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1.1. Consideragées prévias

O presente documento integra os resultados da auditoria para apuramento de responsabilidades
detetadas no exercicio da fiscalizacdo prévia, incidente sobre o processo de visto n.° 35/2014,
respeitante ao contrato da empreitada da “obra de execugdo de edificio para instalacédo de sistema de
tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio Mendong¢a”, celebrado, em 24 de abril
de 2014, entre o Servigo de Salde da Regido Autbnoma da Madeira, E.P.E. (de ora em diante
denominada de SESARAM, E.P.E.), e a firma Tecnhovia Madeira - Sociedade de Empreitadas, S.A.
(doravante designada por Tecnovia S.A.), pelo preco de 1 385 000,00€ (s/IVA).

1.2. Observacgoes

Com base na analise efetuada, apresentam-se as seguintes observagdes, que sintetizam os principais
aspetos da matéria exposta no presente documento:

1. A legalidade da deliberagdo de adjudicacdo da obra publica que constitui o objeto do contrato em
apreciacédo e, bem assim, a conformidade legal deste titulo contratual, foi colocada em causa:

a) Pelos requisitos minimos de capacidade técnica e de capacidade financeira exigidos pela entida-
de adjudicante aos candidatos nas clausulas 6.2, n.° 1, als. a) a h), e 7.2, do programa do proce-
dimento concursal, gque eram excessivamente exigentes face aos trabalhos da obra pdblica em
apreco, contrariando os n.”* 1 e 2 do art.° 165.° do Codigo dos Contratos Publicos (CCP)".

b) Pela falta de prorrogacdo do prazo de apresentacdo das candidaturas na decorréncia da supres-
sdo da al. h)> do n.° 1 da clausula 6.2 e da al. d)* do n.° 1 da clausula 8.2 do programa do concur-
so*, conforme exigem os n.” 2 e 4 do art.° 64.° do CCP.

2. As ilegalidades enunciadas, por serem suscetiveis de ter afastado do procedimento outros eventuais
interessados em contratar, e impedido o SESARAM, E.P.E., de receber propostas porventura mais
vantajosas do que a escolhida, representaram uma potencial ofensa dos principios da concorréncia,
da proporcionalidade, da igualdade, da transparéncia e da publicidade, os quais sdo reconhecida-
mente dominantes nos procedimentos pré-contratuais e transparecem quer do art.° 1.°, n.° 4.°, do
CCP, quer do art.? 266.%, n.° 2 da Constitui¢cdo da Republica Portuguesa (cfr. o ponto 3.1.).

3. Na perspetiva da fiscalizacdo prévia, as situacbes controvertidas identificadas antecedentemente
eram passiveis de integrar o motivo de recusa de visto tracado no quadro da previsdo normativa da
al. ¢) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei n. 98/97, de 26 de agosto, que aprovou a Lei de Organizacao e
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)®, na medida em que poderiam ter conduzido a alteracio
do resultado financeiro do contrato.

! Aprovado pelo DL n.° 18/2008, de 29 de janeiro, objeto da Declaracéo de Retificacdo n.° 18-A/2008, de 28 de marco, e

alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro, pelos DL n.%® 223/2009, de 11 de setembro, e 278/2009, de 2 de outu-

bro, pela Lei n.° 3/2010, de 27 de abril, pelos DL n.”* 131/2010, de 14 de dezembro, e 69/2011, de 15 de junho, pela Lei

n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, e pelos DL n.” 117-A/2012, de 14 de junho, e 149/2012, de 12 de julho.

Os candidatos serem detentores de certificagdo por entidade acreditada no &mbito do Sistema de Gestdo de Qualidade

segundo a norma ISSO 9001:2008.

Documento comprovativo de que o candidato possui certificacdo por entidade acreditada no &mbito do Sistema de Gestdo

da Qualidade segundo a norma ISSO 9001:2008.

Que se traduziu na modificacdo de aspetos fundamentais do procedimento que remetem para a demonstragéo da posse de

requisitos minimos e obrigatérios de capacidade técnica dos candidatos.

5 Alterada e republicada pela Lei n.? 48/2006, de 29 de agosto, objeto da Declaracio de Retificacio n.° 72/2006, de 6 de
outubro, e posteriormente alterada 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, que a voltou a republicar.
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N&o obstante, porquanto ndo se deu por adquirida a aludida alteracdo do resultado financeiro, o
Tribunal de Contas (TC) fez uso da faculdade que lhe é conferida no n.° 4 do citado art.° 44.° da
mesma Lei, tendo visado o processo de visto sub judicio com recomendacdo ao SESARAM, S.A,,
no sentido de suprir ou evitar no futuro as ilegalidades apuradas (cfr. o ponto 3.1.2).

1.3. Responsabilidade financeira

Embora os factos descritos e compendiados no antecedente ponto 1.2. sejam passiveis de configurar
ilicitos geradores de responsabilidade financeira sancionatéria, enquadraveis na previsao normativa do
art. 65.°, n.° 1, als. b) e I, da LOPTC, na redac¢do introduzida pela Lei n.° 61/2011, a matéria de facto
apurada faculta um quadro apropriado a sua relevacdo por se encontrarem preenchidos os requisitos
estabelecidos no n.° 8 do art.® 65.° da mencionada Lei.

1.4. Recomendacgoes

No contexto da factualidade ilustrada no relatério e sintetizada nas observagdes da auditoria, 0 TC
reitera e aclara as recomendagdes formuladas no ambito da Decisdo n.° 4/FP/2014, de 18 de junho,
que, de futuro:

1. Nos programas dos procedimentos que lance com vista a adjudicacdo de empreitadas de obras
publicas respeite escrupulosamente o disposto no n.° 1 e no n.° 2 do art.® 165.° do CCP:

a) Evitando, em concreto, a fixacdo de requisitos minimos de capacidade técnica e financeira
desproporcionais e desajustados e que, por consequéncia, reduza o universo concorrencial;

b) Sendo mais preciso nessa fixacdo quando, nomeadamente, pretenda assegurar a exata e pon-
tual concretizacdo de aspetos particularmente complexos dessas obras, ou optando pela defini-
¢do, no caderno de encargos, de aspetos da execucdo do contrato ndo submetidos a concorrén-
cia a que os candidatos se tém de vincular na sua proposta.

2. Quando introduzir alteragdes a aspetos fundamentais das pecas dos procedimentos — , tidas como
aquelas que ndo sé acarretem aos interessados maiores encargos, dificuldades ou constrangimen-
tos na elaboracdo da respetiva proposta e ou candidatura, mas também as que permitem alargar o
leque de potenciais candidatos e ou concorrentes — , prorrogue o prazo concedido para a apresen-
tacdo de propostas e ou de candidaturas, e proceda a devida divulgacdo, em observancia dos n.” 2
e 4 doart.4.°do CCP.
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2. CARATERIZAGAO DA ACAO

2.1. Fundamento, ambito e objetivos

No Programa Anual de Fiscaliza¢do da Sec¢do Regional da Madeira do Tribunal de Contas (SRMTC)
para 0 ano de 2014, aprovado pelo Plenério Geral do TC, através da Resolugéo n.° 33/2013 - PG®, de
11 de dezembro, foi inscrita uma agdo designada por auditoria para apuramento de responsabilidades
financeiras identificadas no exercicio da fiscalizacéo prévia.

Caracterizando-se pelo seu &mbito genérico, a mesma insere-se no Objetivo Estratégico 2 (OE01), que
consiste em “/cjontribuir para a boa governagdo, a prestagdo de contas e a responsabilidade nas
finangas publicas”, e na Linha de Agdo Estratégica 1.2 (LAE 1.2), que se traduz em “/a/preciar a
sustentabilidade das finangas publicas e controlar o endividamento das administragdes publicas
(Central, Regional e Local) e dos setores empresariais publicos (Estadual, Regional e Local)”, con-
forme definido no Plano de Ag&o do TC para o triénio 2014-2016'.

Dando concretizacdo aquela auditoria, foi ordenada, por despacho da Juiza Conselheira da SRMTC, de
9 de julho de 2014, exarado na Informagé&o n.° 72/2014/UAT 1, de 4 de julho, a execucéo da presente
auditoria, que se direciona especificamente para o apuramento de responsabilidades financeiras dete-
tadas no ambito do processo de visto n.° 35/2014, respeitante ao contrato da empreitada da “obra de
execucdo de edificio para instalagdo de sistema de tratamento por micro-ondas de residuos no Hospi-
tal Dr. Nélio Mendonga ”, outorgado, em 24 de abril de 2014, entre 0 SESARAM, E.P.E., e a firma
Tecnovia, S.A.

2.2. Metodologia

No desenrolar dos trabalhos da auditoria, que se consubstanciaram essencialmente na analise e conso-
lidag&o dos dados compendiados na supra mencionada Informagéo n.° 72/2014/UAT 18 foram acolhi-
dos, com as adaptagdes impostas pelas especificidades préprias desta acdo, 0s métodos e os procedi-
mentos definidos no Manual de Auditoria e de Procedimentos’, tendo sido igualmente seguidas as
determinacdes constantes do Despacho n.° 1/2012-JC/SRMTC, de 30 de janeiro™.

2.3. Audicao dos responsaveis

Em cumprimento do principio do contraditorio consagrado no art.° 13.° da LOPTC, procedeu-se a
audicdo do anterior Secretério Regional dos Assuntos Sociais, Francisco Jardim Ramos, na qualidade
de titular do departamento governamental que detinha, a data da préatica dos factos analisados, a tute-
la do SESARAM, E.P.E., do Secretario Regional da Saude demissionario, Manuel Veloso de Brito,
gue o sucedeu nesse cargo, aos anteriores Presidentes do CA do SESARAM, E.P.E., Mario Filipe
Soares Rodrigues e Maria Sidonia Rodrigues Nunes, e aos restantes membros daquele 6rgéo, Ricardo

®  Publicada no Diario da Republica (DR), 1 série, n.° 244, de 17 de dezembro de 2013.

Aprovado em reunido do Plenario Geral de 14 de outubro de 2013.

A qual continha, em anexo, cdpias da Decisdo n.° 4/FP/2014, de 18 de junho, que recaiu sobre o processo de visto n.°
35/2014, das comunicagdes internas ClI_O3_14, e Cl_0O3a_14, de 21 de janeiro de 2014, subscritas pelo Eng.° Agostinho
Franco, dos extratos das atas do CA n. 14/2014, de 21 de janeiro (abertura do procedimento com vista a adjudicacdo da
empreitada), 17/2014, de 24 do mesmo més (aprovacdo das pecas do procedimento e designagdo do juri), e 7/2014, de 9
de abril (adjudicacdo da empreitada), do excerto do programa do procedimento na parte respeitante aos requisitos mini-
mos e obrigatorios das capacidades técnica e financeira dos candidatos (Clausulas 6.2 e 7.%), da ata do juri de 3 de feverei-
ro de 2014 (prestacdo dos esclarecimentos solicitados pelos interessados Socicorreia, Lda., € RIM, Lda.), e do relatério
preliminar de qualificacdo dos candidatos de 21 de fevereiro de 2014.

Aprovado por deliberacdo do Plenario da 2.2 Seccdo do TC, de 28 de janeiro de 1999, e adotado pela SRMTC através do
Despacho Regulamentar n.° 1/01-JC/SRMTC, de 15 de novembro de 2001.

0 Que adapta &8 SRMTC a Resolugdo n.° 3/2011-1.25/PL do TC.
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Nuno Rodrigues Fernandes Manica e Hugo Calaboica Amaro, ao técnico José Agostinho Mendonca
Franco, também na qualidade de presidente do jari do procedimento, e aos respetivos vogais, Maria
Seifert Miranda, Maria Roséario Freitas Barbara, Luis Filipe Santos Rodrigues e Faustino Gilberto
Rodrigues Freitas™.

