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Processo de fiscalizag3o prévia n.® 40/2022

Decisdo n.° 75/2022-FP/SRMTC

| — INTRODUGAO

Vem submetido a fiscalizagdo prévia da Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de
Contas:

-0 contrato da empreitada de “Construgdo do Parque Desportivo da Cidade de Cdmara
de Lobos” celebrado, a 9 de maio de 2022, entre a Camara Municipal de Cdmara de
Lobos e a empresa Classe Concreto Unipessoal, Lda., pelo preco contratual de
1323 081,13€ (s/IVA).

As alegacdes produzidas pela Camara Municipal no ambito do processo de
fiscalizacdo prévia em apreco constam dos offcios com as entradas n.® 850/2022 de
28 de maio e n.° 5793 de 15 de setembro, encontrando-se transcritas no ponto 4.1
alinea |) do Relatério n.° 9/2022/FP/CP.

e
riy

Nada impede o conhecimento do objeto deste processo.

Il - FUNDAMENTOS
I1.1 — FUNDAMENTOS DE FACTO: os factos apurados

1) Na sequéncia de deliberacdo da Camara Municipal de Camara de Lobos de 2
de setembro de 2021, foi aberto concurso publico com publicagdo no Diério da
Republica, Il Série, n.° 183, de 20 de setembro de 2021, tendente a adjudicagdo da
empreitada de “Construcdo do Parque Desportivo da Cidade de Camara de Lobos”.

2) No artigo 11.° do programa de procedimento, o Municipio estabeleceu que:

“1 - As propostas s3o apresentadas e constituidas pelos seguintes documentos, em
concordéancia com o disposto no artigo 57.° do CCP, com as alteragdes introduzidas pelo
Decreto Legislativo Regional n.° 34/2008/M, de 14 de agosto, na sua atual redacdo, sob pena
de exclusao:

()
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f) Plano de trabalhos, em conformidade com o definido no artigo 361.° do CCP, elaborado da
seguinte forma:

()

i) Relagdo da quantidade de pessoal, em cada profissdo, em atividade na obra e sua
distribuicdo temporal ao longo da obra;

iii) Relacdo da maquinaria e do equipamento a disponibilizar pelo concorrente para a
concretizagdo da empreitada e sua distribuicao temporal ao longo da obra”. (sublinhado
nosso).

3) Ao referido procedimento concorreram sete empresas, tendo trés delas sido
excluidas com fundamento na apresentacao de propostas de valor superior ao prego
base e/ou por falta de entrega de documentos.

4) A aplicacdo do critério de adjudicacdo (proposta economicamente mais
vantajosa na modalidade de monofator, no caso, o prego) determinou a seguinte
ordenacdo de propostas:

1.2 — Classe Concreto Unipessoal, Lda. — 1 323 081,13€;

2.2 — José Avelino Pinto, Construgdo e Engenharia, S.A. — 1 547 997,52€;
3.2 — RIM — Engenharia e Construgdes, S.A. — 1 584 900,00€, e

4.2 — Base Insular Construcdes, S.A. — 1 594 554,88€.

5) Em sede de audiéncia de interessados, o concorrente José Avelino Pinto,
Construcdo e Engenharia, S.A., confrontou o juri com o facto de as disposi¢des do
artigo 11.° do programa do procedimento nao terem sido observadas pela proposta
do concorrente Classe Concreto, Unipessoal Lda., porque a mesma ndo tinha sido
instruida em consonfncia com tais ditames na medida em que o plano de mao-de-
obra e de equipamentos ndo quantificavam, em cada profissdo e em cada tipo de
equipamentos, a sua distribui¢do ao longo da empreitada.

6) Perante o alegado, o juri verteu o entendimento, no relatério final, que essas
lacunas foram colmatadas pelo previsto na meméria descritiva e justificativa, donde
dizia percecionar “plausivelmente a vinculagao do concorrente”.

7) A meméria descritiva e justificativa limita-se, no que tange ao “7. PLANO DE
MAO-DE-OBRA & PLANO DE EQUIPAMENTO”, a dispor que estes “(...) resultam da
disposicdo temporal dos tipos e quantidades de recursos necessdrios a realizagdo de cada
uma das atividades da lista geral de atividades”, enquanto nas “CONSIDERACOES FINAIS”
somente acrescenta que “[a] organizagdo dos meios humanos (Meios de Pessoal) e dos meios
técnicos (Meios de Equipamento) estdo incluidos no Programa de Trabalhos, e asseguram
plenamente o cumprimento dos prazos e a boa qualidade técnica de execugdo. Os meios

Pal4cio da Rua do Esmeraldo - Rua do Esmeraldo, n.® 24 « 9004-554 FUNCHAL - PORTUGAL
T +351 297 215 300 F: +351 291 233 686 E: srm@tcontas.pt Wi tcontas.pt
2




TRIBUNALDE \
= CONTAS
SECCAQO RECIONAL DA MADEIRA

humanos serdo constituidos por Quadros Superiores, Técnicos e Mao-de-Obra especializada,
que enquadrardo a restante mao-de-obra recrutada localmente”.

8) Insistiu o juri que “(...) ndo considera atendivel o motivo para exclusdo alegado”
por José Avelino Pinto, Construgdo e Engenharia, S.A. “atendendo que na situagao em causa
ndo se verifica a omissdo de um documento essencial, pois o mesmo foi entregue, mas tao
somente e apenas da incompletude de algumas especificagdes (especificagdes essas, que nao
deixam de estar invocadas na meméria descritiva do concorrente e que sdo, de raiz, suscetiveis
de alteracBes, bem como ndo s3o passiveis de frustrar o decorrer natural da obra), sendo que
tal incompletude nao se repercute ao nivel da exclusdo da proposta, mas antes ao nivel da
avaliagio da mesma, avaliacdo essa que o Juri logrou, focando-se na circunsténcia do
procedimento prever como critério de adjudicagdo o do mais baixo prego (...) enquanto unico
aspeto da execugdo do contrato a celebrar. Além do mais, o concorrente entregou a lista de
pregos unitdrios, vinculando-se ao exigido/pretendido no programa de procedimento, sendo
que o preco unitdrio é vinculativo aos trabalhos pretendidos (abrangendo, por isso, os
equipamentos e mao-de-obra afectos).

()

Destarte, considera-se que a situagdo em aprego, percetivel para o Juri do concurso (o qual
analisa imparcialmente toda a documentagdo entregue e concebe respetiva correlagdo da
mesma), subsume-se a uma formalidade ndo essencial, que se justifica pelo facto de ndo
afetar a andlise da proposta nem implicar uma modificagdo desta, ndo se colocando assim em
causa, em momento algum, a concorréncia ou a igualdade de tratamento (visando-se sempre
a prossecugdo do interesse publico), visto que o Plano de Trabalhos entregue € de cariz
preliminar, suscetivel de alteragdes em fase de execugdo de obra”.

9) Com os fundamentos apontados, o jiri manteve a sua intengao de adjudicar
a empreitada ao concorrente Classe Concreto Unipessoal, Lda., o que veio a acontecer
por deliberagao da Comara Municipal de 10 de margo de 2022.

10) Em sede de verificacdo preliminar aquele Municipio, através do nosso oficio
n.2 1947, de 8 de julho passado, foi instado a, entre outros aspetos, informar se, no
ambito do procedimento pré-contratual em andlise foram pedidos esclarecimentos a
empresa Classe Concreto Unipessoal, Lda., na qualidade de concorrente, acerca dos
meios humanos e equipamentos a afetar & presente empreitada, devendo, em caso
afirmativo, remeter-se cépia dos mesmos.

11) A 19 de julho veio a Camara Municipal de Camara de Lobos esclarecer que
ndo o fez.

