], requisitos esses a aferir na fase de qualificagio {art.” 184.° e ss. do
mesmo diploma).

O art® 165.%, n.° 1, do mesmo Cédigo, consagra, conforme foi ja salientado no ponto Ii. A),
que 0s “(...) requisitos minimos de capacidade técnica (...) devem ser adequados a nature-
za das prestagGes objeto do contrato a celebrar, descrevendo situagbes, qualidades, carac-
teristicas ou outros elementos de facto relativos, designadamente:

a) A experiéncia curricular dos candidatos;

b} Aos recursos humanos, tecnolégicos, de equipamento ou outros utilizados, a qualquer
titulo, pelos candidatos;

¢} Ao modelo e a capacidade organizacionais dos candidatos, designadamente no que
respeita a diregdo e integracdo de valéncias especializadas, aos sistemas de informa-
¢ao de suporte e aos sistemas de controlo de qualidade;

d) A capacidade dos candidatos adotarem medidas de gestdo ambiental no dmbito da
execugdo do contrato a celebrar:

e) A informagéo constante da base de dados do Instituto da Construgéo e do Imobiliario,

L.P., relativa a empreiteiros, quando se tratar da formagéo de um contrato de empreita-
das ou de concessdo de obras piblicas”.
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Da analise comparativa entre os requisitos técnicos definidos pelo SESARAM, EPE., e 0o
que é legalmente admissivel, afigura-se existir uma disparidade, fundada na desadequacao
& desproporcao face ao fim que se pretende alcancar.

Pese embora a lei confira & entidade adjudicante liberdade na fixagdo dos requisitos mini-
mos da capacidade técnica dos potenciais candidatos ao procedimento, temos que tal liber-

dade se mostra, desde logo, limitada pelos principios reguladores da contratacdo ptiblica,
nomeadamente o da concorréncia e o da proporcionalidade.

Nessa medida, a natureza das obrigactes emergentes do contrato surge como um fator
determinante na ponderagéo da adequagao, indispensabilidade e razoabilidade dos critérios
de averiguagdo da capacidade minima dos candidatos, por referéncia ao seu contetido, aos
deveres e sujeicdes por ele constituidas, e na ponderagdo dos niveis minimos de capacida-
de para se aceder ao concurso.

De tal modo que a definicdo de tais requisitos n3o pode ser feita em abstrato sem gqualquer
conexdo ao contrato que se visa celebrar na sequéncia do procedimento adjudicatério,
devendo a mesma ajustar-se aquele objeto contratual, a reportar para o efeito a elementos
adequados e proporcionais com a natureza das prestacdes contratuais.

A este proposito, referem Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira® que:

‘(...) € na concorréncia (no apelo e defesa do mercado, insifos nestes procedimentos),
que assenta, na verdade, o valor nuclear dos procedimentos (mais ou menos) concursais:

¢ a ela que estes se dirigem e é no aproveitamento das respectivas potencialidades que
se baseia o seu langamento.

Com a existéncia de um procedimento administrativo dirigido & concorréncia assegura-se,
na medida do possivel, que, na satisfagdo de interesses administrativos gue fthes estdo
cometidos (e que implicam dispéndio de dinheiros piblicos ou cedéncia de bens ou utili-
dades administrativos), os entes publicos o fagam da forma publicamente mais vantajosa
possivel,

E, quanto mais pessoas se apresentarem perante a Administragéo, como eventuais futu-
ros contratantes, quanto mais pessoas quiserem negociar com ela, no mercado adminis-
trativo, melhor: maior seréa o leque de ofertas contratuais — e o leque de escolha da Admi-
nistragédo — e majs procurardo os concorrentes otimizar as suas propostas.

E esta uma das razdes por que os procedimentos concursais foram legalmente erigidos
no principal modus negociandi do mercado administrativo.

Chamar a concorréncia, lancar um concurso, pressupde, portanto, considerar 0s concor-
rentes como opositores uns dos outros, permitindo-se-hes qgue efectivamente compitam e
concorram entre si, que sejam medidos (eles ou as suas propostas) sempre e apenas
pelo seu ménito relafivo, em confronto com um padréo ou padrées iniciais imutéveis (...).”