Dentro do prazo concedido para o efeito Maria Sidonia Rodrigues Nunes, Ricardo Nuno Rodrigues
Fernandes Manica, José Agostinho Mendonc¢a Franco, Maria Seifert Miranda, Maria Rosério Freitas
Bérbara, Luis Filipe Santos Rodrigues e Faustino Gilberto Rodrigues Freitas, apresentaram as suas
alegacdes num Gnico documento®™, Hugo Calaboica Amaro fé-lo individualmente®™, na sequéncia de
um pedido de prorrogacéo de prazo™, enquanto os restantes responsaveis nada arguiram.

As alegacOes apresentadas foram tidas em consideragdo na elaboragdo deste relatério, onde se encon-
tram sintetizadas e/ou transcritas na exata medida da sua pertinéncia, acompanhadas dos comentarios
tidos por convenientes.

' Mediante os oficios n.” 788 a 795, de 5 de maio de 2015, do Servico de Apoio da SRMTC (cfr. a Pasta do Processo,
pags. 69 a 97).

12 Vide o oficio com o registo de entrada n.° 1231, de 19 de maio de 2015 (cfr. a Pasta do Processo, pags. 101 a 127).

¥ Vide o oficio com o registo de entrada n.° 1356, de 3 de junho de 2015 (cfr. a Pasta do Processo, pags. 131 a 161).

" Vide o oficio com o registo de entrada n.° 1155, de 11 de maio de 2015 (cfr. a Pasta do Processo, pag. 98), a Informagéo
n.% 32/2015-UAT I, de 18 de maio, onde foi exarado pela Juiza Conselheira, na mesma data, o deferimento do pedido de
prorrogacao do prazo e o corresponde oficio (cfr. a Pasta do Processo, pags. 99 100-B).
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3. RESULTADOS DA ANALISE

Apresentam-se, de seguida, os resultados do levantamento efetuado, que teve por base os elementos de
suporte associados a apreciacdo do processo de visto em referéncia.

3.1. Descrigcao dos factos relevantes

Para efeitos de sujeicdo a fiscalizagdo prévia, deu entrada e foi registado na SRMTC, em 24 de abril de
2014, sob o0 n.° 35/2014, o processo respeitante ao contrato da empreitada da “obra de execugdo de
edificio para instalacéo de sistema de tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio
Mendonga”’, outorgado, na mesma data, entre 0 SESARAM, E.P.E., e a firma Tecnovia, S.A., pelo
preco de 1 385 000,00€ (s/IVA).

Do exame que recaiu sobre 0s documentos instrutorios extraidos daquele processo sobressai a seguinte
matéria de facto:

3.1.1. Exigéncia de requisitos minimos de capacidade técnica e financeira aos
candidatos desconformes com os n.°* 1 e 2 do art.° 165.° do CCP

O procedimento adotado para a formagao do contrato da empreitada da “obra de execugdo de edificio
para instalacdo de sistema de tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio Men-
donga”, foi 0 concurso limitado por prévia qualificacdo, autorizado, por unanimidade, a 21 de janeiro
de 2014, pelo CA do SESARAM, E.P.E., composto, a data, pelo Presidente Anténio Miguel Freitas
Ferreira, e pelos vogais Ricardo Nuno Rodrigues Fernandes Manica e Hugo Calaboiga Amaro, tendo
por base o proposto nas Comunicagdes Internas com as ref.* CI_O_03 14 e CI_O_03a_14, da mesma
data, subscritas por José Agostinho Mendonga Franco, e que compreendiam ainda 0 “Projeto de Exe-
cucdo, a proposta de prego base, requisitos minimos e obrigatorios de capacidade técnica e de capa-
cidade financeira, critérios de adjudicagdo, alvarad ou titulo de registo e comissdo de andlise”.

Essa obra, nos termos da aludida ClI_O_03a_14, visava “(...) resolver o problema dos residuos hospi-
talares” através da “execu¢do de um edificio para instalagdo de um método de tratamento quimico
designado por micro-ondas, que através de ondas electromagnéticas com frequéncias entre as ondas
de radio e as ondas infravermelhas aquece os residuos a uma temperatura na ordem dos 100.°C,
durante um periodo determinado, resultando na descontaminacao dos residuos, através da destruicao
dos microrganismos. Esta tecnologia de tratamento ¢ alternativa e das mais recentes no tratamento de
residuos hospitalares, que apds tratar os residuos, os mesmos sdo equiparados a residuos sélidos
urbanos. A proposta de instalar a central de tratamento de residuos hospitalares no Hospital Dr.
Nelio Mendonca, tem por objetivo reduzir os custos financeiros com a gestéo de residuos hospitalares
e facilitar a logistica inerente ao acondicionamento e transporte dos mesmos”.

Da mesma CI ressaltava ainda que o tipo de procedimento apresentado 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 seguranca quer ao nivel de higiene em meio laboral em obras hospita-
lares, que 50 se adquire com experiéncia anterior em obras ja realizadas da mesma natureza”.

O preco base do concurso limitado por prévia qualificacdo assim autorizado foi fixado em
1 450 000,00€, com exclusdo do IVA, e o prazo de execucdo da obra em 540 dias, tendo o respetivo
aviso de abertura sido publicado no DR, 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 (PP), que replica, para o que agora
releva, o proposto na retro identificada Cl_O_03a_14, os candidatos deviam possuir os seguintes
requisitos minimos e obrigatorios de capacidade técnica para poderem ser qualificados:

“a) Ter iniciado, concluido ou em execucéo empreitadas, nos Gltimos 5 (cinco) anos, cujo somatorio
seja de montante igual ou superior a € 20.000.000 (vinte milhées de euros) ou, em alternativa, 2



Auditoria de fiscalizagdo prévia ao contrato da empreitada da obra de execugdo de edificio para instalagdo de sistema de
tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio Mendonga

b)

d)

f)

9)

h)

(duas) empreitadas, nos ultimos 5 (cinco) anos, em que pelo menos 1 (uma) seja de valor supe-
rior a € 6.000.000,00 (seis milhGes de euros) e, no seu conjunto, tenham um valor somado supe-
rior a € 9.000.000 euros, referentes a obras de construgdo civil em centros hospitalares;

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 direcdo de obra, tendo participado ou esteja a participar
enquanto tal, nos ultimos 5 (cinco) anos, em empreitadas cujo montante somado seja igual ou
superior a € 20.000.000 (vinte milhoes de euros) ou, em alternativa, 2 (duas) empreitadas, nos
ultimos 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 construcéo civil em centros hospitalares;

Afetar a obra objeto do presente procedimento um Técnico Superior de Seguranca e Salde no
Trabalho, residente na Regido Auténoma de Madeira, que possua o grau de licenciado em Salde
Ambiental, com a experiéncia minima cumulativa de 5 (cinco) anos em obra, tendo participado
ou esteja a participar enquanto gestor de seguranca, nos ultimos 5 (cinco) anos, em empreitadas
cujo montante somado seja igual ou superior a € 20.000.000 (vinte milhées de euros) ou, em
alternativa, 2 (duas) empreitadas, nos ultimos 5 (cinco) anos, em que, pelo menos uma, seja de
valor superior a € 6.000.000,00 (seis milhoes de euros) e, no seu conjunto, tenham um valor
somado superior a € 9.000.000 euros, referentes a obras de construcao civil em centros hospita-
lares;

Afetar a obra objeto do presente procedimento um Engenheiro Eletromecanico, que possua a
experiéncia minima cumulativa de (10) dez anos em obra, tendo participado ou esteja a partici-
par como Engenheiro Eletromecéanico, nos ultimos 3 (trés) anos, em pelo menos 1 (uma) emprei-
tada de montante igual ou superior a € 6.000.000 (seis milhdes de euros), referentes a obras de
construcao civil em centros hospitalares;

Afetar a obra objeto do presente procedimento um encarregado geral, residente na Regido Auté-
noma de Madeira, que possua a experiéncia minima cumulativa de 10 (dez) anos, tendo partici-
pado ou esteja a participar enquanto tal, nos ultimos 3 (trés) anos, em pelo menos uma empreita-
da de montante igual ou superior a € 6.000.000 (seis milhoes de euros), referentes a obras de
construcdo civil em centros hospitalares;

Afetar a obra objeto do presente procedimento um Engenheiro Mecanico, que possua o grau de
licenciado, com a experiéncia profissional minima de 10 (dez) anos em atividade ligada as Obras
Pulblicas e inscrito na Ordem dos Engenheiros com o Grau de Membro Sénior;

O diretor de obra e o encarregado geral dever@o ser membros dos quadros da empresa candida-
ta;

Possuir certificacdo por entidade acreditada no @mbito do Sistema de Gestdo de Qualidade
segundo a norma I1SO 9001:2008;

()"

Por sua vez, a clausula 7.° do PP definia que o requisito minimo e obrigatorio para aferi¢do da capaci-
dade financeira dos candidatos traduzia-se na posse de uma média aritmética do volume de negdcios
dos ultimos trés exercicios econémicos (2010, 2011 e 2012) superior a 20 000 000,00€, sendo que a
verificacdo desse requisito resultaria da expressdo matematica constante no Anexo IV do CCP, nos
seguintes moldes:
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“Vxt<Rxf

Em que:

V — O valor econémico estimado do contrato (EUR 1.450.000,00), definido na clausula 20.2 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, a data da publica¢do do anuncio do presente concurso no Diario da Republi-

ca,

R — O valor médio dos resultados operacionais do candidato nos ultimos trés exercicios, 2010,
2011 e 2012, calculado com recurso a seguinte funcéo:

>~ EBITDA (i)
3

R =

Sendo:

EBITDA (i) — os proveitos operacionais deduzidos das reversoes de amortizagdes e ajustamentos e
dos custos operacionais, mas sem inclusdo das amortizagdes, dos ajustamentos e das provisdes,
apresentados pelo candidato no exercicio i:

f=

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

Para o célculo do EBITDA dos exercicios até 2010 inclusive, sera tido em conta os Proveitos e
Ganhos Operacionais (campo A0133 da Declaracdo Anual IES) subtraidos dos Custos e Per-
das Operacionais (campo A0112 do Anexo A da Declaracdo Anual IES), mas sem inclusdo das
amortizagOes, dos ajustamentos e das provisdes (campos A0107, A0108, A0109 e A0132, tam-
bém do Anexo A da Declaracéo Anual IES).

Para o calculo do EBITDA dos exercicios a partir de 2011 inclusive, sera tido em conta o
«Resultado antes de depreciacdes, gastos de financiamento e impostos», (campo A5017 do
Anexo A da Declarac@o Anual IES), mas sem inclusdo dos aumentos/reduces de justo valor e
de provisdes, e das perdas/reversdes de imparidades (respetivamente os campos A5014, A5011,
A5009, A5010; A5012 e A5013, também do Anexo A da Declaracéo Anual IES).

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 apresentacao de declaracdo bancaria conforme o modelo constante do Anexo VI

do

Cadigo dos Contratos Publicos ou, no caso de o candidato ser um agrupamento, um dos mem-

bros que o integram ser uma instituicdo de crédito que apresente documento comprovativo de que
possui sede ou sucursal em Estado membro da Unido Europeia, emitido pela entidade que exerca a
supervisdo bancaria nesse Estado (...).”

Por fo

rca da clausula 21.2 do PP, que acolheu, quase na integra, o aventado na mesma Cl_O_03a_14, o

critério de adjudicacdo adotado foi o da proposta economicamente mais vantajosa, “sendo a pontua-
¢do global de cada proposta obtida pelo resultado da soma das pontuagdes parciais obtidas nos
seguintes fatores elementares, multiplicadas pelos valores dos respetivos coeficientes de ponderacéo,
conforme a férmula seguinte:

PG = (0.7 x Po) + (0.3 x Pe)
PG — Pontuacéo Global de cada proposta

Po
Pe

— Preco da obra

— Prazo de execucéo.
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tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio Mendonga

FATOR COEFICIENTE DE PONDERAGAO
A) PRAZO DA OBRA (PO) 0,70
B) PRAZO DE EXECUCAO (PE) 0,30

Fator preco da obra:
Serdo atribuidas as pontuac6es entre os limites 0 (zero) e 10 (dez), de acordo com a formula
seguinte:
Pontuacéo; = (1.450.000,00€ - Pi)x10
1.450.000,00€

Onde
Pontuacdo; é a pontuacdo do fator prego do concorrente i;
P;— é o preco contratual da proposta do concorrente i;

a) Fator Prazo de Execucéo:

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

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

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

e Pe entre 471 (quatrocentos e setenta e um) e 500 (quinhentos) dias, inclusive: 8 (oito) pon-
tos;

e Pe entre 501 (quinhentos e um) e 540 (quinhentos e quarenta) dias, inclusive: 5 (cinco) pon-
tos.