12) Pelo Despacho n.° 12/2022-FP/SRMTC, do Mmo. Juiz Conselheiro, datado de
4 de agosto p.p., a Camara Municipal de Camara de Lobos foi novamente instada a
justificar porque motivo optou por ndo excluir a proposta da Classe Concreto
Unipessoal, Lda., por forca do disposto naal. ¢) don.?1 do artigo 57.°, conjugada com
o determinado na al. a) do n.° 2 do artigo 70.° e na al. d) do n.° 2 do artigo 146.%, todos
do Cédigo dos Contratos Publicos, dado que:
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v O plano de mao-de-obra e de equipamentos — que compdem o plano de
trabalhos — que integram a proposta daquela empresa, omitem alguns dos seus
elementos constitutivos e exigidos nas subalineas ii) e iii) da al. f) do artigo 11.° do
programa do concurso, em consonancia com o artigo 361.° do Cédigo dos Contratos
Publicos, por n3o quantificarem, em cada profissdo e em cada tipo de equipamentos,
a sua distribuicdo temporal ao longo da empreitada;

v O previsto na mem©ria descritiva e justificativa da proposta a esse propdsito
ndo é passivel de colmatar as falhas detetadas nesses planos, nem os vicios da
proposta — a imperfeita apresentacdo de documentos exigidos pelas pegas do
procedimento — podem ser sonegados pela circunstancia de a adjudicataria ter
subscrito e anexado a declaragio do Anexo I-M, onde aceitou respeitar, obedecer e
cumprir com todo o contetido do caderno de encargos, e que

v Tais falhas ndo podem ser encaradas como meros lapsos, equivocos ou erros,
passiveis de esclarecimento ou aperfeicoamento a coberto do artigo 72.° do CCP, por
se tratarem de termos ou condicdes que desrespeitam as disposicdes do artigo 11.°,
n.° 1, al. f), subalineas ii) e ii), do programa concurso e, consequentemente, do artigo
361.° do Cédigo dos Contratos Publicos, ou seja, de aspetos da execugao do contrato
hio submetidos & concorréncia, pois tal traduzir-se-ia numa alteragdo do contetido da
proposta e na desconsideracdo das vinculagdes previamente estabelecidas naquela
peca do procedimento, em violagdo do principio da intangibilidade da proposta, bem
como dos principios da transparéncia, da igualdade e da concorréncia, previstos no
n.° 1 do artigo 1.°-A do Cédigo dos Contratos Publicos.

13) A 15 de setembro de 2022, veio a Cadmara Municipal de Cdmara de Lobos
dizer o seguinte:

“O ponto de partida adotado pelo Juri do Concurso decorreu da jurisprudéncia referenciada
no Relatério Final, de que se destaca o Acérdao do Tribunal Central Administrativo Norte, de
16/02/2018, processo 01335/16.6BEBRG (disponivel em www.dgsi.pt) e o Acérddo do
Tribunal de Contas n.° 40/2010, no processo n.° 1303/2010, ai referenciado. Em ambos os
Acérdios propugna-se o entendimento de que uma causa de exclusdo deve ser interpretada
em conformidade com o principio da concorréncia, sabendo-se que cada exclusao implica
uma compressdo dessa concorréncia e, porventura, a perda de oportunidade de adjudicar a
melhor proposta, com prejuizo financeiro para a entidade adjudicante.

Este mesmo entendimento de proporcionalidade foi, alids, mais recentemente reafirmado no
Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 20/02/2020, processo n.° 0523/14.4BECTB
(disponivel em www.dgsi.pt), a propésito da caducidade da decisao de adjudicagdo, cujo
sumdrio é o seguinte:

«1 - Na sua actividade, ainda que no exercicio de poderes discriciondrios, a Administragao
estd vinculada a prossecugdo do interesse publico e ao respeito dos principios gerais da
actividade administrativa.
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11 - N3o é razodvel nem proporcional a entidade adjudicante ndo corresponder a um pedido
de prorrogacdo do prazo de prestagdo da caugdo quando, por um lado, a garantia bancdria a
apresentar pela adjudicatéria estava garantida por uma entidade bancdria, e quando, por outro
lado, a decisdo da entidade adjudicante levou ao prolongamento do procedimento e & escolha
de uma proposta de valor mais elevados.

Seguindo-se estas orientagdes jurisprudenciais, sabendo-se que se estava perante a melhor
proposta & luz do critério de adjudicagdo (€224.916,39 mais barata do que a proposta
classificada em segundo lugar), procedeu-se & interpretagdo da proposta apresentada pelo
adjudicatdrio, 4 luz do disposto no artigo 238.° n.° 1, do Cddigo Civil, na esteira do
entendimento alcangado pelo Supremo Tribunal Administrativo no Acérdao de 7 de maio de
2015, processo n.° 01355/14 (disponivel em www.dgsi.pt), segundo o qual, «Este Supremo
Tribunal vem encarando a ‘proposta’ apresentada no 4mbito de procedimento de contratagao
publica como verdadeira ‘declaracdo negocial' e, enquanto tal, (..) e sujeita & tarefa
hermenéutica, como qualquer outra declaracdo de vontade, sendo-lhe aplicdveis, na falta de
norma especial nesta matéria, as regras gerais do Cédigo Civil, ou seja, o disposto no artigo
249° e os critérios interpretativos para os negécios formais que sdo ditos no artigo 238° do
mesmo [ver, entre outros, AC STA de 13.01.2071, R°0839/10; AC STA de 22.03.2011,
R°01042/10; AC STA de 09.05.2012, R°0760/11; AC STA de 30.01.2013, R°0878/12; e AC STA
de 25.09.2014, R°0580/14)» (cfr. igualmente as orientagdes sobre os termos da interpretagao
de propostas constantes dos Acérddos do Supremo Tribunal Administrativo, de 22 de marco
de 2011, processo n.° 01042/10, de 7 de janeiro de 2016, processo n.° 01021/15, do Tribunal
Central Administrativo Sul, de 7 de margo de 2013, processo n.° 09093/12, de 29 de margo de
2072, processo n.° 08538/12, de 16 de janeiro de 2018, processo n.° 10570/13, do Tribunal
Central Administrativo Norte, de 25 de janeiro de 2013, processo n.°01312/11.3BEBRG, de 27
de junho de 2014, processo n.° 01180/06.7BEBRG, todos disponiveis em www.dgsi.pt).

Sabendo-se que a proposta, ndo obstante ser composta por diversos documentos, € una e
univoca, i.e., representa uma declaracdo negocial, que espelha a vontade de um concorrente
quanto aos termos em que se propde celebrar o contrato com a entidade adjudicante, ela deve
ser interpretada no seu todo, e ndo apenas documento a documento, de modo parcelar.

Tendo presente o anteriormente referido, o Jri do Concurso procedeu a andlise da prontincia
apresentada pela JAP em sede de audiéncia prévia dos interessados e concluiu pela sua
improcedéncia. E, ressalvado o respeito devido, cré-se que era esta a solugdo que se impunha.

Analisada a proposta adjudicada, em primeiro lugar, verifica-se que o concorrente
adjudicatdrio apresentou declaragdo de aceitagdo do contetido do Caderno de Encargos (que
inclui a obrigacdo prevista na cldusula 7.2 de afetar todos os meios humanos e materiais
necessdrios & execucdo da obra). Compreendendo-se que esta declaragao perde relevéncia
perante uma proposta que expressamente se revele desconforme com o Caderno de Encargos,
verifica-se que ndo é esse o caso em aprego, jd que a proposta apresentada ndo contraria o
contetido do Caderno de Encargos. Nao deixa, por isso, de assumir relevéncia no quadro da
interpretagdo da proposta.

Concretamente no que respeita ao contetido do plano de trabalhos e dos mapas de mao-de-
obra e de equipamentos, verifica-se que os trés documentos estdo elaborados em
conformidade uns com os outros, prevendo a execu¢do de determinadas atividades em
determinado momento no tempo e a afetagdo de meios a essas atividades precisamente nos
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mesmos momentos no tempo. Diversamente do que é sugerido no oficio sob prontincia, a
proposta adjudicada ndo deixa de elencar as profissdes e o tipo de equipamentos a afetar a
execucdo da empreitada em cada momento no tempo, em conformidade com as atividades
delineadas no plano de trabalhos.

Onde potencialmente se verificaria a falha de cumprimento do disposto no artigo 11.%, n.° 1,
alinea f), do Programa do Concurso seria - & luz dos exemplos dados pela JAP na sua proniincia
em sede de audiéncia prévia dos interessados - seria na suposta falta de identificacdo do
numero de recursos humanos a afetar & execugdo da empreitada em cada momento. Mas
quanto a esta suposta falha sempre se considera que a entidade adjudicante poderia langar
mao do disposto no artigo 72.° n.° 3, do Cédigo dos Contratos Publicos, tal como resulta do
Acérd3o do Tribunal Central Administrativo Sul, de 21/04/2021, processo n.°219/19.0BEFUN
(disponivel em www.dgsi.pt).