Rodrigues Esteves de Oliveira'® sustenta ainda que “(...) no plano procedimental, um corola-
rio da concorréncia é, desde logo, o dever da entidade adjudicante ndo definir requisitos de
acesso ao procedimento tais (comao numero e valores das obras ou servigos iguais ou Simi-
lares prestados) que resultem numa limitacdo _desproporcionada no mercade habilitado a
participar nesse procedimento {...)” (sublinhado nosso).

Conforme ja dito anteriormente, na determinagao dos pressupostos de acesso ao procedi-
mento a entidade adjudicante devera ter em consideracéo a relagio causal entre as medi-

Citados no Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte, 1.2 Secglo — Contencioso, de 25 de margo de
2010, no processc com o n.” 01257/09.7BEPRT — Vd. Concursos e outros Procedimenios de Adjudicagdo
Administrativa. Das Fonles as Garantias, 2005, pags. 100 e 101,

' In op. cit, pag. 71.
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das a adotar e os fins a prosseguir, de forma a vedar o estabelecimento de requisitos dema-

siado exigentes de que possam resultar limitagbes manifestamente desadequadas a pros-
secugao do fim publico a alcangar em concreto.

Este entendimento & expressamente sufragado por Gomes Canotilho'!, quando sustenta
que “ (...) a medida adotada para a realizacdo do interesse publico deve ser apropriada &
prossecugdo do fim ou fins subjacentes (...)", sendo que a “(...) exigéncia de conformidade
pressupde a investigagdo e prova de que o ato do poder piblico é apto e conforme 0s fins
Jjustificativos da sua adogdo (...}, tendo presente se “(...) o meio utifizado é ou néo despro-
porcionado em relagdo ao fim”.

Posto isto, 0 que se exige entio a entidade adjudicante é que, perante a fungio e os objeti-
vos do procedimento em causa, ndo adote medidas restritivas e inadequadas ao efeito pre-
tendido que potenciem a reduc@o do universo concorrencial, ou seja, que resultem numa
limitagdo manifestamente desproporcionada e prejudicial ao interesse publico que se visa
prosseguir,

Ora, no caso sub judice, verifica-se que as clausulas 6.2 e 7.2 do programa do procedimento
nao respeitam os normatives e principios concursais atrds identificados.

Com efeito, para a empreitada de construgio de um edificio para instalacdo de sistema de
tratamento por micro-ondas, de residuos hospitalares, foi exigido que cada uma das empre-
sas opositoras ao procedimento:

v Tivesse iniciado, concluido ou em execugdo empreitadas, nos Ultimos 5 anos, cujo
somatdrio fosse de montante igual ou superior a 20 000 000,00€ ou, em alternativa,
duas empreitadas, nos Ultimos 5 anos, em que pelo menos uma fosse de valor superior
a 6 000 000,00€ e, no seu conjunto, tivessem um valor somado superior a
9 000 000,00¢€, referentes a obras de construcéo civil em centros hospitalares [cl. 6.3,
n.° 1, al. a)];

v’ Afetasse a empreitada um diretor da obra que fosse Engenheiro Civil ou Engenheiro
Técnico Civil, residente na Regido Auténoma de Madeira, com experiéncia minima
cumulativa de 10 anos em direcdo de obra, tendo participado ou esteja a participar
enquanto tal, nos ultimos 5§ anos, em empreitadas cujo montante somado fosse igual ou
superior a 20 000 000,00€ ou, em alternativa, duas empreitadas, nos dltimos 5 anos, em
que pelo menos uma fosse de valor superior a 6 000 000,00€ e, no seu conjunto, tives-

sem um valor somado superior a 9 000 000,00€, referentes a obras de construgdo civil
em centros hospitalares [cl. 6.3, n.° 1, al. b)];

v Afetasse & empreitada um Técnico Superior de Seguranga e Saude no Trabalho, resi-
dente na Regi&o Auténoma de Madeira, que possuisse o grau de licenciado em Satide
Ambiental, com a experiéncia minima cumulativa de 5 anos em obra, tendo participado
ou esteja a participar enquanto gestor de seguranca, nos dltimos 5 anos, em empreita-
das cujo montante somado fosse igual ou superior a 20 000 000,00€ ou, em alternativa,
duas empreitadas, nos Ultimos 5 anos, em que, peto menos uma, fosse de valor supe-
rior a 6 000 000,00€ e, no seu conjunto, tivessem um valor somado superior a