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

Em caso de igualdade de pontuagdo global final e, ap6s a aplicacdo do critério de adjudicacao
fixado, sera dada preferéncia a proposta do concorrente que apresente 0 menor preco. Em caso
de subsisténcia da igualdade sera, entdo, seleccionada a proposta com o menor prazo de execu-
¢do. Mantendo-se a igualdade, sera selecionada a proposta entregue em primeiro lugar”.

3.1.2. Modificagdo de aspetos fundamentais do procedimento sem a devida
prorrogacao do prazo de apresentagcao das candidaturas, em violagao do
disposto nos n.°* 2 e 4 do art.° 64.° do CCP

No prazo legal conferido para a solicitacdo de esclarecimentos necessarios a boa compreensdo das
pecas do procedimento, a firma Socicorreia, Engenharia Limitada (Sococorreia, Lda.), solicitou ao
juri que conduziu o presente concurso limitado por prévia qualificacdo, integrado pelo Presidente José
Agostinho Mendonca Franco, e pelas vogais Maria Seifert Miranda, Maria Rosério Freitas Bérbara,
Luis Filipe Santos Rodrigues e Faustino Gilberto Rodrigues Freitas, enquanto entidade com compe-
téncia para tal™®, a clarificacéo do teor de diversas alineas da acima transcrita clausula 6.2, a que aquele

15 Videaclausula 123 n.° 1, do PP.
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6rgdo ad hoc deu resposta na reunido acontecida a 3 de fevereiro de 2014, exceto quanto a observacao
que questionava o motivo, “/u/ma vez que o valor base da obra é € 1.450.000,00 (...) e de dificuldade
técnica ndo muito acentuada”, ‘“para exigir requisitos de valores muito superiores (ex.. €
20.000.000,00 — alinea a), CI. 6.2)”, pois contrap0s que esta “(...) ndo corresponde a um esclareci-
mento para efeitos do disposto no n.° 1 do artigo 50.° do CCP, atendendo a que n&o versa sobre escla-
recimentos necessarios a boa compreensao e interpretacao das pecas do procedimento, pelo que néo
sera considerada”.

No mesmo dominio, a RIM — Construcfes Madeirenses Limitada (RIM, Lda.), apresentou uma expo-
sicdo onde, em suma, deixou sublinhado que, em seu entender, salvo a al. g) do n.° 1 da clausula 6.2,
todas as restantes exigéncias formuladas no PP que respeitam aos requisitos minimos e obrigatoérios de
capacidade técnica dos candidatos, “sao flagrantemente ilegais e violam os mais elementares princi-
pios de direito administrativo, impondo-se a sua eliminagdo”. “Por outro lado e quanto as exigéncias
relativas a capacidade econdmico financeiras, constantes da Clausula 7.2, também aqui se entende
que, face ao concreto objecto do concurso em apreco, aparecem desproporcionadas as exigéncias
efectuadas”’. Concluia requerendo que fosse anulado “o presente procedimento ou, no minimo” orde-
nada “a retirada das exigéncias legais contidas no n.° I das Clausulas 6.2 € 7.2, assim repondo a lega-
lidade do” mesmo.

O jari, todavia, também aqui optou por ndo se pronunciar sobre estas criticas por considerar que ndo
foi colocada uma Unica questdo com vista a obter uma melhor compreenséo e interpretacdo das pegas,
e “(...) ndo tendo sido pedidos esclarecimentos, nio poderd (...) elaborar quaisquer respostas”™.

Por outro lado, deliberou eliminar a exigéncia plasmada na al. h) do n.° 1 da referenciada clausula 6.2
(posse de certificacdo por entidade acreditada no &mbito do Sistema de Gestdo de Qualidade segundo a
norma 1SO 9001:2008) e, por consequéncia, o documento requerido na al. d) do n.° 2 da clausula 8.2
(comprovativo de que o candidato possui certificacdo por entidade acreditada no &mbito do Sistema de
Gestdo de Qualidade segundo a norma ISO 9001:2008), alteracGes que ndo deram origem a qualquer
prorrogacgdo do prazo de apresentagdo das candidaturas.

O relatorio preliminar da fase de qualificacdo elaborado pelo jari em 21 de fevereiro de 2014 revela
que, no &mbito do procedimento em aprec¢o, foram apresentadas candidaturas pelas seguintes empre-
sas:

CANDIDATOS

1 SOCICORREIA — ENGENHARIA LIMITADA

2 AFAVIAS — ENGENHARIA E CONSTRUCOES, S.A.

TECNOVIA MADEIRA —SOCIEDADE DE EMPREITADAS, S.A.

Dessas candidaturas o jari propds a exclusdo das apresentadas pela Socicorreia, Lda., e pela AFAVIAS
— Engenharia e Construgdes, S.A., e a qualificagdo da Tecnovia, S.A., empresas que foram notificadas
dessa deliberacéo no dia 24 de fevereiro seguinte, tendo-lhes sido indicado o dia 3 de margo como data
limite para que estas se pronunciassem em sede de audiéncia prévia.

6 Ngo satisfeita, a RIM, Lda., intentou, em 4 de marco de 2014, uma agdo contenciosa pré-contratual, no ambito do proce-

dimento de formag&o de contratos, contra 0 SESARAM, E.P.E, com o objetivo de o Tribunal Administrativo e Fiscal do
Funchal proceder a declaracdo da ilegalidade das normas constantes das als. a) a f), j), k), I) don.° 1 da clausula6.2en. 1
da clausula 7.2 do PP, a anulacdo de todos os atos posteriores a publicagdo do concurso no DR, bem como a sua correta
republicacéo, e a suspensdo do procedimento até decisdo da legalidade das referenciadas normas. Todavia, o Tribunal
Administrativo e Fiscal do Funchal, em 28 de abril de 2014, decidiu absolver da instancia o0 SESARAM, E.P.E., com
base na excecéo dilatoria consubstanciada na falta de legitimidade passiva por preterigdo de litisconsorcio necessario, em
virtude de a agdo ndo englobar a totalidade dos contrainteressados, impedindo que o Tribunal conhecesse do mérito da
causa.
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As aludidas exclusdes efetuaram-se ao abrigo do disposto no art.° 184.%,n.° 1, al. I), do CCP, porquan-
to o juri entendeu que os candidatos ndo preenchiam os requisitos minimos de capacidade técnica e
financeira, tal como resulta dos fundamentos de seguida transcritos:

CANDIDATOS FUNDAMENTO DA EXCLUSAO DA PROPOSTA

N3do cumpre com os requisitos exigidos nas als.
1 | SOCICORREIA — Engenharia Limitada a), b), c), d), ) e f) do n.2 1 da clausula 6.2, e no
n.2 1 da clausula 7.2, ambas do PP

Ndo cumpre com os requisitos impostos pelas
als. a), b), c), d), e) e f) do n.2 1 da clausula 6.2,
2 | AFAVIAS — Engenharia e Construgdes, S.A. nem apresentou, na integra ou parcialmente, os
documentos exigidos nas als. b) e f) do n.2 2 da
cldusula 8.2, ambas do PP

N&o tendo sido apresentadas quaisquer pronincias até & data limite fixada para o efeito’, o jari, no
relatdrio final da fase de qualificagdo de 5 de margo de 2014, manteve as delibera¢Oes de exclusdo e de
qualificacdo vertidas no relatério preliminar.

Nesta sequéncia, 0 CA do SESARAM, E.P.E., na mesma data, deliberou aprovar o dito relatério final
e convidar a firma Tecnovia, S.A., a apresentar proposta para a execugdo da obra publica em concurso.

Neste encadeamento, 0 Unico candidato qualificado apresentou a sua proposta e, em 9 de abril de
2014, o mesmo CA, desta feita constituido por Maria Siddnia Rodrigues Nunes, enquanto Presidente,
e Ricardo Nuno Rodrigues Fernandes Manica e Hugo Calaboiga Amaro como vogais, deliberou adju-
dicar a empreitada da “obra de execucdo de edificio para instalacdo de sistema de tratamento por
micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio Mendon¢a” 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, data em que também foi remetido a esta Sec¢do Regional a fim de ser submetido
fiscalizacdo prévia.

3.1.3. A Decisdo n.° 4/FP/2014, de 18 de junho

O processo em apreco foi apreciado em sessdo ordinaria deste Tribunal a 18 de junho de 2014, na qual
foi concedido o visto ao contrato com recomendagdes ao SESARAM, E.P.E., mediante a Decisao n.°
4/FP/2014, que se passa a transcrever na parte relativa & apreciacdo da matéria controvertida:

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

— Se 0s requisitos minimos e obrigatérios da capacidade técnica e da capacidade financeira dos
candidatos, estabelecidos pela entidade adjudicante nas clausulas 6.2 e 7.2 do programa do proce-
dimento, 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 trabalhos objeto da presente empreitada, subsumiveis, na
sua generalidade, na 1.2 Subcategoria da 1.2 Categoria da Classe 7 (edificios e patriménio cons-
truido), sdo enquadraveis na classificacdo de obra de categoria I11*°, com exigéncias especiais, de
acordo com o previsto no Anexo I, da Portaria n.° 701-H/2008, e

7 A Socicorreia, Lda., apresentou uma prondncia que foi rececionada no dia 6 de margo, razdo pela qual ndo foi considera-

da.
Obras cuja elaboragéo 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.° 701-H/2008.

18
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— Se a eliminagdo, pelo jari do procedimento, das clausulas 6.2, n.° 1, al. h), e 8.3 n.° 1.2, al. d) do
programa do procedimento, deliberadas a 3 de fevereiro de 2014, traduzidas na modificagdo de
aspetos fundamentais do procedimento, porquanto tais disposi¢des remetem para a demonstracao
da posse dos requisitos minimos e obrigatorios de capacidade técnica dos candidatos, ndo deter-
minariam a prorrogacao do prazo de apresentacdo das candidaturas, em obediéncia ao estabele-
cidono n.° 2 do art.° 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 qualificagdo, vin-
cula, desde logo, a entidade adjudicante as normas reguladoras desse tipo de procedimento, nomea-
damente a obrigatoriedade de estabelecer no programa do concurso requisitos minimos de capacida-
de técnica e de capacidade financeira para efeitos de qualificacdo dos candidatos [cfr. os art.” 164.°,
n°1, al h),enc4, e165° n.> 1, 2e 3, do CCP], a aferir na devida fase, apés a qual, no caso de
estes preencherem os requisitos pré-definidos, sdo convidados a apresentar propostas.

Mas para além da vinculagéo procedimental, com inclusé@o de regras que impdem condutas obrigato-
rias, como as fixadas para a capacidade técnica - vd. o art. 165.°, n.° 1, als. a) a €), do CCP, donde
resulta que:

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

a) A experiéncia curricular dos candidatos;

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

¢) Ao modelo e a capacidade organizacionais dos candidatos, designadamente no que respeita
a direccéo e integracao de valéncias especializadas, aos sistemas de informagao de suporte
e aos sistemas de controlo de qualidade;

d) A capacidade dos candidatos adoptarem medidas de gestdo ambiental no &mbito da execu-
¢éo do contrato a celebrar;

e) A informag&o constante da base de dados do Instituto da Construcéo e do Imobiliario, 1. P.,
relativa a empreiteiros, quando se tratar da formacao de um contrato de empreitadas ou de
concessdo de obras publicas”,

e para a capacidade financeira - vd. 0 art.° 165.°, n.° 2, do CCP, que ordena que esta se baseie, «pelo
menos, No requisito minimo traduzido pela expressdo matematica constante do anexo 1V do presente
Codigo e do qual faz parte integrante», estes normativos conferem a entidade adjudicante uma mar-
gem de autonomia na determinacé@o daqueles requisitos de qualificacéo, pois a lei limita-se a exempli-
ficar alguns dos critérios que podem ser considerados como requisitos minimos da capacidade técni-
ca, enquanto no que tange a capacidade financeira, permite que sejam indicados requisitos minimos
suplementares ao estabelecido no anexo IV do CCP.