Contudo, analisada a prondncia da JAP e atendendo-se a luz dos rendimentos pressupostos
no plano de pagamentos detalhado, poders entender-se, que, atendendo a que a determinadas
atividades sdo identificados <«condutor-manobrador» com afetacido a 100% e dois
equipamentos com afetagdo a 1009 (Escavadora Bulldozer CAT D8 / D9 e Camido Volvo NiO),
s6 pode interpretar-se a proposta como contendo um lapso de escrita na afetagao a 100% dos
equipamentos, quando estd em causa uma afetagdo a 50%.

Daf que se tenha entendido no relatério final que a formalidade do cumprimento integral e
pontual das disposicdes relevantes do Programa do Concurso se degrada em formalidade nao
essencial. De resto, a matéria dos planos de mao-de-obra e de equipamentos serd objeto de
apresentagdo de nova documentagdo apés a consignagao, conforme previsto na cldusula 8.2
do Caderno de Encargos (interpretada em conformidade com a respetiva cldusula 7.%) e no
artigo 361.°, n.° 3, do Cédigo dos Contratos Publicos, momento em que o adjudicatdrio poderd
apresentar documentos que, do ponto de vista literal, se conformem integralmente com o
Caderno de Encargos e com o disposto no artigo 361.° do Cédigo dos Contratos Pdblicos.

Considerou-se, assim, que ndo ocorria fundamento para a exclusao da proposta adjudicada.

Por outro lado, analisado o disposto no artigo 44.°, n.° 3, da LOPTC, considera-se, com o
respeito devido, que a situagdo em aprego nao se subsume em nenhuma das situagdes que
fundamentam a recusa de visto.

De um lado, caso fosse procedente o vicio invocado no oficio em resposta, ele geraria a
invalidade da decisao de adjudicagdo, por vicio de violagdo de lei, determinante da respetiva
anulabilidade - que ndo a nulidade; de outro lado, ndo se suscita qualquer questao relativa ao
cabimento orcamental; finalmente, a putativa invalidade apontada, conquanto altere o
resultado financeiro do procedimento, fé-lo em sentido benéfico para a entidade adjudicante,
implicando a poupanca de €224.916,39, quando, o que parece estar em causa na alinea c) do
n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC é a ilegalidade que agrave a responsabilidade financeira da
entidade adjudicante.

A esta luz, requer-se, respeitosamente, que seja concedido o visto inicialmente requerido ou,
caso assim venha a considerar-se, se conceda o visto com as recomendagdes que a 5ecgao
Regional da Madeira do Tribunal de Contas considere relevantes, nos termos do artigo 44.°,

Palicio da Rua do Esmeraldo - Rua do Esmeraldo, n.? 24 - 9004-554 FUNCHAL « PORTUGAL
+351 291 215 300 F: +351 291 233 686 £ srm@tcontas.pt Wi tcontas ot

6



g n )
| TRIBUNAL DE \

== CONTAS

SECCAQ REGIONAL DA MADEIRA

==
B
S 74

n.°4, da LOPTC, as quais serdo certa e necessariamente cumpridas pelo Municipio de Cdmara
de Lobos em futuros procedimentos”.

14) Nio s3o conhecidas censuras efou recomendagdes dirigidas & Camara
Municipal de Camara de Lobos no dominio da questdo legal suscitada neste processo.

¥*

Cumpre apreciar e decidir.
*

1I.2 — FUNDAMENTOS DE DIREITO: aplicagdo do Direito vigente aos factos
apurados

A)

1. Os dois elementos constitutivos do objeto do processo (“thema
decidendum”), ex vi artigo 80.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de
Contas, sdo:

(i) a causa de pedir alegada pelo demandante ou peticionante (isto € a factualidade
concreta que serve de fundamento processual individualizador da pretensao material
formulada pela parte, para efeitos de aptiddo da p,i, e de inexisténcia de caso julgado ou
litispendéncia; ou, segundo o art. 581°/4 do Cédigo de Processo Civil, “os factos constitutivos
da situagdo juridica que o autor quer fazer valer ou negar” — L. DE FREITAS, Introdugdo..., 4* ed.,
pp. 67 e 69), que aqui é o contrato e respetivo procedimento pré-contratual, e

(if) a pretensdo de tutela formulada, que aqui é a concessdo do visto prévio do Tribunal
de Contas.

f2. Esses dois elementos - o pedido e a sua causa de pedir - delimitam e
condicionam a concreta decis3o final do juiz.2

! A completude da causa de pedir ndo é necessdria a individualizagdo da pretensdo, mas apenas a sua
fundamentacao: funcio individualizadora e fungao fundamentadora so distintas” (L. FREITAS, Introdugdo..., 4*
ed., p. 73, nota 50 A)

2 Sobre a causa de pedir, conceito sobre o qual ainda existe muita controvérsia (talvez por se misturar o plano
abstrato com o plano do processo concreto), vd.: M. TEIXEIRA DE SOQUSA, no blogue do IPPC, e “Algumas
questdes sobre o énus de alegacdo e de impugnagao em processo civil”, in Scientia lvridica, Tomo LXII, n® 332,
2013, p. 396; ). LEBRE DE FREITAS, A A¢do Declarativa Comum, n° 5.1.2: ntcleo factico essencial (para a
procedéncia da pretensao) tipicamente previsto por uma ou mais normas juridicas como causa do efeito de direito
material que decorre da procedéncia da pretensdo; . LEBRE DE FREITAS, Introdugdo ao Processo Civil, 4* ed., n°
4.6 e n° 6.4; diferentemente M. TEIXEIRA DE SOUSA, “Algumas questdes sobre o onus de alegagdo e de
impugnagao em processo civil”, in Scientia Ivridica, Tomo LXII, n® 332, 2013, p. 396. Aparentemente de modo algo
diferente, vd.: PAULO PIMENTA, Processo Civil Declarativo, 2° ed., pp. 152 ss e 238 ss; ANTONIO GERALDES et
al,, CPC Anotado, 2018, nos comentérios aos artigos 5° e 619° a 625° M. TEIXEIRA DE SOUSA, As Partes, o Objeto
e a Prova na Agdo Declarativa, Lex, Lisboa, 1995, p. 123.
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3. H4 quem entenda que o objeto do processo é o pedido; simplesmente.
Feita esta introdugdo, prossigamos.

§4. O artigo 57.° n.° 2 al. b) do Cédigo dos Contratos Publicos elenca como
documento que constitui a proposta, “[nJo caso de se tratar de procedimento de
formacdo de contrato de empreitada (...), [u]m plano de trabalhos, tal como definido
no artigo 361.°, quando o caderno de encargos seja integrado por um projeto de
execucdo”.

f5. Ou seja, é a prépria lei que integra o plano de trabalhos, no caso de se estar
perante um procedimento de formagdo de um contrato de empreitada, no universo
constitutivo da proposta. E “[s]e é a lei que imp&e a sua apresentagdo no momento da
entrega da proposta, também caberd a lei impor uma sangdo efetiva no caso de o
concorrente desrespeitar essa cominagdo legal™.

§6. Essa exigéncia, bem como o modo de apresentagdo do plano de trabalhos,
ficou plasmada no programa do procedimento que, segundo o artigo 41.° do Cédigo
dos Contratos Publicos, constitui o “regulamento que define os termos a que obedece
a fase de formacdo do contrato até a sua celebragdo”.

7. Assim, a génese do procedimento de empreitada de obras publicas adotado
impunha, entre outras condicionantes, as transcritas no ponto 3.1 do nosso Relatério
ora em anexo, no que ao contetido do plano de trabalhos respeita — refletido no plano
de mio-de-obra e no plano de equipamentos —, a apresentar por cada um dos
concorrentes.

§8. As suas falhas ndo estio colmatadas pelo teor da memdria descritiva e
justificativa, ao contrario do que alega a Camara Municipal de Camara de Lobos.