9 000 000k, referentes a obras de construcio civil em centros hospitalares [cl. 6.2, n.? 1,
al. e)j;

v Afetasse & empreitada um Engenheiro Eletromecanico, que possuisse a experiéncia

minima cumulativa de 10 anos em obra, tendo participado ou esteja a participar como
Engenheiro Eletromecanico, nos dGltimos 3 anos, em pelo menos uma empreitada de

montante igual ou superior a 6 000 000,00€, referentes a obras de construcao civil em
centros hospitalares [cl. 6.7, n.° 1, al. d)];

""" In Direito Constitucional e Teoria da Constituigéo, 7.2 Edic#o, pags. 269 e 270.
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v Afetasse & empreitada um encarregado geral, residente na Regido Autdnoma de Madei-
ra, que possuisse a experiéncia minima cumulativa de 10 anos, tendo participado ou
esteja a participar enquanto tal, nos Gltimos 3 anos, em pelo menos uma empreitada de
montante igual ou superior a 6 000 000€, referentes a obras de construgéo civil em cen-
tros hospitalares [cl. 6.2, n.° 1, al. ¢)];

¥ Indicasse como diretor de cbra e encarregado geral membros dos quadros da respetiva
empresa [cl. 6.7, n.° 1, al. g)];

Ora, estes requisitos configuram verdadeiras imposigbes restritivas aos principios contra-
tuais propugnados, desprovidas de enquadramento legal € sem qualquer nexo causal a obra
plblica a executar, pois estamos perante a construgdo de um edificio que, apesar de se
destinar a instalagéo de um sistema de tratamento por micro-ondas de residuos na unidade
hospitalar denominada Dr. Nélio Mendonga, n3o envolve de per si, e atenta a descrigéo dos
trabalhos a realizar, uma especial complexidade técnica, ao contrario do que o SESARAM,
E.P.E. pretende fazer crer.

Neste enquadramento, com efeito, ndo sdo de acolher os argumentos apresentados por
aquela entidade publica empresarial, sustentados:

v Na salvaguarda de os candidatos reunirem um volume de obras suficiente e adequado
a natureza das prestacdes contratuais que assegurasse a qualidade indispensavel a
sua boa execugdo e a garantia de execugio da obra nos prazos fixados, minimizando
0s riscos potenciais inerentes a atrasos ou deficiéncias na construgao;

v" Na disponibilidade de uma equipa técnica qualificada, experiente em empreitadas hospi-
talares, homogénea nas varias especialidades, na medida em que a execucio de obras
em hospitais assume contornos extremamente especificos face a outros edificios desti-
nados a instalagdo de outros servigos:

v No facto de uma obra desta natureza nao poder ser gerida & distancia, mas sim in foco,
justificando com isso a exigéncia de o diretor de obra, de o técnico superior de seguran-
¢a e saude no trabalho, e de o encarregado geral possuirem residéncia na Regido
Auténoma de Madeira, por ndo ser admissivel que esses técnicos assegurem varias
obras em locais geograficamente distantes em que € impossivel que executem correta-
mente as suas funcoes;

v" Na necessidade de o diretor de obra e o encarregado geral terem de ser membros dos
quadros da empresa candidata a fim de garantir a estabilidade na execucdo da mesma,
que nao se compadece com a precariedade de outro tipo de vinculos laborais que pos-
sam determinar entradas e saidas destes técnicos, cas as consequéncias nefastas para
a boa execucao da obra.

Posto isto, a fundamentagéo erigida pelo SESARAM, E.P.E., sobre os apontados requisitos
de capacidade técnicas fixados para efeitos de admissfo dos candidatos ao procedimento
apenas reforga a conclusdo de que, na situagao vertente, foi violado o n.° 1 do art.° 165.° do
CCP, por ter ocorrido uma evidente limitagdo do leque concorrencial, comprovada com o
reduzido nUmero de candidatos que se apresentaram ao procedimento (3), e reforgada pelo
facto de entre estes, s6 um ter ficado qualificado, por ser o Unico a observar tais exigéncias
minimas e obrigatérias de capacidade técnica, o que constitui um indicio sintomatico de que
somente poucas empresas de construgao civil estariam em condi¢es de cumprir com pres-
supostos tao apertados e, sublinhe-se, inadequados, face a natureza da empreitada em
aprecgo, caraterizada no ponto A1) desta Decisé&o.