Ou seja, dessas normas procedimentais resulta uma certa medida abstrata de discricionariedade na
escolha dos critérios a presidir a avaliacdo da capacidade técnica e financeira dos potenciais candi-
datos a concurso, podendo ainda a entidade adjudicante dispor da faculdade de escolher que a quali-
ficacdo se faca apenas em fungdo da capacidade técnica ou da capacidade financeira [vd. o art.°
164.°,n.° 5, do CCP].

Al) Caraterizacédo da empreitada

(...)

A obra publica em apreco carateriza-se pela construcao de um edificio para instalacdo de sistema de
tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio Mendonca.
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Ao candidato selecionado para apresentar convite foi exigida a titularidade de alvara contendo (vd. a
clausula 26.2 do programa do procedimento):

a) A 1.2 Subcategoria da 1.2 Categoria (patrimoénio construido), na classe correspondente ao valor
da proposta;

b) 2.2 42 52 7.2¢e 8.2 Subcategoria da 1.2 Categoria (edificios e patrimoénio construido), na classe
correspondente a parte dos trabalhos a que respeitem;

c) 1.2 9.2 e 10.2 Subcategoria da 4.2 Categoria (instalacdes elétricas e mecénicas) na classe cor-
respondente a parte dos trabalhos a que respeitem;

d) 2.2 Subcategoria da 5.% Categoria (outros trabalhos) na classe correspondente a parte dos tra-
balhos a que respeitem.

De acordo com a declaragdo do candidato, que acompanhou a proposta, com respeito pela clausula
16.2 do programa do procedimento, o valor dos trabalhos a executar em cada uma das subcategorias
é 0 seguinte:

CATEGORIAS SUBCATEGORIAS CLASSE VALOR DOS TRABALHOS

.2 1.2 7 1385 000,00€
2.2 1.2 6 86 143,71€
E 1.2 7 70 389,21€

E 1.2 7 169 154,76€
7.2 1.2 5 23 560,30€
e 1.2 4 77 989,76€
4.2 4 160 288,39€

9.2 4.2 5 67 475,28€
10.2 4.2 5 24 369,43€
2.2 2 9 60 677,82€

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

CATEGORIAS SUBCATEGORIAS CLASSE VALOR DOS TRABALHOS VALOR PERCENTUAL
1.2 1.2 7 1385 000,00€ 100%
2.2 1.2 6 86 143,71€ 6,22%
4.2 1.2 7 70 389,21€ 5,08%

2 2 7 169 154,76€ 12,21%
7.2 1.2 5 23 560,30€ 1,70%
o 1.2 4 77 989,76€ 5,63%

2 4 160 288,39€ 11,57%
9.2 2 5 67 475,28€ 4,87%
10.2 2 5 24 369,43€ 1,76
2.2 2 9 60 677,82€ 4,38%

Os elementos integrantes do processo permitem, por sua vez, constatar que a empreitada em aprego
envolve a execucao de trabalhos de estrutura de betdo armado, estrutura metélica, alvenarias, reves-
timentos de pavimentos, rodapés, tetos, paredes, serralharias, vaos, equipamentos sanitarios, pintu-
ras, diversos arranjos exteriores, redes de abastecimentos de aguas pluviais, abastecimento de rede
de esgotos, instalacOes elétricas e de telecomunicagdes, ventilagdo e ar condicionado (AVAC), cor-
respondendo a componente de maior expressao financeira a estrutura de betdo armado, no montante
de 496 142,86€.
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Analisando a factualidade descrita a luz do quadro normativo aplicavel, conclui-se que o objeto da
presente empreitada consubstancia uma obra de construcdo, entendida esta como sendo a criacéo de
uma nova edificacdo [nesse sentido, vd. a al. a) do art. 2.° do DL n.° 555/99, de 16 de dezembro®,
diploma que estabelece o regime juridico da urbanizacao e edificacéo], a qual consubstancia «a acti-
vidade ou o resultado da construcdo, reconstrugdo, ampliacéo, alteracdo ou conservagao de um imo-
vel destinado a utilizagdo humana, bem como de qualquer outra construcéo que se incorpore no solo
com caracter de permanéncia» [vd. a al. b) do mesmo art.° 2.].

E dai também possivel apurar que os trabalhos enunciados reportam-se a processos construtivos em
tudo semelhantes aos utilizados na construcao de edificios, o que explica que a 1.2 subcategoria da 1.2
categoria exigida (edificios e patriménio construido) permita abarcar a totalidade dos trabalhos da
empreitada, tal como fica evidenciado na proposta da empresa Tecnovia, S.A..

Alias, tal facto é corroborado pelo SESARAM, E.P.E., quando reconhece, relativamente a «(...) cons-
trucdo de um edificio para a instalacao de sistema de tratamento de residuos hospitalares (...)», que a
complexidade invocada ndo decorre da empreitada em questdo mas, complementarmente, da instala-
cdo do micro-ondas, equipamento esse que, através da «(...) utilizacdo de ondas eletromagnéticas,
com uma frequéncia entre as ondas radio e as ondas infravermelhas para aquecer os residuos hospi-
talares a uma temperatura de 100.°%c, durante um determinado periodo (...)» promove a «(...) descon-
taminacao dos residuos através da destruicdo dos micro organismoss.

Por outro lado, afigura-se que a execucdo do «(...) edificio (...) em parte sobre um tunel rodoviario,
num talude de forte inclinagdo, face a orografia local (...) necessario a execugdo de cimbre ao solo
para permitir a execucdo da cofragem, colocacdo de armaduras e respetiva betonagem, dado o edifi-
cio incorporar pilares centrais de grandes dimensGes que dao apoio a vigas salientes balancadas e
pré-esforcadas (...)», ndo constitui igualmente fundamento bastante para conferir complexidade aos
trabalhos da empreitada propriamente dita, que aparentam ser destacaveis e autdnomos da instala-
¢do do micro-ondas destinado a eliminagao dos residuos hospitalares.

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

«a) Concepcado fundamentada em programas funcionais com exigéncias especiais;

b) InstalacGes técnicas que, pela sua complexidade, tornem necessario o estudo de solugdes pouco
correntes que exijam solucdes elaboradas de compatibilizagdo com as diferentes partes compo-
nentes da obra;

c) Obrigatoriedade de pesquisa de varias solucfes que conduzam a novos sistemas e métodos e a
aplicacao de materiais e elementos de construcao diferentes das correntes na pratica respecti-
va.

d) Integracdo num contexto natural ou construido que determine exigéncias relevantes, corres-
pondentes a, designadamente, aspectos relacionados com contextos ambientais ou visuais de
excepcao, historicos;

e) Obrigacao especial de inovacao técnica ou artistica do programa;

1 Retificado pela Declaragéo de Retificagdo 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.°
157/2006, 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 julho, 26/2010, de 30 de marco, pela Lei n.° 28/2010, de 2 de setembro, e pelo DL 266-B/2012, de 31 de dezembro.
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f) Obrigatoriedade de pesquisa de solugdes que garantam uma contencdo de custos particular-
mente reduzidos».

Acresce ainda que o projeto de execucédo foi elaborado por técnicos do SESARAM, E.P.E., ndo tendo
0 mesmo sido objeto de prévia revisdo por entidade devidamente qualificada para a sua elaboracéo,
distinta do seu autor, isto quando a pratica aponta para que, em obras publicas de complexidade téc-
nica elevada, as entidades publicas recorram a aquisicao de servicos para a elaboracdo 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 execucdo de trabalhos que ndo envolvem uma especial complexidade técnica, pelo que
se questiona a rigidez dos requisitos minimos obrigatdrios da capacidade técnica e da capacidade
financeira, estabelecidos pelo dono da obra para a sua realizacao.

A2) Da capacidade técnica

Ora, é ponto assente que o programa do procedimento corporiza o regulamento que define os termos
a que deve obedecer a fase de formacéo do contrato [cfr. o art.° 41.° do CCP] o qual, no caso do con-
curso limitado por prévia qualificacdo, deve conter os requisitos minimos de capacidade técnica que
os candidatos devem preencher [art.? 164.%, n.° 1, al. h), e 165.%, n.° 1, do CCP], requisitos esses a
aferir na fase de qualificacdo (art.” 184.° e ss. do mesmo diploma).

O art.® 165.°, n.° 1, do mesmo Codigo, consagra, conforme foi ja salientado no ponto Il. A), que os
«(...) requisitos minimos de capacidade técnica (...) devem ser adequados a natureza das prestagoes
objeto do contrato a celebrar, descrevendo situacGes, qualidades, caracteristicas 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;

c) Ao modelo e a capacidade organizacionais dos candidatos, designadamente no que respeita a
direcdo e integracdo de valéncias especializadas, aos sistemas de informagéo de suporte e aos
sistemas de controlo de qualidade;

d) A capacidade dos candidatos adotarem medidas de gestdo ambiental no Ambito da execuc&o do
contrato a celebrar;

e) A informagdo constante da base de dados do Instituto da Construcdo e do Imobiliario, I.P.,
relativa a empreiteiros, quando se tratar da formacdo de um contrato de empreitadas ou de
concessdo de obras publicas».

Da analise comparativa entre os requisitos técnicos definidos pelo SESARAM, E.P.E., e 0 que é
legalmente admissivel, afigura-se existir uma disparidade, fundada na desadequacao e desproporcao
face ao fim que se pretende alcancar.

Pese embora a lei confira & entidade adjudicante liberdade na fixagdo dos requisitos minimos da
capacidade técnica dos potenciais candidatos ao procedimento, temos que tal liberdade se mostra,
desde logo, limitada pelos principios reguladores da contratacdo publica, nomeadamente o da con-
corréncia e o da proporcionalidade.

Nessa medida, a natureza das obrigaces emergentes do contrato surge como um fator determinante
na ponderacdo da adequacao, indispensabilidade e razoabilidade dos critérios de averiguacao da
capacidade minima dos candidatos, por referéncia ao seu contetdo, aos deveres e sujeicdes por ele
constituidas, e na ponderacéo dos niveis minimos de capacidade para se aceder ao concurso.

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

A este propo6sito, referem Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira® que:

«(...) € na concorréncia (no apelo e defesa do mercado, insitos nestes procedimentos), que assenta,
na verdade, o valor nuclear dos procedimentos (mais ou menos) concursais: é 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 satisfacdo de interesses administrativos que Ihes estdo cometidos (e
que implicam dispéndio de dinheiros publicos ou cedéncia de bens ou utilidades administrativos),
0s entes publicos o fagam da forma publicamente mais vantajosa possivel.

E, quanto mais pessoas se apresentarem perante a Administragdo, como eventuais futuros contra-
tantes, quanto mais pessoas quiserem negociar com ela, no mercado administrativo, melhor: maior
sera o leque de ofertas contratuais — e o leque de escolha da Administracdo — e mais procurarao
0S concorrentes otimizar as suas propostas.

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

Chamar a concorréncia, langar um concurso, pressupde, portanto, considerar 0s concorrentes
como opositores uns dos outros, permitindo-se-lhes que efectivamente compitam e concorram entre
si, que sejam medidos (eles ou as suas propostas) sempre e apenas pelo seu mérito relativo, em
confronto com um padréo ou padrdes iniciais imutaveis (...)».

Rodrigues Esteves de Oliveira® sustenta ainda que « (...) no plano procedimental, um corolério da
concorréncia €, desde logo, o dever da entidade adjudicante ndo definir requisitos de acesso ao pro-
cedimento tais (como numero e valores das obras ou servigos iguais ou similares prestados) que
resultem numa limitacdo desproporcionada no mercado habilitado a participar nesse procedimento
(...)» (sublinhado nosso).