§9. E, no caso, o Municipio de Camara de Lobos, de acordo com o previsto no
artigo 11.° do programa de procedimento (jé citado), cominava com a exclusdo as

A causa de pedir individualiza o pedido, conformando por essa via o objeto do processo. (i) Os “factos relevantes
ou essenciais (para a procedéncia da pretensao) de natureza nuclear ou principal” sao, segundo MTS, os que, se
nio forem alegados, implicam a ineptiddo da p.i. S3o, pois, a causa de pedir, isto ¢, os que identificam ou
individualizam a pretensdo. E a estes que se refere o artigo 5°/1 do CPC, ao utilizar a expressdo “factos essenciais
que constituem a causa de pedir”. Diferentemente, (ii} os “factos relevantes ou essenciais sern natureza nuclear
ou principal” (ndo individualizam o pedido) sdo os factos complementares ou concretizadores da causa de pedir a
que se refere o n° 1 do artigo 5° assim, factos essenciais sem natureza principal sZo os que, sendo concretamente
relevantes para a procedéncia da pretensdo ou excecdo, nio individualizam a causa de pedir e o pedido. E a estes
que se refere o artigo 5°/2-b) do CPC.

Dos factos essenciais - em sentido amplo (referidos no n° 3 e no inicio do n° 4 do artigo 607° do CPC) - distinguem-
se (iii) os “factos instrumentais” (probatdrios e acessorios). E a estes que se refere o artigo 5°/2-a) do CPC. Os
factos instrumentais devern ser incluidos, ndo na factualidade julgada (factos provados e factos néo provados),
mas sim na motivacao do julgamento da matéria de facto relevante provada e nao provada.

3 PEDRO F. SANCHEZ in Direito da Contratagdo Publica, volume |1, AAFDL Edit., 2021, reimpressao, pag. 103.
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propostas que nd3o fossem apresentadas ef/ou ndo fossem constituidas pelos
documentos af exigidos.

§10. E certo que, no caso, os documentos impostos legal e regulamentarmente
foram apresentados pela concorrente Classe Concreto, Unipessoal Lda., integrando a
sua proposta. Mas o facto de o plano de trabalhos nao precisar, em cada profissio e
em cada tipo de equipamentos, a sua distribui¢do temporal ao longo da obra,
consubstancia a omiss@o de alguns dos seus elementos constitutivos e exigidos no
programa do concurso.

§11. Ora, o procedimento pré-contratual é formalizado e submetido a pardmetros
de vinculacdo legal e, embora seja legalmente possivel nos termos previstos no artigo
72.° do Cédigo dos Contratos Publicos, em certas situacdes respeitantes a
formalidades n3o essenciais, a sanagdo ou suprimento de qualquer omissdo ou
incompletude da proposta, obstando a consequéncia gravosa da sua imediata
exclusio, essa possibilidade nio se verifica em situacdes como a que ora se prefigura,

porque estdo em causa termos ou condi¢des da proposta.

§12. Nessa medida, as falhas ora observadas ndo podem ser encaradas como
meros lapsos, equivocos ou erros, passiveis de esclarecimento ou aperfeicoamento a
coberto do invocado artigo 72.° do Cédigo dos Contratos Publicos, por se tratarem de
termos ou condicBes que desrespeitam as disposigdes do artigo 11.° n.° 1 al. f)
subalineas ii) e iii) do programa concurso e, consequentemente, do artigo 361.° do
Cédigo dos Contratos Publicos.

§13. E que tal se traduziria numa alteragdo do contetdo da proposta e na
desconsideracio das vinculagdes previamente estabelecidas naquela pega do
procedimento, em violagdo do principio da intangibilidade da proposta, assumido pelo
n.° 2 do referido artigo 72.°.

§14. E também tais vicios da proposta — a imperfeita apresentagao de documentos
exigidos pelas pegas do procedimento — n3o podem ser ignorados pela circunsténcia
de a adjudicataria ter subscrito e apresentado a declaragdo do Anexo I-M, onde aceitou
respeitar, obedecer e cumprir com todo o contetido do caderno de encargos.

§15. Em consequéncia, afigura-se que a inobservéncia dos aspetos da execugdo do
contrato nio submetidos A concorréncia em causa, que assumem caréter obrigatorio
e vinculativo, deveria ter impelido & exclusdo da proposta do concorrente Classe
Concreto Unipessoal, Lda., em resultado da articulagdo da al. ¢) don.°1 do artigo 57.°,
da al. a) do n.° 2 do artigo 70.° e da al. n) do n.° 2 do artigo 146.°, todos do Cédigo dos

Contratos Publicos, pois ndo se perspetivam ébices a essa decis3o de exclus@o.

§16. Esse, porém, n3o foi o entendimento do juri que, como se viu, no seu relatério
final, seguiu o critério de adjudicagio do procedimento, o da proposta
economicamente mais vantajosa, tendo em conta o prego mais baixo, e propés a
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adjudicacdo da presente empreitada aquela empresa, com a posterior anuéncia da
Camara Municipal de Cdmara de Lobos.

§17. Pelo que a questdo a dilucidar passa por saber se a auséncia daqueles
documentos poderia ser colmatada em momento posterior  rececdo das propostas
ou se, pelo contrério, a sua auséncia determinaria a exclusao da respetiva proposta.

B)
§18. Sobre esta matéria, veja-se o que escreve LUIS VERDE DE SOUSA*:

“Subsiste, porém, a divida em torno de saber que formalidades ndo essenciais carecem,
entdo, de ser cumpridas em momento posterior ao da entrega da proposta. Parece-nos que
tal estaré reservado para as situagdes em que a prdpria lei desqualifica a norma de forma, nao
sancionando a sua violacdo com a exclusdo da proposta. Na verdade, apenas nestes casos o
cumprimento posterior de uma formalidade, preterida aquando da apresentagdo da proposta,
pode ainda revelar-se (til ou mesmo necessdrio.

Esse poderd ser o caso das formalidades documentais exigidas nas pegas do procedimento,
ao abrigo do poder de autorregulagdo procedimental reconhecido no n.° 4 do artigo 132.° do
CCP, cuja violacdo a entidade adjudicante ndo sancionou com a exclusao da proposta. Com
efeito, a alinea n) do n.° 2 do artigo 146.° do CCP prevé que devem ser excluidas as propostas
apresentadas «em violagdo do disposto nas regras referidas no n.° 4 do artigo 132.°, desde
que o programa do procedimento assim o preveja expressamente». Pelo que, para se excluir
uma proposta apresentada em violagdo de regras criadas pela entidade adjudicante para um
determinado procedimento é necessdrio que o programa de concurso preveja expressamente
tal cominagdo. Assim, se o programa do concurso ndo sanciona, de forma expressa com a
exclusdo da proposta, o incumprimento das regras que criou, o érgao competente ndo pode,
sob pena de violagdo do disposto na alinea n) do n.° 2 do artigo 146.° do CCP, afastar uma
proposta que ndo observe essas mesmas disposigoes. Sucede que as pegas do procedimento
podem conter um conjunto de exigéncias documentais cujo cumprimento apos a entrega da
proposta se revele (til ou mesmo necessdrio. Falamos de documentos respeitantes aos
concorrentes (v.g. certificados) ou mesmo de documentos destinados a comprovar a
veracidade de certos atributos ou termos ou condicdes da proposta. Com efeito, o disposto
na alinea d) do n.° 2 do artigo 146.° parece sancionar com a exclusdo da proposta apenas a
nao jungdo de documentos que contenham atributos ou termos ou condi¢des da proposta
(cfr. alineas b) e ¢) do n.° 1 do artigo 57.° do CCP) e jd n&o de documentos cuja finalidade seja
t30-s6 a de comprovar a veracidade de tais atributos ou termos ou condigoes (...).

Pelo contrdrio, parece-nos que o disposto no n.° 3 do artigo 72.° do CCP ndo autoriza uma
jungdo posterior de documentos que contenham termos ou condigdes obrigatdrias da
proposta, degradando em n3o essencial a formalidade imposta na alinea c) do n.° 1 do artigo
57.° (sancionada pela alinea d) do n.° 2 do artigo 146.° do CCP). Em primeiro lugar, porque,
em rigor, os termos ou condigbes sé existem na proposta e nao antes ou independentemente
da mesma. Em segundo lugar, porque o legislador decidiu fazer uma intervencao cirdrgica ao
nivel da causa de exclusdo prevista na alinea a) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP, que a omissao

4 |n Comentdrios & Revisdo do Cédigo dos Contratos Piiblicos, 2018, 1. reimpressao, AAFDL Editora, pdg. 622 e
ss.
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de termos ou condicdes obrigatérias, & semelhanca da omissdo de atributos, também deve
determinar a exclusdo da proposta e que, em virtude da referéncia feita prevista no n.° 2 do
artigo 72.° do CCP, os esclarecimentos prestados pelos concorrentes ndo podem suprir a
omissdo de tais termos ou condigBes. Ainda que se possa sustentar a irrelevancia
adjudicatéria destes documentos, certo é que uma degradagdo da exigéncia de forma prevista
na alinea c) do n.° 1 do artigo 57.° revelar-se-ia contraditéria com o referido alargamento da
causa de exclusio & omissio de termos ou condicdes e a impossibilidade de um
esclarecimento suprir uma omissdo de um termo ou condigdo obrigatério.”