Atuagdo, que, em uitima instancia, fez também perigar dois dos principios que norteiam a
contratagao publica, vertidos no n.° 4 do art.° 1.° do CCP - o da concorréncia, por o SESA-
RAM, E.P.E., ter limitado injustificadamente o acesso ao procedimento concursal, e o da
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proporcionalidade, na medida em que os requisitos definidos se revelaram excessivos face a
complexidade da empreitada.

A3) Da capacidade financeira

Conforme ja foi antecedentemente salientado, o n.° 4 do art.? 164.° do CCP permite que o
programa do concurso indique “(...) requisitos minimos de capacidade financeira que os
candidatos devem preencher cumulativamente com o requisito previsto no anexo 1V do {...)
Cédigo (...)", sendo que o art.® 165.°, n.° 2, preceitua que a capacidade financeira “l...)
baseia-se, pefo menos, no requisito minimo traduzido pela expressdo matematica constante
do {...)" aludido anexo.

Por sua vez, estatui o n.° 3 do art.° 165.° que tais requisitos de capacidade financeira “...)
devemn reportar-se a aptiddo estimada dos candidatos para mobilizar os meios financeiros
previsivelmente necessarios para o integral cumprimento das obrigacées resultantes do con-
trato a celebrar’, na certeza de que os (...} requisitos minimos de capacidade técnica referi-
dos 110 n.° 1 e o factor «f» referido na afinea i) do n.° 1 do artigo” 164.°, respeitante ao valor
econdémico estimado do contrato, “ndo devem ser fixados de forma discriminatdria” (n.° 5),
dispondo o n.° 4 do citado art.° 165.° que, no caso de empreitadas ou de concessdes de
obras publicas, quando “(...) os requisitos minimos de capacidade técnica e de capacidade
financeira exigidos no programa do concurso se basearem em elementos de facto Jéa tidos
em consideragdo para cfeitos da concesséo do alvara ou titulo de registo contendo as habili-
fagdes adequadas e necessarias a execugdo da obra a realizar, tais requisitos devem ser
mais exigentes que os legalmente previstos para aquela concessédo”.

Nao obstante este enquadramento legal, o SESARAM, E.P.E., no essencial, defendeu que a
exigéncia constante da clausula 7.# do programa dé procedimento, de que o requisito mini-
mo obrigatorio para afericdo da capacidade financeira dos candidatos, traduzido na posse
de uma média aritmética do volume de negécios dos Ultimos trés exercicios econdmicos
(2010, 2011 e 20012) superior a 20 000 000,00€, sendo que a verificagdo desse requisito
resultaria da expresséo matematica constante no Anexo IV do CCP, nos moldes ja descritos
no antecedente ponto |, assentou em dois pontos fundamentais:

» Na adequabilidade dessa exigéncia de modo a evitar que, por razdes financeiras, a
empresa candidata nio executasse a obra nos moldes propostos, situaco inadmissivel
numa area de prestagdo de cuidados de saude, garantindo gue essa empresa detivesse
liquidez suficiente para assegurar o pagamento dos materiais e equipamentos indispen-
saveis a obra a executar, a fim de prosseguir com ¢ normal funcionamento dos traba-
thos, impedindo, por esta via, que o contratante ficasse & mercé de uma eventyal insufi-
ciéncia econdmico-financeira do cocontratante, e na

» Doutrina interna, baseada nos estudos de Ana Gouveia Martins, na jurisprudéncia
comunitaria e na posigdo sustentada pela Sérvulo Correia e Associados, que assentam
em dois aspetos essenciais: na liberdade conferida a entidade adjudicante na fixacdo de
critérios suplementares para efeitos de avaliacio dos requisitos minimos de capacidade
financeira, e no de que essa avaliagéo devera reportar-se a aptidao estimada dos can-
didatos para mobilizar os meios financeiros previsivelmente necessarios para o integral
cumprimento das obrigacées contratuais.