Conforme j& dito anteriormente, na determinacéo dos pressupostos de acesso ao procedimento a enti-
dade adjudicante deverd ter em consideracdo a relacéo causal entre as medidas a adotar e os fins a
prosseguir, de forma a vedar o estabelecimento de requisitos demasiado exigentes de que possam
resultar limitagdes manifestamente desadequadas & prossecucdo do fim publico a alcancar em con-
creto.

Este entendimento é expressamente sufragado por Gomes Canotilho®, quando sustenta que «(...) a
medida adotada para a realizagéo do interesse publico deve ser apropriada a prossecu¢do do fim ou
fins subjacentes (...)», sendo que a «(...) exigéncia de conformidade pressupde a investigagdo e prova
de que o ato do poder publico é apto e conforme os fins justificativos da sua adocdo (...)», tendo pre-
sente se «(...) 0 meio utilizado é ou nao desproporcionado em relacao ao fim».

Posto isto, 0 que se exige entdo a entidade adjudicante é que, perante a fungédo e os objetivos do pro-
cedimento em causa, ndo adote medidas restritivas e inadequadas ao efeito pretendido que potenciem
a reducdo do universo concorrencial, ou seja, que resultem numa limitacdo manifestamente despro-
porcionada 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 n&o res-
peitam 0s normativos e principios concursais atras identificados.

2 Citados no Acérddo do Tribunal Central Administrativo Norte, 1.2 Secgdo — Contencioso, de 25 de margo de 2010, no

processo com o n.° 01257/09.7BEPRT — Vd. Concursos e outros Procedimentos de Adjudicagdo Administrativa. Das
Fontes as Garantias, 2005, pags. 100 e 101.

In op. cit, pag. 71.

In Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo, 7.2 Edicéo, pags. 269 e 270.
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Com efeito, para a empreitada de construgdo de um edificio para instalac@o de sistema de tratamento
por micro-ondas, de residuos hospitalares, foi exigido que cada uma das empresas opositoras ao pro-
cedimento:

v' Tivesse iniciado, concluido ou em execugdo empreitadas, nos Gltimos 5 anos, cujo somatorio fos-
se 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 conjun-
to, tivessem um valor somado superior a 9 000 000,00€, referentes a obras de construgéo civil
em centros hospitalares [cl. 6.2, n.° 1, al. a)];

v Afetasse a empreitada um diretor da obra que fosse Engenheiro Civil ou Engenheiro Técnico
Civil, residente na Regido Autonoma de Madeira, com experiéncia minima cumulativa de 10 anos
em direcdo de obra, tendo participado ou esteja a participar enquanto tal, nos Gltimos 5 anos, em
empreitadas cujo montante somado fosse igual ou superior a 20 000 000,00€ ou, em alternativa,
duas empreitadas, nos Gltimos 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. b)];

v’ Afetasse a empreitada um Técnico Superior de Seguranca e Salde no Trabalho, residente na
Regido Autonoma de Madeira, que possuisse o grau de licenciado em Satde Ambiental, com a
experiéncia minima cumulativa de 5 anos em obra, tendo participado ou esteja a participar
enquanto gestor de seguranca, nos Ultimos 5 anos, em empreitadas cujo montante somado fosse
igual ou superior a 20 000 000,00€ ou, em alternativa, duas empreitadas, nos ultimos 5 anos, em
gue, 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€, referentes a obras de construgdo civil em centros hospitala-
res [cl. 6.2, n°1, al c)];

v’ Afetasse a empreitada um Engenheiro Eletromecanico, que possuisse a experiéncia minima
cumulativa de 10 anos em obra, tendo participado ou esteja a participar como Engenheiro Ele-
tromecanico, nos ultimos 3 anos, em pelo menos uma empreitada de montante igual ou superior
a 6 000 000,00€, referentes a obras de construgdo civil em centros hospitalares [cl. 6.2, n.° 1, al.

d)l;

v Afetasse a empreitada um encarregado geral, residente na Regido Auténoma de Madeira, que
possuisse a experiéncia minima cumulativa de 10 anos, tendo participado ou esteja a participar
enquanto tal, nos ultimos 3 anos, em pelo menos uma empreitada de montante igual ou superior
a 6 000 000€, referentes a obras de construgdo civil em centros hospitalares [cl. 6.2, n.° 1, al. e)];

v Indicasse como diretor de obra e encarregado geral membros dos quadros da respetiva empresa
[cl. 6.3, n°1, al. g)];

Ora, estes requisitos configuram verdadeiras imposicGes restritivas aos principios contratuais pro-
pugnados, desprovidas de enquadramento legal e sem qualquer nexo causal a obra publica a execu-
tar, pois estamos perante a construcdo de um edificio que, apesar de se destinar a instalacdo de um
sistema de tratamento por micro-ondas de residuos na unidade hospitalar denominada Dr. Nélio
Mendonca, ndo envolve de per si, e atenta a descricdo dos trabalhos a realizar, uma especial comple-
xidade 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 entida-
de 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 execucdo e a
garantia de execugdo da obra nos prazos fixados, minimizando 0s riscos potenciais inerentes a
atrasos ou deficiéncias na construcéo;
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v Na disponibilidade de uma equipa técnica qualificada, experiente em empreitadas hospitalares,
homogénea nas varias especialidades, na medida em que a execucdo de obras em hospitais
assume contornos extremamente especificos face a outros edificios destinados a instalacédo de
outros servigos;

v No facto de uma obra desta natureza ndo poder ser gerida a distancia, mas sim in loco, justifi-
cando com isso a exigéncia de o diretor de obra, de o técnico superior de seguranca e salde no
trabalho, e de o encarregado geral possuirem residéncia na Regido Auténoma de Madeira, por
nado ser admissivel que esses técnicos assegurem varias obras em locais geograficamente distan-
tes em que € impossivel que executem corretamente as suas funcgoes;

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 ndo se compade-
ce com a precariedade de outro tipo de vinculos laborais que possam determinar entradas e sai-
das destes técnicos, cas as consequéncias nefastas para a boa execugéo da obra.

Posto isto, a fundamentagéo erigida pelo SESARAM, E.P.E., sobre os apontados requisitos de capaci-
dade técnicas fixados para efeitos de admissdo dos candidatos ao procedimento apenas reforca a
conclusédo de que, na situacao vertente, foi violado o n.° 1 do art.® 165.° do CCP, por ter ocorrido uma
evidente limitacdo do leque concorrencial, comprovada com o reduzido nimero de candidatos que se
apresentaram ao procedimento (3), e reforcada 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 cons-
titui um indicio sintomético de que somente poucas empresas de construgdo civil estariam em condi-
¢cOes de cumprir com pressupostos tdo apertados e, sublinhe-se, inadequados, face a natureza da
empreitada em aprego, caraterizada no ponto Al) desta Deciséo.

Atuacdo, que, em ultima instancia, fez também perigar dois dos principios que norteiam a contratagdo
publica, vertidos no n.° 4 do art.° 1.° do CCP — o da concorréncia, por o SESARAM, E.P.E., ter limi-
tado injustificadamente o acesso ao procedimento concursal, e o da proporcionalidade, na medida em
gue os requisitos definidos se revelaram excessivos face a complexidade da empreitada.

A3) Da capacidade financeira

Conforme ja foi antecedentemente salientado, 0 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 IV do (...) Cddigo (...)», sendo que 0
art 165.°, n.° 2, preceitua que a capacidade financeira «(...) baseia-se, pelo 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 «(...) devem
reportar-se a aptiddo estimada dos candidatos para mobilizar os meios financeiros previsivelmente
necessarios para o integral cumprimento das obrigacdes resultantes do contrato a celebrar», na cer-
teza de que 0s «(...) requisitos minimos de capacidade técnica referidos no n.° 1 e o factor ‘f’ referido
na alinea i) do n.° 1 do artigo» 164.°, respeitante ao valor econdémico estimado do contrato, «ndo
devem ser fixados de forma discriminatéria» (n.° 5), dispondo o n.° 4 do citado art.° 165.° que, no
caso de empreitadas ou de concessdes de obras publicas, quando «(...) 0s requisitos minimos de capa-
cidade técnica e de capacidade financeira exigidos no programa do concurso se basearem em elemen-
tos de facto ja tidos em consideracao para efeitos da concesséo do alvara ou titulo de registo conten-
do as habilitacGes adequadas e necessarias a execucao da obra a realizar, tais requisitos devem ser
mais exigentes que os legalmente previstos para aquela concessao».

N&o obstante este enquadramento legal, 0 SESARAM, E.P.E., no essencial, defendeu que a exigéncia
constante da clausula 7.2 do programa do procedimento, de que o requisito minimo obrigatorio para
afericdo da capacidade financeira dos candidatos, traduzido na posse de uma média aritmética do
volume de negocios dos ultimos trés exercicios econdmicos (2010, 2011 e 20012) superior a 20 000
000,00€, sendo que a verifica¢do desse requisito resultaria da expressdo matemdtica constante no
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Anexo IV do CCP, nos moldes ja descritos no antecedente ponto 1., assentou em dois pontos funda-
mentais:

» Na adequabilidade dessa exigéncia de modo a evitar que, por razdes financeiras, a empresa can-
didata ndo executasse a obra nos moldes propostos, situagdo inadmissivel numa area de presta-
¢do de cuidados de saude, garantindo que essa empresa detivesse liquidez suficiente para asse-
gurar o pagamento dos materiais e equipamentos indispensaveis a obra a executar, a fim de
prosseguir com o normal funcionamento dos trabalhos, impedindo, por esta via, que o contratan-
te ficasse & mercé de uma eventual insuficiéncia econdmico-financeira do cocontratante, e na

» Doutrina interna, baseada nos estudos de Ana Gouveia Martins, na jurisprudéncia comunitaria e
na posi¢ao sustentada pela Sérvulo Correia e Associados, que assentam em dois aspetos essen-
ciais: na liberdade conferida a entidade adjudicante na fixacé@o de critérios suplementares para
efeitos de avaliacio dos requisitos minimos de capacidade financeira, e no de que essa avaliagdo
deverda reportar-se a aptiddo estimada dos candidatos para mobilizar os meios financeiros previ-
sivelmente necessarios para o integral cumprimento das obrigacgdes contratuais.

O SESARAM, E.P.E., porém, ao indicar o supra citado requisito minimo obrigatorio para demonstra-
¢do da capacidade financeira dos candidatos, definiu uma exigéncia desproporcional neste dominio,
atendendo a que o preco contratual foi fixado em 7 385 000,00€, cerca de catorze vezes menos do que
o valor estabelecido como requisito minimo para admissdo ao concurso (20 000 000,00€).

Na verdade, tendo a defini¢do dos critérios de admissdo ao concurso que ter por referéncia o contrato
gue se pretende celebrar, ndo se vislumbra que tais exigéncias de solvabilidade financeira se justifi-
cassem na situacao vertente, quer porgque estamos na presenca de um contrato cuja expressao finan-
ceira se queda bastante abaixo dos valores acima exigidos e cujo objeto, apesar de se reportar a
construcao na area da saude, ndo difere substancialmente de outras empreitadas de obras publicas no
tocante aos trabalhos a executar, pois no que toca a capacidade financeira, o que importa € garantir
a aptidao dos candidatos para mobilizar os meios financeiros previsivelmente necessarios para o
integral cumprimento das obrigagdes resultantes do contrato futuro, de forma a assegurar o mais
amplo acesso ao procedimento por parte dos interessados em contratar.

Nesta sequéncia, a imposi¢édo de uma autonomia financeira nos moldes propostos constitui uma deso-
bediéncia aos principios da concorréncia, por limitar injustificadamente o acesso ao procedimento
concursal, e da proporcionalidade, na medida em que os requisitos definidos se revelam excessivos
face ao preco base da empreitada.