§19. E, trazendo & colacdo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido
Europeia, continua o mesmo autor:

“Em Manova (...) [a] aparente abertura inicial do aresto, €, no entanto, completada por uma
afirmagdo, que nos parece essencial para o problema que nos ocupa. Com efeito, no n.° 40, o
TJUE esclarece que a juncdo desses elementos jd seria impossivel «se os documentos do
contrato impusessem a comunicagdo do documento ou da informagdo que falta sob pena de
exclusdo», j4 que a entidade adjudicante deve observar estritamente os critérios que ela
prépria fixou.

No mesmo sentido pronunciou-se o TJUE no acérddo Cartiera dell’ Adda. Com efeito, perante
a ndo jungdo de uma declaragdo respeitante ao diretor técnico proposto pelo concorrente e a
circunstancia de o programa do procedimento prever expressamente que a consequéncia de
tal omissdo seria a exclusdo da proposta, o TIUE nao teve duvidas em afirmar que a entidade
adjudicante deve observar estritamente os critérios que ela prépria fixou e, como tal, «ndo
pode permitira este proponente que colmate posteriormente tal omissao, seja de que forma
for, ap6s a expiragdo do prazo concedido para a apresentagdo das propostas» (cfr. n.°45).”

§20. No mesmo sentido, JORGE ANDRADE DA SILVA®, em anotac@o ao artigo 72.° do
Cédigo dos Contratos Publicos, sustenta que:

“Nos termos do n.° 2, os esclarecimentos sé integrardo a proposta do concorrente e, portanto,
s6 terdo relevancia se ndo implicarem alteragdo do contelido da proposta ou se nao visarem
suprir omissées justificativas da sua exclusdo. Nao se trata de uma negociagdo sobre os
termos da proposta, pois ndo introduz a proposta algo de substancialmente inovador,
limitando-se a ser esclarecimentos, tornar claro e percetivel o que aquela ja contém.
Esclarecimentos sdo algo que se destina a aclarar, explicitar, clarificar, algum elemento da
proposta que estd ou parece estar enunciado de modo pouco claro, ou de ndo ser apreensivel,
ou unfvoco, um sentido de uma expressdo, dum aspeto ou elemento da proposta, na certeza
de que para a atendibilidade do esclarecimento que se prenda com elemento/aspeto da
proposta importa que o mesmo tenha nesta ainda uma normal, uma razodvel correspondéncia
verbal sob pena de se por em causa a concorréncia e igualdade dos concorrentes.

Trata-se de salvaguardar o principio da estabilidade, imutabilidade ou intangibilidade da
proposta na fase pré-adjudicatdria, que ndo precisa de ser enunciado na lei ou nas pegas do
procedimento, por ser uma decorréncia dos principios da concorréncia e da igualdade. Uma

5 In obra citada, pags. 628 e 629.

6 |n Cédigo dos Contratos Plblicos, Anotado e Comentado, Almedina, 2021 — 9.2 Edicdo — Revista e Atualizada,
pdgs. 345 e 346.
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vez apresentada a proposta e decorrido o prazo de apresentagdo das propostas, o proponente
fica vinculado aos seus termos, sem a poder alterar, ndo obstante, dentro do prazo facultado
para a sua apresentacdo, a poder retirar ou até substituir por outra (artigo 137.9).” (O
sublinhado é nosso)

§21. Também MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA? analisam
os normativos citados da seguinte forma:

“Os poderes de autorregulagdo do procedimento pré-contratual no respetivo programa, além
da inclusdo de regras especificas sobre o acesso, a tramitagdo e a decisao do mesmo (...)
abrangem também o poder para determinar (de acordo com as normas e principios gerais de
direito, claro) as consequéncias do incumprimento de tais regras, nomeadamente, como se
prevé nesta alinea n) do artigo 146.%/2, a exclus3o das propostas que as violem.

Para tanto, é necessdrio, como também af se diz, por (boas) razdes ligadas a protegdo da
confianga dos concorrentes, que no programa do procedimento de disponha “expressamente”
que a violagdo desta ou daquela regra sua implica a exclusdo da proposta (...).

H4 de tratar-se, porém, de exigéncias claras e precisas do programa do procedimento e,
portanto, de uma determinagéo rigorosa dos pressupostos da sancao de exclusdo, e ndo de
condicdes potestativas ou de fundo largamente discriciondrio que permitissem a
Administracdo dispor de uma sensivel margem de liberdade na qualificagao dos factos
subsumiveis na previsdo da norma do programa’”.

Q)

§22. A essencialidade dos documentos exigidos no artigo 11.° do programa do
procedimento decorre, para além dessa carateristica que lhe foi atribufda pela entidade
adjudicante quando a exigiu com aquela cominagao, também do facto de, como se
sustentou no Acérdio n.° 21/2010 de 13 de Julho de 2010 do Plendrio da 1.* Secgao
do Tribunal de Contas (proc. n.° 1750/2009), “(...) é necessdrio acrescentar-se que a
lista de trabalhos e mapas de quantidades sdo documentos fundamentais para uma
correta afericio de erros e omissdes e de trabalhos a mais e atribuicdo de
responsabilidades, nos termos do CCP, no contexto da preparacdo e execugdo da
empreitada”.

§23. E, confrontando-se o exigido no programa do procedimento, que acolhe o
determinado no Cédigo dos Contratos Publicos sobre esse ponto [vide o citado artigo
57.°n. 2 al. ¢)], com o proposto pela adjudicatéria, temos que esta apresenta um
plano de trabalhos, mais especificamente um plano de mio-de-obra e um plano de
equipamentos, que ndo observa o disposto no artigo 11.2n.°1 al. f) subalineas ii) e iii
daquela peca procedimental; por ineréncia, o artigo 361.° do Cédigo dos Contratos
Publicos.

7 |n Concursos e Outros Procedimentos de Contratacdo Publica, Almedina, 2011, pag. 951.
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§24. Ora, o artigo 146.° n.° 2 al. d) do Cédigo dos Contratos Publicos dispSe que
“InJo relatério preliminar a que se refere o nimero anterior, o juri deve também propor,
fundamentadamente, a exclusdo das propostas (...) [gJue ndo sejam constituidas por
todos os documentos exigidos nos termos do disposto nos n.°s 1 e 2 do artigo 57.°”,
enquanto que o artigo 70.%, n.° 2 al. a) manda excluir as propostas cuja anélise revele
“IgJue ndo apresentam algum dos atributos ou algum dos termos ou condigdes, nos
termos, respetivamente, do disposto nas alineas b) e ¢) do n.° 1 do artigo 57.°".

§25. Mas, especificamente para o caso que se trata, é determinante o fundamento
previsto na al. n) do mesmo artigo 146.°, quando comina com a exclus&o as propostas
“Igjue sejam apresentadas por concorrentes em violagdo do disposto nas regras
referidas no n.° 4 do artigo 132.° desde que o programa do concurso assim o preveja
expressamente”.

§26. A Cémara Municipal, no oficio remetido em resposta ao solicitado no
Despacho n.° 12/2022-FP/SRMTC, quis legitimar a aplicagdo ao caso do n.° 3 do artigo
72.° do Cédigo dos Contratos Publicos, sustentando tal posi¢do na jurisprudéncia
fornecida pelo acérdio do Tribunal Central Administrativo Sul de 21 de abril de 2021,
proferido no &mbito do Processo 219/19.0BEFUN.