O SESARAM, E.P.E., porém, ao indicar o supra citado requisito minimo obrigatério para
demonstracdo da capacidade financeira dos candidatos, definiu uma exigéncia despropor-
cional neste dominio, atendendo a que o preco contratual foi fixado em 1 385 000,00€, cerca

de catorze vezes menos do que o valor estabelecido como requisito minimo para admissao
ao concurso (20 000 000,00€).
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Na verdade, tendo a definicio dos critérios de admiss3o ao concurso gue ter por referéncia
o contrato que se pretende celebrar, ndo se vislumbra que tais exigéncias de solvabilidade
financeira se justificassem na situacdo vertente, quer porque estamos na presenca de um
contrato cuja expressao financeira se queda bastante abaixo dos valores acima exigidos e
cujo objeto, apesar de se reportar a construcsio na area da saude, nao difere substancial-
mente de outras empreitadas de obras pdblicas no tocante aos trabalhos a executar, pois no
que toca a capacidade financeira, o que importa é garantir a aptidao dos candidatos para
mobilizar os meios financeiros previsiveimente necessarios para o integral cumprimento das
obrigagbes resultantes do contrato futuro, de forma a assegurar o mais amplo acesso ao
procedimento por parte dos interessados em contratar.

Nesta sequéncia, a imposicdo de uma autonomia financeira nos moldes propostos constitui
uma desobediéncia acs principios da concorréncia, por limitar injustificadamente o acesso
ao procedimento concursal, e da proporcionalidade, na medida em gue os requisitos defini-
dos se revelam excessivos face ao prego base da empreitada.

Posto isto, & inevitavel concluir que foi desrespeitado o n.° 2 do art.° 165.° do CCP, sendo
que esse incumprimento & passivel de ter deixado de fora do procedimento concursal even-
tuais interessados que reuniam as condi¢des habilitacionais tidas por suficientes para a exe-
cucao da presente empreitada e que se viram impossibilitados de apresentar candidatura,
0s quais poderiam, numa fase subsequente, ter apresentado propostas porventura mais
favoraveis para a entidade adjudicante — caso da Socicorreia — Engenharia Limitada, que,
enquanto empresa candidata, ndo respondeu, de forma satisfatéria, a tal exigéncia, bem
como os aludidos principios da concorréncia e da proporcionalidade, acolhidos no n° 4 do
art.® 1.9 do CCP.

B} Das retificagdes das pegas do procedimento a prorrogacio do prazo para apresen-
tacdo das candidaturas

Na deliberag@o tomada pelo juri do concurso em 21 de fevereiro de 2014, a coberto das
competéncias que the foram delegadas pelo Conselho de Administragdo do SESARAM,
E.P.E., a 24 de janeiro de 2014, ao abrigo do n.° 2 do art.® 89.°, conjugado com o art.® 109.°,
ambos do CCP, foram eliminadas as clausulas 6.2 n.° 1, al. h), e 8.2, n.° 1, al. d), do progra-
ma do procedimento, sendo que aquela se reportava a um requisito minimo e obrigatério de
capacidade técnica dos candidatos, e esta a apresenta¢do do documento que comprovasse
a titularidade desse requisito.

Mas porquanto tais eliminagdes de efeito retificativo consubstanciaram uma aiteragéo de um
aspeto fundamental do programa do procedimento, o prazo concedido para a apresentacéo
das candidaturas deveria ter sido prorrogado, com posterior divulgacdo através de aviso
publicade no Diario da Republica, tal como exigem os n.°* 2 e 4 do art.° 64.° do CCP.

Com efeito, a densificacdo da nogéo de “aspeto fundamental das pegas do procedimento”,
tal como sufragam Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira %, “deve ser feita

em fungédo do seu objecto e em fungdo da sua repercussédo na economia da proposta ou da
candidatura”.