Posto isto, é inevitavel concluir que foi desrespeitado o n.° 2 do art.° 165.° do CCP, sendo que esse
incumprimento é passivel de ter deixado de fora do procedimento concursal eventuais interessados
gue reuniam as condig¢des habilitacionais tidas por suficientes para a execucéo da presente empreita-
da e que se viram impossibilitados de apresentar candidatura, os quais poderiam, numa fase subse-
guente, ter apresentado propostas porventura mais favoraveis para a entidade adjudicante — caso da
Socicorreia — Engenharia Limitada, que, enquanto empresa candidata, no respondeu, de forma satis-
fatoria, a tal exigéncia, bem como os aludidos principios da concorréncia e da proporcionalidade,
acolhidos no n.° 4 do art.° 1.° do CCP.

B) Das retificagcdes das pecgas do procedimento a prorrogacao do prazo para apresentacao
das candidaturas

Na deliberacé@o tomada pelo juri do concurso em 21 de fevereiro de 2014, a coberto das competéncias
gue lhe foram delegadas pelo Conselho de Administracdo do SESARAM, E.P.E., a 24 de janeiro de
2014, ao abrigo do n.° 2 do art.° 69.°, conjugado com o art. 109.°, ambos do CCP, foram eliminadas
as clausulas 6.2, n° 1, al. h), e 8.3 n.° 1, al. d), do programa do procedimento, sendo que aquela se
reportava a um requisito minimo e obrigatério de capacidade técnica dos candidatos, e esta a apre-
sentacdo do documento que comprovasse a titularidade desse requisito.
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Mas porquanto tais eliminacdes de efeito retificativo consubstanciaram uma alteragdo 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 publicado no Diario da Repu-
blica, tal como exigem os n.** 2 e 4 do art.° 64.° do CCP.

Com efeito, a densificacdo da nogdo de «aspeto fundamental das pecas do procedimento», tal como
sufragam Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira®, «deve ser feita em fungéo do seu
objecto e em fun¢éo da sua repercussdo na economia da proposta ou da candidatura».

Por conseguinte, «atendendo ao seu objeto», sdo tidas como «rectificagcBes que implicam alteragdes
de aspetos fundamentais das pecas do procedimento aquelas que versem, directa ou reflexamente,
sobre atributos das propostas (...) com incidéncia na respectiva avaliacdo, que respeitem aos factores
de adjudicacéo e ao modelo de avaliagdo e, bem assim, os relativos as condi¢des de acesso ao proce-
dimento (quando se trate da sua alteragdo ou da sua extensdo) e aos parametros base — e aos termos
e condicdes, aqui, quando a alteracdo seja significativa ou fundamental®»(destaque nosso).

Nas suas alegacdes, 0 SESARAM, E.P.E., afastou a hipotética violacao das obrigacGes impostas pelo
n. 2 e pelo n.° 4 do art.° 64.° CCP, sustentando tal posicdo no pressuposto de que esta «(...) retifica-
¢do as pecas do procedimento ndo veio acrescentar uma nova exigéncia. Pelo contrario, veio suprimir
algo que era exigido o que, no entender do Jari, abonaria a favor dos eventuais candidatos. E, por
essa razao, o Jari considerou que tal retificacdo ndo consubstanciava uma alteracdo substancial as
pecas do procedimento ndo tendo, por conseguinte prorrogado o prazo concedido para a entrega das
candidaturas. (...) Assim, no caso sub judice ndo se alterou um aspeto fundamental das pegas do pro-
cedimento, ndo houve uma alteragdo significativa, que comprometesse 0s principios da estabilidade
das pecas contratuais, da concorréncia ou da protecdo da confianca, termos em que ndo se impunha a
prorrogacao do prazo para apresentacdo das candidaturas. (...) sendo certo que desta redugdo das
exigéncias de capacidade técnica previstas ndo resultou qualquer lesdo de direitos ou interesses
legalmente protegidos, nem de qualquer principio da contratacdo publica».

Este entendimento néo pode, todavia, ser acolhido por que a eliminag@o daquelas alineas do progra-
ma do procedimento consubstanciaram, na prética, uma verdadeira modificacdo de aspetos funda-
mentais do concurso publico limitado por prévia qualificacdo em apreco, pois as disposicdes em
questdo remetem para a demonstragdo da posse de requisitos minimos obrigatorios de capacidade
técnica relacionados com um dos aspetos essenciais das pegas procedimentais, constituindo tal
supressdo uma verdadeira alteragéo ao aludido programa.

A ndo prorrogacao devida, independentemente da argumentacgéo apresentada pelo SESARAM, E.P.E.,
impediu que, no caso vertente, mais empresas interessadas a ser admitidas ao 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 a alteracao do
resultado financeiro do contrato de que aqui se cuida.

Pelo que se afigura que essa atuacdo, para além de contrariar efetivamente o art.° 64.°, n.”*, 2 e 4, do
CCP, ¢ igualmente suscetivel de ter colocado em crise, com particular acuidade, o principio da con-
corréncia, assim como o da igualdade, o da transparéncia e o da publicidade, que presidem os proce-
dimentos pré-contratuais, e emanam quer do art.° 266.%, n.° 2, da Constituicdo da Republica Portu-
guesa, quer do art.° 1., n.° 4, do CCP (ver a nota preambular do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de
janeiro).

23
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In Concursos e Outros Procedimentos de Contratacéo Publica, Almedina, 2011, pag. 317.

No mesmo sentido, vide Jorge Andrade da Silva, In Cédigo dos Contratos Publicos, Comentado e Anotado, 2.2 Edigéo,
Almedina, 2009, pags. 234 a 236, onde aquele autor defende que, ndo especificando o CCP o que se entende por “aspeto
fundamental das pecas do procedimento”, deve esse conceito indeterminado ser averiguado “caso a caso”, sendo que o
mesmo ndo andara “longe dos aspetos das pegas do procedimento que tenham a ver com as condi¢des de admissdo ao
procedimento ou com o conteiido das prestagdes contratuais” .
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As ilegalidades assim apuradas nos pontos 11.A2), 11.A3) e no presente ponto 11.B), consubstanciadas
na violagdo dos n.” 1 e 2 do art.° 165.° do CCP, e dos n.”* 2 e 4 do art.° 64.°, do mesmo Cdédigo, a par
de diversos principios que enformam a contratacdo 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 violacéo de lei, nos termos do art.° 135.° do
CPA, invalidade essa que se repercute no contrato de empreitada celebrado, ex vi do n.° 2 do art.°
283.° do CCP.

A luz dos fundamentos de recusa de visto, 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 Tribunal de Contas®, as
ilegalidades decorrentes da violagao 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 alteragdo do resultado financeiro do contrato, a configurar-se a hipdtese de
terem afastado do procedimento outros potenciais interessados em contratar, e impedido o SESA-
RAM, E.P.E., de admitir outras propostas porventura mais vantajosas ao interesse publico financeiro.

Todavia, tendo em conta que ndo se pode dar por adquirida a referenciada alteragdo do resultado
financeiro do contrato agora sujeito a fiscalizacdo prévia, e por que também o SESARAM, E.P.E.,
nunca foi alvo de qualquer recomendacao por parte do Tribunal de Contas incidente sobre as maté-
rias apreciadas, afigura-se adequando recorrer a faculdade prevista no n.° 4 do art.’ 44.° da Lei n.°
98/97, de 26 de agosto, de conceder o visto e recomendar aquela entidade que, futuramente, evite a
préatica das ilegalidades assinaladas.

111 — Decisao

Pelo exposto, este Tribunal decide, com os pareceres favoraveis do Dignissimo Magistrado do Minis-
tério Publico e dos excelentissimos Assessores, conceder o visto ao contrato sub judice, recomendan-
do ao SESARAM, E.P.E., que, de futuro:

3. Passe a respeitar escrupulosamente o disposto no n.° 1 e no n.° 2 do art.° 165.° do CCP, nos pro-
cedimentos que lance com vista a adjudicacdo de obras publicas, evitando, em concreto, nos
programas de procedimento, a fixa¢do de requisitos minimos de capacidade técnica e financeira
desproporcionais e desajustados que reduzam o universo concorrencial, e que

4. Quando introduza alteragdes a aspetos fundamentais das pecas dos procedimentos, prorrogue o
prazo concedido para a apresentacdo de propostas e ou de candidaturas, e proceda a devida
divulgacdo, em observancia dos n.” 2 e 4 do art.° 64.°do CCP”.

3.2. Normas legais aplicaveis
Os preceitos normativos cujo desrespeito conduziu a pratica das ilegalidades assinalada no anterior
ponto 3., extraido da Decisdo n.° 4/FP/2014, sdo:

= No que concerne a primeira delas, os n.” 1 e 2, do art.° 165.° do CCP;

= No segundo caso, 0s n.* 2 e 4 do art.° 64.° também do CCP.

= E os principios da concorréncia, da proporcionalidade, da igualdade, da transparéncia e da
publicidade, que encontram acolhimento no n.° 4 do art.° 1.° do CCP, e no n.° 2 do art.® 266.° da
CRP.

% Republicada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto, que foi objeto da Declaragéo de Retificagdo n.° 72/2006, de 6 de

outubro, com as alterag@es 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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3.3. Caraterizagao das infragoes e respetivo enquadramento legal

As ilegalidades assinaladas no ambito da apreciacdo do processo de visto em referéncia, decorrentes
da inobservancia dos preceitos legais identificados no antecedente ponto 3.2, sdo passiveis de configu-
rar ilicitos financeiros, enquadraveis na previsdo normativa do art.° 65.°, n° 1, al. I), e n.° 2, da
LOPTC, na redacdo introduzida pelo art.° 1.° da Lei n.° 61/2011, que consagram a possibilidade de
aplicacdo de multas pelo TC, dentro dos limites quantitativos ai fixados, quando esteja em causa a
violagdo de normas legais ou regulamentares relativas a contratagéo publica.

3.4. Identificacao dos responsaveis

As infragGes financeiras assinaladas sdo imputaveis, nos termos do art.° 61.°, n.° 4, da LOPTC, aplicé-
vel in casu por forga do disposto no art.° 67.°, n.° 3, do mesmo diploma:

a) A José Agostinho Mendonga Franco, autor das CI_O_03_14, e Cl_O_03a_14, de 21 de janeiro de
2014%, que traziam em anexo 0 “Projeto de Execucdo, a proposta de preco base, requisitos
minimos obrigatérios de capacidade técnica e de capacidade financeira, critérios de adjudica-
¢ao, alvard ou titulo de registo e juri”, e que sustentaram a deliberacdo do CA de abertura do
procedimento que culminou com a adjudicacdo do contrato vertente.

b) Aos membros do juri do concurso, a saber: José Agostinho Mendonga Franco, na qualidade de
Presidente, e Maria Seifert Miranda, Maria Rosario Freitas Barbara, Luis Filipe Santos Rodrigues
e Faustino Gilberto Rodrigues Freitas, na qualidade de vogais, que deliberaram, em 3 de fevereiro
de 2014, suprimir a al. h) do n.° 1 da clausula 6.2 e a al. d) do n.° 1 da clausula 8.2 do PP, sem a
subsequente prorrogacdo do prazo de apresentacdo das candidaturas, em virtude de estarmos
perante a modificacdo de aspetos fundamentais do procedimento.

Por ambas as situagBes acima descritas sao igualmente responsaveis os membros do CA que votaram
por unanimidade, a 9 de abril de 2014, a adjudicacdo da presente obra nos termos propostos no relato-
rio final elaborado pelo juri, designadamente Maria Sidénia Rodrigues Nunes, enquanto Presidente, e
Ricardo Nuno Rodrigues Fernandes Manica e Hugo Calaboiga Amaro, como vogais, enquanto agentes
da acdo, e, por isso, ao abrigo do art.° 61.°, n.° 1, aplicavel ex vi do n.° 3 do art.° 67.°, ambos da
LOPTC.