§27. Acontece que tal acérdao se debruga sobre o recurso interposto pela Santa
Casa da Misericérdia da Calheta contra um despacho proferido pelo Tribunal
Administrativo e Fiscal do Funchal a 8 de setembro de 2020, através do qual tinha sido
indeferido o pedido de dispensa excecional do pagamento do remanescente da taxa
de justica devida nos termos do artigo 6.° n.° 7 do Regulamento de Custas Processuais,
cujo teor, portanto, ndo se mostra minimamente relacionado com o tema ora
controvertido, o que nos leva a questionar qual terd sido a intencéo do Municipio em
remeter tal aresto.

§28. Facamos, pois, apelo a pertinente jurisprudéncia administrativa relacionada
com a questdo sub judicio.

§29. Assim, o acérddo do Tribunal Central Administrativo Norte, propalado em 19
de junho de 2020, no ambito do Processo n.° 02189/19.6BEPRT, apresenta-se
sumariado pelo seu autor nos seguintes termos:

“3 . Assim sendo, verificada que seja a no apresentagdo/inclusdo na proposta de algum termo
ou condicdo exigido ou a inclusdo de algumn termo ou condicdo violador de aspeto da execugao
do contrato a celebrar inscrito em pega procedimental, mormente no caderno de encargos,
isso deverd conduzir necessariamente a sua exclusdo, uma vez que é através do procedimento
de contratacdo ptiblica que se visa escolher um cocontratante e uma proposta que, nas
condicdes econémicas e financeiras definidas como adequadas pela entidade adjudicante,
satisfaca as necessidades publicas. Assim, constituf fundamento da exclus3o da proposta ndo
s6 a indicacdo de termos e condi¢des que violem aspetos da execugdo do contrato ndo
submetidos & concorréncia, como também a omissdo desses termos ou condigdes.
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4 - Nos procedimentos de formacdo de um contrato de empreitada, as exigéncias do artigo
361.° do CCP (Plano de trabalhos) devem ser lidas em conjugag¢do com o disposto no artigo
43.°do CCP (Caderno de encargos do procedimento de formagado de contratos de empreitada).
Com efeito, além das exigéncias previstas no artigo 361.° CCP (Plano de trabalhos), ainda h4
aquelas obrigagdes relacionadas com a circunsténcia de estarmos perante um procedimento
de formacgdo de um contrato de empreitada.

5 - Verificando-se que hd um plano de trabalhos que ndo indica todas as espécies de trabalhos
e os correspondentes meios que lhe estardo afetos, quer no cronograma temporal, quer no
plano da mao-de-obra e no plano dos equipamentos necessdrios, ainda que relativo 3
prestagdo de servigos de Manutengdo no Periodo de Garantia, tal viola claramente o disposto
nos artigos 361.° e 43.° do CCP, pois que tal fase ndo poderd ser dissociada do contratado e
concursado.

6 - Concluindo-se a omissdo de uma proposta, nomeadamente, quanto & «descricdo mensal
das tarefas a que se propdem executar na prestagdo de servicos» de manutencao, tal sempre
dever4 determinar a exclusdo da proposta, nos termos do disposto no artigo 70.° n.° 2, al. b),
do CCP, por violagio de pardmetros base que deveriam ser respeitados na formulagdo dos
atributos da proposta”.

§30. No mesmo sentido se prontincia também o Tribunal Central Administrativo
Sul em acérddo proferido em 20 de maio de 2021 no ambito do Processo n.°
148/20.5BEFUN:

“Dispée a entidade adjudicante de grande liberdade de conformagdo do objeto do
procedimento pré-contratual, por ser matéria prépria do foro da discricionariedade
administrativa, balizada pela finalidade de dar satisfagdo & necessidade do bem ou servigo que
justifica a abertura do procedimento.

Para tanto e com vista a satisfazer a necessidade colocada pela abertura do procedimento,
incumbe a entidade adjudicante definir com clareza e precisdo todos os atributos e condigdes
que entender mais adequados ou necessdrios a realizagao dessa finalidade, pois tratando-se
por definicdo dos aspetos da execugdo do contrato nao submetidos a concorréncia, sao
aspetos em relacdo aos quais a entidade adjudicante ndo estd disposta a abdicar, constituindo
uma vinculacdo para todos os concorrentes, sob pena de exclusdo da respetiva proposta, nos
termos do disposto no artigo 70.° do CCP.

Sio aspetos considerados essenciais para a entidade adjudicante, por isso deixam de estar
submetidos a concorréncia, nio sendo objeto de avaliacdo, nos termos da avaliagao
comparativa das propostas decorrente da aplicagdo do critério de adjudicacao.

Trata-se de um requisito exigido nas pegas do procedimento, que, como tal, deve constar da
proposta apresentada, ou seja, um elemento integrante da proposta.

Por os termos ou condicdes da proposta exigidos nas pegas do procedimento constitulrem
vinculacdes para os concorrentes, os mesmos tém de os de cumprir e respeitar aquando a
apresentacao da proposta, por se imporem de modo imperativo a todos os interessados em
contratar.

Palicio da Rua do Esmeraldo « Rua do Esmeraldo, n.? 24 « 9004-554 FUNCHAL - PORTUGAL
I: +351 291 215 300 Fi +351 291 233 686 [ srm@tcontas.pt W: tcontas.pt
14



C TRIBUNAL DE i
= CONTAS

SECCAO REGIONAL DA MADEIRA

A Administragdo definiu nas pegas do procedimento as condi¢des a que estd disposta a
contratar, por corresponderem a aspetos essenciais para a correta prossecugao do interesse
ptiblico subjacente & decisdo de contratar.

Donde, estarem em causa exigéncias que sdo impostas pela prépria entidade adjudicante e a
que a mesma nao estd4 disponivel para renunciar, razdo porque se trata de aspeto respeitante
a execugdo do contrato ndo submetido a concorréncia.”

§31. O Tribunal de Contas concorda. Adotamos e aplicamos aqui tal
entendimento.

D)

§32. Face ao que ficou dito, haverd que concluir no sentido de que, perante a
omiss3o revelada, ao juri ndo restava outra alternativa que ndo propor, nos termos da
al. n) do n.° 2 do artigo 146.° do Cédigo dos Contratos Publicos, a exclusdo da proposta
apresentada pela concorrente Classe Concreto Unipessoal, Lda., situacdo esta que
deveria ter impedido os competentes 6rgdos do Municipio de Cdmara de Lobos de
adjudicar aquele concorrente a empreitada de “Construgdo do Parque Desportivo da
Cidade de Cdmara de Lobos”.

§33. Ao aceitar como boa uma proposta que ndo se continha nas exigéncias por si
pré-determinadas, fazendo apelo - alids, incorreto - a outros documentos apresentados
para “completar” a vontade expressa do concorrente, num quadro em que a sangao,
também por si estabelecida, era a exclusio, a entidade adjudicante, para além de nao
ter agido em conformidade com o referido artigo 146.°, fez, ainda, perigar o principio
juridico da intangibilidade da proposta (que decorre do principio juridico da
concorréncia e sobressai do n.° 2 do artigo 72.° do Cédigo dos Contratos Pliblicos).

§34. A apontada ilegalidade afeta a validade do ato final de adjudicag3o, ferindo tal
ato de anulabilidade, por vicio de violagao de lei, em sintonia com o disposto no artigo
163.2, n° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo, invalidade essa que, de
acordo com o n.° 2 do artigo 283.° do Cédigo dos Contratos Publicos, se repercute no
contrato de empreitada celebrado.

§35. Nesta jurisdicio releva o disposto no n.° 3 do artigo 44.° da Lei de
Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas.

§36. No caso em apreco, interessa a al. ¢) do n.° 3 desse artigo 44.°: ilegalidades
que alteram ou sejam passiveis de alterar o resultado financeiro do contrato. Vejamos.

§37. Estd em causa a alteracdo ou potencialidade de alteracdo do resultado
financeiro (como, alids, assinala o Municipio — “conquanto altere o resultado
financeiro do procedimento”).

§38. N3o acompanhamos o argumento expresso pela Cdmara Municipal de
Camara de Lobos no sentido de que “o que parece estar em causa na alinea c) do n.°
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3 do artigo 44.° da LOPTC é a ilegalidade que agrave a responsabilidade financeira da
entidade adjudicante”.

§30. Uma vez fundamentada a recusa do visto na referida al. c), hd que trazer a
equacdo a possibilidade de concessdo do visto, fazendo o Tribunal “recomendacées
aos servicos e organismos no sentido de suprir ou evitar no futuro tais ilegalidades”,
tal como previsto no n.° 4 daquele artigo 44.°.