Por conseguinte, “afendendo ao seu objeto”, s&o tidas como ‘“rectificagbes que implicam
alteragbes de aspetos fundamentais das pecgas do procedimento aquelas que versem, direc-
ta ou reflexamente, sobre atributos das propostas {...) com incidéncia na respectiva avalja-
¢do, que respeitem aos factores de adjudicagédo e ao modelo de avaliagdo e, bem assim, os
relativos as condigbes de acesso ao procedimento (quando se trate da sua alteragao

" In Concursos e Outros Procedimentos de Contratagéo Publica, Aimedina, 2011, pag. 317.
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ou da sua extensao) e aos pardmeiros base — e aos termos e condigdes, aqui, quando a
alteragdo seja significativa ou fundamental’®(destaque nosso).

Nas suas alegacbes, o SESARAM, E.P.E., afastou a hipotética violacdo das obrigacdes
impostas pelo n.° 2 e pelo n.° 4 do art.° 64.° CCP, sustentando tal posicdo no pressuposto
de que esta “(...) retificagdo as pecas do procedimento ndo veio acrescentar uma nova exi-
géncia. Pelo contrério, veio suprimir algo que era exigido o que, no entender do Juri, abona-
ria a favor dos eventuais candidatos. E, por essa razdo, o Juri considerou que tal retificagdo
néo consubstanciava uma alteragéo substancial as pegas do procedimento néo tendo, por
conseguinte prorrogado o prazo concedido para a entrega das candidaturas. (...) Assim, no
caso sub judice ndo se alterou um aspeto fundamental das pecas do procedimento, néo
houve uma alteragdo significativa, que comprometesse os principios da estabilidade das
pegas contratuais, da concorréncia ou da protegdo da confianca, termos em que nao se
impunha a prorrogagéo do prazo para apresentacdo das candidaturas. {...) sendo certo que
desta reducéo das exigéncias de capacidade técnica previstas n&o resuftou qualquer fesdo
de direitos ou interesses legalmente protegidos, nem de qualquer principio da contratacéo
publica”.

Este entendimento ndo pode, todavia, ser acolhido por que a eliminacao daquelas alineas
do programa do procedimento consubstanciaram, na pratica, uma verdadeira modificagdo
de aspetos fundamentais do concurso publico limitade por prévia qualificagdo em apreco,
pois as disposicées em questdo remetem para a demonstracéo da posse de requisitos
minimos obrigatérios de capacidade técnica relacionados com um dos aspetos essenciais

das pecas procedimentais, constituindo tal supressiio uma verdadeira alteracdo ao aludido
programa.

A ndo prorrogagdo devida, independentemente da argumentacio apresentada pelo SESA-
RAM, E.P.E., impediu que, no caso vertente, mais empresas interessadas a ser admitidas
ac procedimento pudessem ter apresentado candidaturas e, posteriormente, propostas
eventualmente mais vantajosas do ponto de vista do interesse publico, facto que podera,

pelo menos em abstrato, ter conduzido & alteracdo do resultado financeiro do contrato de
gue aqui se cuida.

Pelo que se afigura que essa atuacio, para além de contrariar efetivamente o art.° 64.° n.*
2 e 4, do CCP, é igualmente suscetivel de ter colocado em crise, com particular acuidade, o
principio da concorréncia, assim como o da igualdade, o da transparéncia e o da publicida-
de, que presidem os procedimentos pré-contratuais, e emanam quer do art.° 266.°, n.° 2, da
Constituicio da Republica Portuguesa, quer do art.® 1.°, n.° 4, do CCP {ver a nota preambu-
lar do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro).

As ilegalidades assim apuradas nos pontos 1.A2), L. A3) e no presente ponto Il.B), consubs-
tanciadas na violagdo dos n.”* 1 e 2 do art.? 165.° do CCP. e dos 1. 2 e 4 do art ° 64.°, do
mesmo Cédigo, a par de diversos principios que enformam a contratagao publica, e que
encontram acolhimento no n.° 4 do art.® 1.° também do CCP, e no n.° 2 do art.® 266.° da
nossa Lei Fundamental, afetam a validade do ato final de adjudicacdo com a anulabilidade,
por vicio de viclagdo de lei, nos termos do art.° 135.° do CPA, invalidade essa que se reper-
cute no contrato de empreitada celebrado, ex vi do n.° 2 do art.° 283.° do CCP.