3.5. Justificagdes ou alegagdes apresentadas

No ambito da verificacdo preliminar do contrato da empreitada incurso foi dirigido a0 SESARAM,
E.P.E., através do oficio com a ref.2 UAT 1/117, de 14 de maio de 2014, um pedido de esclarecimentos
e documentos complementares, tendo sido nomeadamente solicitado aquela entidade que, no tocante
aos requisitos minimos e obrigatérios de capacidade técnica dos candidatos fixados na clausula 6.2 do
PP, evidenciasse em que medida a sua determinacdo observou a disciplina normativa insita no artigo
165.°, n.° 1, do CCP, nomeadamente no que tange a sua adequabilidade face a natureza dos trabalhos
objeto do contrato em apreco, 0 mesmo sucedendo com o requisito minimo e obrigatério de capacida-
de financeira dos candidatos, exigido na clausula 7.2 n.° 1, da citada pe¢a do procedimento, traduzido
na posse de uma média aritmética do volume de negdcios dos Ultimos trés exercicios econdmicos
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.2 S.1411029, de 30 de maio,
que “fo]s requisitos minimos obrigatorios de capacidade técnica dos candidatos, fixado pela entidade
adjudicante na clausula 6.2 do programa de procedimento, tém acolhimento no n.° 1, do artigo 165.°

% Onde foram propostos os requisitos minimos de capacidade técnica e de capacidade financeira exigidos nas clausulas 6.2,
n. 1, als. a) ah), e 7.2 do PP, que foram considerados desproporcionais pelo Tribunal.
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do Cddigo dos Contratos Publicos, nomeadamente no que tange a sua adequabilidade face a nature-
za dos trabalhos objeto do contrato em apreco, como a seguir se demonstra:

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

2. Com as exigéncias estabelecidas ao nivel da capacidade técnica a entidade adjudicante procu-
ra salvaguardar a boa execugdo da obra (...) dado que a mesma se reveste de grande comple-
xidade.

3. (...) pois trata-se da construgdo de um edificio que se destina a instalacéo de sistema de trata-
mento por micro-ondas. (...)

(...)

7. Ciente destes fatos, ndo pode o SESARAM deixar de se acautelar, evitando estes riscos, exer-
cendo o seu dever de prossecucdo do interesse publico, sob pena de estar em causa a saude
publica e o ambiente, acautelados pelo tratamento de residuos hospitalares por meio de micro-
ondas, bem como todo o plano de remodelagdo do Hospital Dr. Nélio Mendonga, com o prejui-
zo dai emergente para os doentes e trabalhadores desta entidade.

(...)

13. Com os critérios definidos pretende-se que a obra seja gerida por uma equipa experiente e
homogénea nas diferentes especialidades, dai o grau de exigéncia solicitada a todos os elemen-
tos afetos, totalmente coincidente e coerente com a complexidade da obra (...)".

No que respeita a capacidade financeira, defendeu 0 SESARAM, E.P.E., que “(...) a mesma é ade-
guada para garantir a regular execugdo do contrato em apreco e evitar que a empresa a contratar
ndo tenha dificuldades financeiras e, assim, possa garantir a aludida execucéo.

Efetivamente, esta capacidade financeira esta interligada com a capacidade técnica exigida, dado que
para o candidato consiga cumprir a primeira tem de ter capacidade financeira para manter uma
equipa com as caracteristicas e experiéncia exigidas, que efetivamente tem custos avultados para as
empresas”.

Em concretizagdo deste posicionamento, invocou a doutrina perfilhada por Ana Gouveia Martins®’, de
que “(...) a capacidade financeira reporta-se a avaliacao da aptiddo estimada dos candidatos para
mobilizar os meios financeiros previsivelmente necessarios para o integral cumprimento das obriga-
¢oes contratuais”, € a jurisprudéncia comunitaria que concede uma “(...) margem de livre decisdo e
apreciacdo quanto a fixacao dos critérios suplementares que permitem avaliar 0s requisitos minimos
de capacidade financeira destinados a assegurar o cabal cumprimento do contrato®. ”

Nesta mesma senda, socorreu-se 0 SESARAM, E.P.E., da posicdo sustentada pela Sérvulo Correia e
Associados®, que considera “o prazo de execugio do contrato” como “(...) aspeto importante (...) na
ponderagdo do grau de exigéncia dos requisitos minimos de capacidade financeira para efeitos de
qualificagdo”, e que, “[n]a verdade, fara mais sentido requerer uma capacidade financeira qualifica-
da no caso de um contrato duradouro do que no caso de um contrato de curta duracdo (ou até execu-
¢do instantdnea)”.

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

21 |n Estudos da Contratagdo Publica I, pagina 260.

% Vide Ac6rdéo TJ de 15.01.1986, relativo ao Proc. C-27-29/86 — CEI e Bellini, in Coletanea da jurisprudéncia 1987, pag.
03347.

2 |n Manual de Procedimentos Contratacéo Publica de Bens e Servicos.
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SESARAM, E.P.E., informado que “(...) a edifica¢do integra uma estrutura pré-esforgada, classifi-
cada nos termos do Anexo Il da referida Portaria como «Estrutura de edificacbes: Com exigéncias
especiais» e por sua vez classificada na Categoria 111"

O SESARAM, E.P.E., foi instado, por Gltimo, no referenciado oficio com a ref.2 UAT 1/117, a pronun-
ciar-se por que motivo a eliminag&o, deliberada pelo juri a 3 de fevereiro de 2014, das clausulas 6.2, n.°
1,al. h),e 83 n.1, al d), do PP, que se traduziram na modificacdo de aspetos fundamentais do pro-
cedimento, na medida em que aquelas disposi¢des remetem para a demonstracéo da posse dos requisi-
tos minimos e obrigatérios de capacidade técnica dos candidatos, ndo conduziram & prorrogagdo do
prazo de apresentacdo das candidaturas, em obediéncia ao estabelecido no art.° 64.°, n.° 2, do CCP, ao
gue aquela entidade contrapds que:

“(...) o Juri deliberou eliminar as alineas h) do n.° 1 da clausula 6. e d) do n.° 2 da clausula 8.“ do
Programa de Procedimento, por ter constatado que s6 por mero lapso tal requisito constava do
referido Programa”. Alegou ainda que a retificagdo assim operada “ (...) ndo veio acrescentar
uma nova exigéncia. Pelo contréario, veio suprimir algo que era exigido o que, no entender do Juri,
abonaria a favor dos eventuais candidatos.

E, por essa raz&o, o Juri considerou que tal retificagdo ndo consubstanciava uma alteracéo subs-
tancial as pecas do procedimento ndo tendo, por conseguinte, prorrogado o prazo concedido para
a entrega das candidaturas.

(...) ndo se alterou um aspeto fundamental das pecas do procedimento, ndo houve uma altera¢do
significativa que comprometesse os principios da estabilidade das pegas contratuais, da concor-
réncia ou da protecdo de confianga, termos em que ndo se impunha a prorrogacéo do prazo para a
apresenta¢do das candidaturas”.

3.6 Identificacao de anteriores censuras/recomendagoes formuladas

Conforme consta da Decisdo n.° 4/FP/2014, ndo foi identificada qualquer anterior recomendacdo do
TC dirigida a0 SESARAM, E.P.E., motivada pelo incumprimento da disciplina normativa imposta
pelos art.” 165.°, n.* 1 e 2, e 64.%, n.* 2 e 4, do CCP, e, por essa via, dos principios acolhidos no n.° 4
do art.° 1.° também deste Cddigo, e no n.° 2 do art.° 266.° da CRP.

3.7 Apreciacao das alegagoées produzidas em sede de contraditério

Tal como adiantado no ponto 2.3. supra, dos responsaveis notificados para efeito do exercicio do con-
traditorio, nos termos do art.® 13.° da LOPTC, responderam em conjunto Maria Sidénia Rodrigues
Nunes, Ricardo Nuno Rodrigues Fernandes Manica, José Agostinho Mendoncga Franco, Maria Seifert
Miranda, Maria Rosario Freitas Barbara, Luis Filipe Santos Rodrigues e Faustino Gilberto Rodrigues
Freitas, enquanto Hugo Calaboica Amaro fé-lo num documento distinto e os restantes ndo se pronun-
ciaram.

Como ponto de partida, todos alegaram, em sintese, que o Tribunal, em sede de fiscalizacdo prévia,
ndo deu por adquirida a alteracdo do resultado financeiro do contrato apreciado, na medida em que
este foi visado, ainda que com recomendagdes, dai retirando a ilagdo de que essa decisdo é um garante
de que aquele termo e o procedimento de contratacdo que lhe presidiu estdo conformes a lei e que as
recomendacdes visam suprir ou evitar no futuro ilegalidades, ou seja, s6 terdo alguma consequéncia
efetiva para o futuro.

No mesmo encadeamento, secundam a posi¢do de que os principios da certeza e seguranga juridicas
gue emergem da concessdo do visto ndo se compaginam com a imputacgdo de responsabilidade finan-
ceira sancionatoria, pois foi nessa sequéncia que o contrato em causa produziu todos os seus efeitos,
designadamente os relativos aos respetivos pagamentos, na medida em que confiaram que a sua atua-
¢do ndo envolvia qualquer irregularidade.
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Em suma, vincou Hugo Calaboica Amaro, “(...) o Tribunal de Contas, ao vir imputar responsabilida-
des financeiras, apos ter concedido visto prévio ao instrumento contratual em questao, de onde decor-
rem as despesas publicas em causa, incorre num verdadeiro abuso do direito de ac¢éo, por contrario
a boa fé.

Trata-se, de um verdadeiro venire contra factum proprium”.

Este responsavel sustenta a ideia de que “qguando se pretende o apuramento de responsabilidades
financeiras identificadas no exercicio da fiscalizacdo prévia, ndo esta, certamente, a orientar-se a
actividade do tribunal para imputar responsabilidades financeiras, nos casos em que ele proprio con-
siderou que as eventuais irregularidades cometidas ndo tinham efectiva influéncia no resultado finan-
ceiro do contrato e, por isso, concedeu o visto, pelo que ndo pode vir depois entender o contrario.

Na verdade, a relacé@o entre a fiscalizacdo prévia e 0 apuramento de responsabilidades financeiras
esta intimamente ligada a efetivacdo de pagamentos indevidos, em caso de recusa de visto, ou antes
da sua concessdo, fora dos casos previstos na lei, sob pena de absurdo”.

Em contraponto, vejamos o que dispde a LOPTC sobre esta questdo trazida a colagdo pelos contradi-
tados.

De acordo com o art.? 5.°, n.° 1, als. c) e e), da LOPTC, compete ao TC “/f]iscalizar previamente a
legalidade e o cabimento or¢camental dos atos e contratos de qualquer natureza que sejam geradores
de despesa ou representativos de quaisquer encargos e responsabilidades, diretos ou indiretos (...),
para as entidades, de qualquer natureza, criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades
publicas para desempenhar fungbes administrativas originariamente a cargo da Administracdo Publi-
ca, com encargos suportados por financiamento direto ou indireto (...)”, onde se inclui 0 SESARAM,
E.P.E., e “[jlulgar a efetivacdo de responsabilidades financeiras de quem gere e utiliza dinheiros
publicos, independentemente da natureza da entidade a que pertenca, nos termos da presente lei;

Quanto a finalidade do visto, comanda o n.° 1 do art.° 44.° da LOPTC que “/d] fiscalizagdo prévia tem
por fim verificar se os atos, contratos ou outros instrumentos geradores de despesa ou representativos
de responsabilidades financeiras diretas ou indiretas estdo conformes as leis em vigor e se 0s respeti-
VOS encargos tém cabimento em verba or¢amental propria”.

Ja sobre os fundamentos da recusa do visto dispde o n.° 2 do mesmo art.° 44.° que “/c/onstitui funda-
mento” para tanto “‘a desconformidade dos atos, contratos e demais instrumentos com as leis em vigor
gue implique: a) Nulidade; b) Encargos sem cabimento em verba or¢amental propria ou violagdo
direta de normas financeiras; c) llegalidade gue altere ou possa alterar o respetivo resultado finan-
ceiro”, sendo que no “[n]os casos previstos na alinea ¢) ndmero anterior, 0 Tribunal, em deciséo
fundamentada, pode conceder o visto e fazer recomendacdes aos servicos e organismos no sentido de
suprir ou evitar no futuro tais ilegalidades ” (n.° 4 — destaque nosso).