§40. Para esse efeito (n.° 4 do artigo 44.° da LOPTC), constatamos que a
ilegalidade identificada é pouco relevante para os efeitos a que se refere a cit. alinea
c). E que ndo sdo conhecidas censuras efou recomendagdes dirigidas & Camara
Municipal de Cdmara de Lobos no dominio da concreta questao legal suscitada neste
processo.

E)
§41. Quanto ao incumprimento da lei, fagamos uma breve introducao.
§42. As responsabilidades financeiras previstas nos artigos 59.° e 65.° da Lei de

Organizacio e Processo do Tribunal de Contas pressupdem uma conduta, por
determinado agente (pessoa ou entidade que gere, administra, recebe ou utiliza
dinheiros publicos), que preencha, com culpabilidade (juizo de censura resultante de
factualidade concreta referente & atitude interna do agente), o tipo legal descrito em
uma ou mais normas disciplinadoras da atividade financeira publica; sdo
responsabilidades subjetivas e individuais, de natureza sancionatéria e® ou de
natureza reintegratéria, decorrentes da ilegal ou deficiente gestdo e utilizagdo de
dinheiros ptblicos.

§43. O juizo de culpabilidade inerente é um juizo de censura juridica®, com
referéncia a comportamentos relativos (i) a legalidade e regularidade das operacoes
financeiras publicas, (ii) a fiabilidade das contas e demais demonstracdes financeiras
ou (iii) 2 observancia das regras contabilfsticas.

§44. Portanto, os pressupostos gerais das responsabilidades financeiras nao
processuais'® sdo: 1° - factualidade conducente a um comportamento (ativo ou
omissivo, direta ou subsidiariamente!!) de um sujeito que tem a seu cargo a guarda

8 Cf art. 65.° n.° 6 da LOPTC: “A aplicagdo de multas ndo prejudica a efetivagdo da responsabilidade pelas
reposicdes devidas, se for caso disso.”

9 pode-se, assim, buscar uma nocdo de responsabilidade financeira em sentido amplo, que inclui as duas
modalidades de responsabilidade reguladas nos arts. 59.° a 64.° ¢ 65.° a 68.° da LOPTC.

10 Necessariamente explanados nos relatérios e nas sentencas do Tribunal de Contas.

T Art. 62.° n.° 3 da LOPTC.
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ou a gestdo de dinheiros ou outros valores publicos'? (art. 61.°n.°s 1 e 4 da LOPTC)"3,
comportamento esse evidenciado factualmente em relatérios de auditoria do Tribunal
de Contas (incluindo de V.E.C.¥) ou em procedimentos especificos complementares;
2° - factualidade conducente a ilicitude (objetiva) desse comportamento', isto é, a
inobservancia e ou violagdo de um dever de servico normativamente fixado (no Direito
sancionatério, releva em especial a ndo verificagdo de uma causa de justificagdo, de
um tipo justificador); 3° - factualidade conducente a culpabilidade do agente da
conduta (culpa, censurabilidade ou juizo de censura por causa da culpa negligente ou
da culpa dolosa), considerando a atitude interna do agente autor do ilicito financeiro
(juizo que tem em conta as especificidades das fun¢des concretas desempenhadas
pelo agente da infracdo com referéncia a um padrdo de um responsdvel financeiro
medianamente diligente, medianamente informado e medianamente cuidadoso’®)!’-
18- no Direito sancionatério, releva em especial a ndo verificacdo de uma causa de
exclus3o da culpa, de um tipo desculpante.

§4s. A responsabilidade financeira de natureza sancionatéria é delitual em sentido
estrito.
f46. A responsabilidade financeira de natureza sancionatéria visa punir uma

infracio a certos deveres (com exigéncias de prevencdes geral e especial) e nao
ressarcir ou compensar um dano (este é o caso da responsabilidade financeira

12 A responsabilidade recai sobre os membros do Governo e os titulares dos érgdos executivos das autarquias
locais, nos termos e condicdes fixadas para a responsabilidade civil e criminal nos n.°s 1 e 3 do art. 36.° do Decreto
n.° 22257 de 25 de fevereiro de 1933, isto & quando “ndo tenham ouvido as estagdes competentes ou quando
esclarecidos por estas em conformidade com as leis, hajam adotado resolugdo diferente”, ou quando “nao
esclarecam os assuntos da sua competéncia em harmonia com a lei”. E isto o que resulta da remissdo no art. 61.°
n.° 2 da LOPTC para o n.° 3 do art. 36.° do Decreto n® 22257,

'3 pode haver solidariedade de acdo na responsabilidade reintegratdria.
M Cf. o art. 54° n° 3 al. g) da LOPTC.

15 Pode resultar, desde logo, do desaparecimento de dinheiros ou valores puablicos, com violagdo, portanto das
regras sobre propriedade desses dinheiros ou valores. E o que acontece no alcance e no caso de desvio de dinheiros
ou valores publicos.

16 A culpa — juizo de censura referido a atitude interna do agente autor do comportamento ilicito - deve, pois, ser
apreciada em concreto, tendo em conta o padrdo de um responsével financeiro (i) diligente e (i) prudente na
gestdo e afetacdo dos dinheiros publicos que Ihe compete zelar e gerir.

O contelido de tal atitude interna - censurdvel ou culposa - é integravel na figura do dolo (art. 14.° do C.P.) ou na
figura da negligéncia (art. 15.° do C.P.).

O padrio de diligéncia exigivel do gestor de dinheiros publicos é o do (iii) foro profissional, considerando os
deveres do cargo concreto; pelo menos, uma diligéncia de um gestor (i) mediano na informagao, (i) mediano no
critério, (iii) mediano na prudéncia, (iv) medianamente avisado e cauteloso. E que quem exerce fungdes de gestao
ou administracio publica tem de ter ou de passar a ter um minimo de conhecimentos e de cuidados sobre a matéria
financeira decidenda, por exemplo, ouvindo especialistas internos ou externos e considerando as Recomendacdes
do TdC (sobre estas vd. os arts. 44.°n.° 4, 54° n.°3 al. i), 65.°n.° 1 al. -)) e n.° 9 € 67.° n.° 2 da LOPTC).

17 A quase auséncia de culpa ou culpa diminuta pode levar 4 dispensa da multa (art. 65.°-8); jé a diminuicao da
culpa ou culpa diminuida pode levar 2 atenuagao da multa (art. 65.°-7). No Direito penal, cuja doutrina geral do
crime ¢ aqui aplicdvel a responsabilidade sancionatéria, a culpa ¢ fundamento e limite da punicao.

18 £ adequado impor ao agente a prova de que cumpriu os seus deveres.
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reintegratdria). D4, por isso, origem a condenagdo em multa (a uma “sang¢do severa”,
segundo a CEDH; cf. arts. 6.° e 7.°da CEDH).

§47. Aproxima-se do Direito penal'® e do Direito disciplinar (cf. os arts. 65.° a 68.°,
61.° e 62.° da LOPTC), podendo utilizar-se como conceito de “infragdo financeira
sancionatdria” a definicdo de 1° -conduta tipica (isto &, descrita no direito objetivo das
financas publicas?), 2° -(conduta) ilicita (isto &, conduta violadora de uma proibicao
ou imposicdo legal em sede de financas publicas, sem causa de exclusio da ilicitude),
3°-culposa (isto é, censurdvel a titulo de dolo ou negligéncia a deduzir de factualidade
concreta, sem causa de exculpagdo) 4° -e legalmente punivel com a san¢ao de multa.

§48. A responsabilidade financeira sancionatéria estd sujeita a principios
fundamentais como (i) o da culpa & maneira do Direito Penal, (ii) o da tipicidade ou
tipificacdo legal do ilicito, (iii) o da irretroatividade da lei desfavoravel, (iv) o da regra
“ne bis in idem” e (v) o da determinabilidade das san¢des aplicéveis.

§49. O tipo legal ou de tipo de ilicito da infracdo financeira sancionatéria refere-se
3 legalidade e regularidade das receitas e despesas publicas e ainda a boa gestao ou
administracdo financeira (cf. art. 65.° n.° 1 da LOPTC; principio da tipicidade legal) -
isto pondo de parte as infracdes processuais e respetivas multas previstas no art. 66.°
da LOPTC.