A luz dos fundamentos de recusa de wisto, enunciados nas als. a), b) e ¢) do n.° 3 do art.?
44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, que aprovou a Lei de Organizacéo e Processo do

' No mesmo sentido, vide Jorge Andrade da Silva, In Cédigo dos Contratos Publicos, Cormentado e Anotado,

2.% Ediggo, Almedina, 2009, pags. 234 a 236, onde agueie autor defende que, ndo especificands o CCP o
que se entende por “aspeto fundamental das pegas do procedimento”, deve esse conceito indeterminado ser
averiguado “caso a caso”, sendo que o mesmo ndo andara ‘longe dos aspetos das pecas do procedimento

que fenham a ver com as condigBes de admissdo ao procedimento ou com o contelido das prestagdes con-
tratuais”.
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Tribunal de Contas', as ilegalidades decorrentes da violagdo das normas insitas aos artigos
supra invocados bem como dos retro aludidos principios, podem constituir motivo de recusa
de visto no quadro da previsao da citada al. €}, por se mostrarem, pelo menos em abstrato,
e tal como anteriormente se assinalou, suscetiveis de terem provocado a alteracio do resul-
tado financeiro do contrato, a configurar-se a hipotese de terem afastado do procedimento
outros potenciais interessados em contratar, e impedido o SESARAM, E.P.E., de admitir
outras propostas porventura mais vantajosas ao interesse publico financeiro.

Todavia, tendo em conta que nédo se pode dar por adquirida a referenciada alteracdo do
resuftado financeiro do contrato agora sujeito a fiscalizagdo prévia, e por que também o
SESARAM, E.P.E., nunca foi alvo de qualquer recomendagdo por parte do Tribunal de Con-
tas incidente sobre as matérias apreciadas, afigura-se adequando recorrer & faculdade pre-
vistanon®4 do art.°44°dalein.® 98/97, de 26 de agosto, de conceder o visto e recomen-
dar aquela entidade que, futuramente, evite a pratica das ilegalidades assinaladas.

ill ~ Decisio

Pelo exposto, este Tribunal em sess&o ordinaria, ouvidos o Dignissimo Magistrado do Minis-
tério Pablico e Excelentissimos Assessores, decide, com os fundamentos expostos, conce-
der o visto ao contrato em referéncia, recomendando ao SESARAM, E.P.E., que, de futuro:

a) Passe a respeitar escrupulosamente o disposto no n.° 1 e no n.° 2 do art.® 165.° do
CCP, nos procedimentos que lance com vista a adjudicacéo de obras publicas, evitan-
do, em concreto, nos programas dé procedimento, a fixacdo de requisitos minimos de
capacidade técnica e financeira desproporcionais e desajustados que reduzir o univer-
SO concorrencial, e que

b) Quando introduza alterages a aspetos fundamentais das pecas dos procedimentos,
prorrogue o prazo concedido para a apresentagéo de propostas e ou de candidaturas,
e proceda a devida divulgagao, em observancia dos n.>* 2 e 4 do art.° 64.° do CCP.

S&o0 devidos emolumentos, no montante de 1 385,00€.

Notifique-se a Senhora Presidente do Conselho de Administragao do Servico de Salde da
Regiao Auténoma da Madeira, E.P.E., e divulgue-se no sitio do Tribunal de Contas na Inter-
net e na Intranet.

Secgéo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, 18 de junho de 2014.

L A JUIZA CONSELHEIRA

— 7 e

(Laura Tavares da Silva)

b Republicada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto, que foi objeto da Declaragdo de Retificacso n.° 72/2008,

de 6 de outubro, com as alteragGes introduzidas pelas Leis n.”® 35/2007, de 13 de agosto, 3-B/2010, de 28 de
abril, 61/2011, de 7 de dezembro, e 2/2012, de 6 de janeiro.
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A ASSESSORA,

Ave unfedde smbey dfousoo

{Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

O ASSESSO

Alberto’Miqug! Faria Pestana)

Fui presente,
O Procurador-Geral Adjunto,

A
S e

v (Nuno A. Gonggalves)

Proc.® n.° 35/2014 — SERVICO DE SAUDE DA REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA, E.P.E.,
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