§50. A apreciacio da culpa (do juizo de censura referido a atitude interna do
agente financeiro autor do comportamento financeiro ilicito) em concreto na
responsabilidade financeira sancionatéria deve ter em conta as especificidades das
funcdes - em concreto - desempenhadas pelos sujeitos que a ela estdo obrigados, ou
seja, deve ter em conta o padrdo de um responsavel financeiro (i) diligente e (ii)
prudente na gestdo e afetagdo dos dinheiros publicos que lhe compete zelar e gerir. O
padrio de diligéncia exigivel do gestor de dinheiros publicos € o dos deveres do cargo
concreto; mas, pelo menos, uma diligéncia de um responsavel (i) mediano na
informacio, (ii) mediano no critério, (iii) mediano na prudéncia, (iv) medianamente
avisado e cauteloso.

Prossigamos.

§s1. A ilegalidade detetada no &mbito da apreciagdo do presente processo de visto
prévio, consubstanciada na inobservancia dos preceitos legais identificados supra, sao
suscetiveis de configurar um ilicito financeiro enquadravel na previsdo normativa da
al. b) do n.° 1 e do n.° 2 do artigo 65.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal
de Contas, que contempla a possibilidade de aplicagio de multas pelo Tribunal de
Contas, dentro dos limites quantitativos ai fixados, quando estejam em causa,

190 art. 67.° n.° 4 da LOPTC dispde: “Ao regime substantivo da responsabilidade financeira sancionatoria aplica-
se, subsidiariamente, o disposto nos titulos | e |l da parte geral do Cédigo Penal.”

20 | egalmente tipificada ou descrita.
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designadamente, a violagdo de normas legais ou regulamentares relativas a
contratacdo publica.

gs2.  Ainfracdo financeira assinalada é objetivamente imputdvel, nos termos do artigo
61.° n.° 4 da Lei de Organizacio e Processo do Tribunal de Contas, aplicével in casu
por forca do disposto no artigo 67.° n.° 3 do mesmo diploma, aos membros do juri do
procedimento que admitiram indevidamente a proposta apresentada pela empresa
Classe Concreto Unipessoal, Lda. e que, subsequentemente, propuseram a
adjudicacdo da mesma, Tania Gisela Belim Rodrigues, Nuno Filipe Cardoso Barata e
André Augusto Rodrigues Dinis dos Santos Guimaraes.

gs3. Conforme decorre da aplicagdo conjugada da al. b) do n.° 1 e do n.° 2 do artigo
65.° da Lei de Organizacio e Processo do Tribunal de Contas, a atuaggo ilegal acima
apontada é passivel de tipificar uma infragdo geradora de responsabilidade financeira
sancionatéria, a efetivar através da aplicagdo de multa, que tem como limite minimo
o montante correspondente a 25 UC e como limite méximo o correspondente a 180
UC. De harmonia com o Regulamento das Custas Processuais, publicado em anexo
ao DL n.° 34/2008 de 26 de fevereiro, a UC é a quantia monetaria equivalente a um
quarto do valor do Indexante de apoios sociais, vigente em dezembro do ano anterior,
arredondado 3 unidade euro, atualizavel anualmente com base na taxa de atualizagdo
daquele indexante.

js4. Todavia, nos termos do artigo 9.° da Lei n.? 99/2021 de 31 de dezembro, relativa
as contribuicdes especiais e valor das custas processuais para 2022, e a semelhanca
do ocorrido em exercicios orcamentais precedentes desde 2010, foi suspensa a
atualizacdo automdtica da UC, mantendo-se em vigor o valor vigente em 2021, ou seja,
102,00€.

gss. Quanto ao membros da Cdmara Municipal de Camara de Lobos que votaram
favoravelmente a adjudicacdo do contrato de empreitada & empresa Classe Concreto
Unipessoal, Lda., designadamente o respetivo Presidente, Pedro Emanuel Abreu
Coelho, e vereadores Leonel Calisto Correia da Silva, Ant6nio Bruno de Freitas Coelho,
Dina Sim3o Abreu da Silva e Maria Susana de Jesus de Sousa, nos termos propostos
pelo juri do procedimento, n3o lhes serd imputdvel responsabilidade financeira a
coberto do n.° 2 do citado artigo 61.°, também aplicdvel ex vi artigo 67.° n.° 3, pois
aquela disposigo dispde que tal responsabilidade apenas recai sobre os membros do
executivo nos termos e condicdes fixadas para a responsabilidade civil e criminal nos
n.os 1 e 3 do artigo 36.° do Decreto n.° 22257 de 25 de fevereiro de 19332!; ou seja, se

21 Que dispGe que:

“Sgo civil e criminalmente responsdveis por todos os atos que praticarem, ordenarem, autorizarem ou
sancionarem, referentes a liquidacdo de receitas, cobrangas, pagamentos, concessdes, contratos ou quaisquer
outros assuntos sempre que deles resulte ou possa resultar dano para o Estado:

1.° Os Ministros quando ndo tenham ouvido as estagGes competentes ou quando esclarecidos por estas em
conformidade com as leis, hajam adotado resolugdo diferente;
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nao tivessem ouvido as estagdes competentes?? ou, quando esclarecidos por estas em
conformidade com as leis, houvessem adotado resolugao diferente, o que se apurou
n3o ter acontecido.

jse. As estacdes competentes foram, porém, ouvidas.
F)
§57. Passemos aos demais agentes identificados.

8. Face ao que antecede, considera-se objetivamente muito baixa a relevéncia das
infracdes detetadas e, sobretudo, concluimos que estao verificados os pressupostos
cumulativos elencados nas als. a), b) e ¢) do n.° 9 do artigo 65.° da Lei de Organizacdo
e Processo do Tribunal de Contas: é seguro que se trataram de condutas meramente
negligentes; ndo hé anterior recomendagdo ao servigo citado para correcao desta
ilegalidade; os agentes da ilegalidade detetada ndo foram anteriormente censurados.

gss. Pelo que, excecionalmente, entendo ser de relevar a responsabilidade financeira
sancionatéria assim indiciada. E, assim, n3o decidirei prosseguir para outro
procedimento ou processo.

kY

Il - DECISAO
Pelo exposto, a Secgio Regional da Madeira do Tribunal de Contas decide:

. Conceder o visto ao citado contrato, ao abrigo do n.° 4 do artigo 44.° da Lei de
Organizag3o e Processo do Tribunal de Contas; mas

- Recomendar 3 Cimara Municipal de Cdmara de Lobos e as pessoas singulares
atras identificadas que n3o reincidam nestas concretas ilegalidades ora apuradas.

Os emolumentos legalmente devidos sdo no montante de 1323,08 euros.

()

3.2 Os funciondrios que nas suas informagdes para os Ministros ndo esclaregam assuntos da sua competéncia em
harmonia com a lei”.

22 Tendo presente o artigo 9.° do CC e o principio jurfdico estruturante da certeza e seguranga juridica, estacdo
competente para os efeitos do artigo 61.° n.° 2 da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas (aceitando-
se como vélido e util o teor desta disposicdo legal), é o individuo - interno ou externo & Administragdo — ou
individuos de uma entidade colegial - internos ou externos & Administragdo — que possam (por estarem legal e
tecnicamente habilitados na matéria) e devam (por forga de lei, de regulamento, de ato administrativo, de contrato
ou de outra forma de vinculagcdo) esclarecer, informar ou aconselhar o decisor, dispondo para tal de capacidade
auténoma de anélise e prontincia. Esta capacidade auténoma de andlise e pronuncia face ao decisor pode decorrer
da lei, de regulamento, de regras deontolégicas, dos usos, da natureza propria das funcdes, da natureza prépria
das questdes ou, eventualmente, da realidade do caso concreto.
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Registe e notifique.

Publicite-se oportunamente na intranet e no sitio do tribunal na internet.

Funchal, R.A.M., 20-09-2022.

O JUIZ CONSELHEIRO

(' {/_"2;3@(//.’—:-/

(PAULO H. PEREIRA GOUVEIA)

Participei na sessado.

A ASSESSORA

Ames Maf ol g haonbey Ao
(ANA MAFALDA NOBRE DOS REIS MORBEY AFFONSO)

Participei na sessao.

O ASSESSOR

TN

(ALBERTO MIGUEL FARIA PESTANA)
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