Este enquadramento permite precisar que o facto de ter sido entendido, em sede de fiscalizagdo prévia,
gue ndo estava adquirida a alteracdo do resultado financeiro do contrato, o que possibilitou que este
tivesse sido visado com recomendacdes, ndo exime o Tribunal de proceder contra 0s responsaveis,
com fundamento numa infra¢do financeira, na medida em que a suscetibilidade de essa atuacdo ser
sancionada com multa ndo tem como consequéncia imediata a recusa de visto.

E isto tdo-somente porquanto o elenco de situacBes suscetiveis de se reconduzir & imputacdo de res-
ponsabilidade financeira sancionatéria, previsto nos art. 59.° e 65.° da LOPTC, e indiciadas, nomea-
damente, em processos de fiscalizacdo prévia, € muito mais abrangente do que aquele referente aos
fundamentos da recusa do visto, e definido no art.° 44.°, n.° 3, da mesma Lei.

Dai que se perceba que se o Tribunal, no caso de processos submetidos a fiscalizacdo prévia, apurar
ilegalidades que alterem ou possam ter alterado o resultado financeiro dos atos, contratos ou outros
instrumentos apreciados, possa recusar o visto ou, em decisdo fundamentada, optar por concedé-lo e
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fazer recomendacdes aos servicos e organismos no sentido de suprir ou evitar no futuro tais ilegalida-
des, nos moldes preceituados na al. ¢) do n.° 1 do art.° 84.°, e no art.° 106.°, n.° 1, ambos da LOPTC).

Concretizando, “fo]s processos em que haja davidas de legalidade sobre os respectivos actos, contra-
tos e demais instrumentos juridicos sdo apresentados a primeira sessao diéria de visto com um relaté-
rio, que, além de mais, deve conter® (...) o/s factos concretos e os preceitos legais que constituem a
base da davida ou obstaculo a concessdo do visto, posto 0 que sdo obrigatoriamente decididos em
sessdo ordinaria semanal, no que as Sec¢Bes Regionais diz respeito.

Mas nesta situacdo cumpre também atender ao articulado no Despacho n.° 1/2012-JC/SRMTC, de 30
de janeiro — que aplica e adapta 8 SRMTC a Resolugdo n.° 3/2011, 1.2 S/PL do TC, sobre o apuramen-
to de responsabilidades detetadas no &mbito da fiscalizacdo prévia e da fiscalizagdo concomitante — e
gue manda que seja observado o seguinte procedimento:

v Na aludida sessdo diaria devera ser verificada e avaliada a relevancia das infracdes constantes do
referido relatério e determinada, sendo caso disso, a abertura do processo para o respetivo apura-
mento, a fim de ser dada vista ao Ministério Publico, nos termos do art.’ 77.%, n.° 2, al. d) da
LOPTC;

v A acdo referida, designada auditoria para apuramento de responsabilidades financeiras no exer-
cicio da fiscalizacao prévia, é objeto de numeracéo sequéncia e de instru¢do autbonoma, sem pre-
juizo dos elementos e documentos relevantes a extrair do processo de visto;

v" No dominio desta acdo devem ser apurados todos os factos e circunstancias relevantes, promo-
vendo-se, nomeadamente, a clara identificacdo dos atos ilicitos, dos seus autores e das circunstan-
cias em que atuaram;

v Passo em que é elaborado um relato®!, sequido da ordenacio da audicdo dos responsaveis, com
respeito pelo art. 13.° da LOPTC.

v" O processo segue com a elaboracdo do anteprojeto de relatério, que para além dos aspetos inclui-
dos no relato, deve formular conclusGes em face das alegacfes dos responsaveis, cumprindo-se 0
disposto no n.° 4 do art.° 13.° da LOPTC, e eventuais recomendacdes a dirigir aos responsaveis e
ou as entidades, para além de apresentar um mapa anexo que liste as infracdes apuradas® © *,

v" O relatério final, com as respetivas concluses, é aprovado em sessdo ordinaria semanal, remetido
ao Ministério Publico, em cumprimento do ordenado pelo art.° 77.°, n.° 2, al. d), ou 57.,n.° 1, da
LOPTC, e notificado aos responsaveis e demais entidades.

Face ao quadro legal e regulamentar tracado, impunha-se, em obediéncia ao aludido principio da boa-
fé e da tutela da confianca, que em sede de auditoria fossem apuradas as responsabilidades financeiras
indiciadas, que o Tribunal entendeu, em sede de fiscalizagdo prévia, ndo se mostrarem aptas a funda-
mentar uma deciséo de recusa de visto.

¥ 0 aludido relatério deve ainda conter: a) A descricdo sumaria do objecto do acto ou contrato sujeito a visto; b) As nor-

mas legais permissivas; (...) d) A identificacdo de acordaos ou deliberacées do Tribunal em casos iguais; e) A indica¢do
do termo do prazo de decisdo para efeitos de eventual visto tacito; f) Os emolumentos devidos (...)".

Que, sem prejuizo de outros elementos considerados pertinentes, deve conter a descri¢do dos factos relevantes, as normas
legais aplicaveis, a caraterizacdo das infragdes e respetivo enquadramento legal, a identificagdo dos responsaveis, as justi-
ficacBes ou alegagBes apresentadas, a apreciacdo, indicando, nomeadamente factos relevantes para apreciagdo da culpa e
eventuais responsaveis e o periodo do seu exercicio de funcdes, a sancédo aplicavel e respetiva moldura legal, referindo os
limites minimos e maximos aplicaveis ao caso, em unidades de conta e em euros, informagao sobre existéncia de anterio-
res censuras e ou recomendac¢des no dominio da mesma matéria, e possibilidade e consequéncias do pagamento volunta-
rio.

Com inclusédo da identificacdo dos factos ilicitos, especificacbes das normas legais violadas, tipificacdo da infracdo e
respetivo enquadramento legal, identificagdo dos responsaveis, identificagdo dos pontos dos relatdrios que tratam a maté-
ria, indicacdo das folhas, separadores ou volumes do processo de auditoria de onde constam os elementos de prova.

E a proposta de emolumentos.
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Isto porque, reforga-se, o facto de um determinado comportamento n&o ter como cominagao a recusa
do visto néo significa que ndo persista uma ilegalidade suscetivel de ser analisada noutra sede e com as
respetivas consequéncias ja que, em circunstancia alguma, a intervencdo do Tribunal no dominio da
fiscalizagdo prévia sana a ilegalidade de que padece o ato ou o contrato ou, dito de outra forma, o
exercicio de uma competéncia do Tribunal ndo preclude o exercicio de outra.

Fica, pois, assente, que o sistema que a LOPTC criou e disciplinou neste dominio ndo faz depender “«
relacdo entre a fiscalizacdo prévia e o apuramento e imputagdo de responsabilidades financeiras” da
“efetivacdo de pagamentos indevidos, em caso de recusa de visto, ou antes da sua concessdo, fora dos
casos previstos na lei”.

Também inversamente ao arguido, o que a Decisdo do Tribunal permitiu foi a producdo de efeitos
financeiros do contrato, evento que sucedeu num momento perfeitamente distinto e sequencial a con-
tracdo da despesa publica, fazendo cair por terra a posicdo de que houve lugar a uma “flagrante viola-
cao dos principios da boa-fé e da tutela da confianca”, pois aquele compromisso ja havia sido pre-
viamente assumido a tomada de posi¢do que concedeu o visto.

Debrucando-nos agora sobre o que de novo trouxeram os demais responsaveis auscultados, verifica-se
que vieram demonstrar que o projeto de execucdo e o projeto de arquitetura da obra em analise foram
elaborados pela empresa “Mérodos B — Engenharia’ e pela Dire¢do Regional de Edificios Publicos —
Diviséo de Projetos, respetivamente, e, com isso, rebater o entendimento vertido no relato de que a
autoria pertencia a técnicos do SESARAM, E.P.E., e, por consequéncia, que a presente edificacdo ndo
integrava uma estrutura pré-esforcada, classificada, nos termos do Anexo Il da Portaria n.° 701-
H/2008 como “Estrutura de edifica¢oes: Com exigéncias especiais”, em que tém enquadramento as
obras cujo projeto de execugdo esta condicionado, quanto a sua elaboracgdo e relativamente as obras
correntes, por algum dos fatores descritos nas als. a) a f) do n.° 4 do art.° 11.° da aludida Portaria.

Ora, pese embora se possa admitir que a obra pablica em concreto tem na sua esséncia a execucao de
trabalhos que envolvem uma especial complexidade técnica, esse aspeto, por si sO, ndo justifica os
requisitos minimos obrigatorios da capacidade técnica estabelecidos pelo SESARAM, E.P.E., para a
admisséo de candidatos com vista a sua realizagdo, uma vez que estes deveriam ter tido em conta essa
complexidade e ndo 0 montante de outras obras em curriculo da empresa e dos técnicos especialistas a
afetar a empreitada, até porque, tal como destacam aqueles responsaveis, “(...) ndo ha uma correlacdo
valor/complexidade técnica da empreitada. No presente caso a obra é de extrema complexidade técni-
ca, mas ndo necessariamente muito onerosa’”.

Ou seja, no tocante a capacidade técnica, as exigéncias vertidas na clausula 6.2 n.° 1, al. a), do pro-
grama do procedimento relativas a experiéncia curricular das empresas candidatas, e na clausula 6.2,
n. 1, als. b), c), d), e ), reportadas aos recursos humanos especializados a afetar a sua execucao, que
tinham por referéncia a prévia ou concomitante realizacdo de obras de valores muito superiores ao da
obra levada a concurso, ndo era garante de que essas mesmas obras tivessem implicado a concretiza-
cao de trabalhos com a complexidade reclamada pelos responsaveis. Com efeito, essa certeza sé seria
obtida caso as exigéncias formuladas pela entidade adjudicante nessa matéria tivessem recaido na
demonstracdo de experiéncia adquirida na consecugdo de obras com complexidade idéntica a daquela
gue aqui se trata.

Por outro lado, os responsaveis insistem, ainda no tocante aos requisitos de capacidade técnica defini-
dos para o diretor de obra, ao técnico superior de seguranca e saude no trabalho, e ao encarregado
geral, que a exigéncia de posse de residéncia na Regido Auténoma de Madeira se justifica uma vez
que “(...) é indubitavel, que uma obra desta natureza ndo pode ser gerida a distincia, mas sim in
loco”. Assercdo com a qual ndo podiamos estar mais de acordo.

Mas a questdo que aqui se coloca é outra. Com efeito, essa exigéncia, por si so, ndo é suficiente para
evitar que esses técnicos ndo possam também estar afetos a outra obra, em territorio continental ou até
noutro Pais, e, logo, com menor disponibilidade do que a certamente desejada pelo SESARAM,
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E.P.E.. Ao invés, esta situacdo poderia ser acautelada, se, designadamente, se tivesse definido no
caderno de encargos, como aspeto da execucdo do contrato ndo submetido a concorréncia, uma afeta-
¢do temporal a obra de cada um desses técnicos a que os candidatos se teriam de vincular na sua pro-
posta.

Razéo pela qual se mantém as conclusfes vertidas na Decisdo de que a determinacdo dos requisitos
minimos de capacidade técnica, in casu, configurou uma verdadeira imposi¢ao restritiva aos principios
contratuais vigentes que ndo encontra sustentacdo legal nem revela nexo causal a empreitada adjudica-
da.

Especificamente sobre as retificacdes das pecas do procedimento sem a subsequente prorrogacdo do
prazo para apresentacdao das candidaturas, e no que se mostra pertinente, os responsaveis alegam que
“o Douto Relato quanto a esta matéria apenas releva a elimina¢do da alinea h)” do n.° 1 da clausula
6.2 do programa do procedimento, reporta a um requisito minimo e obrigatdrio de capacidade técnica
dos candidatos [e da clausula 8.2, n.° 1, al. d), que se reportava a apresentacdo do documento que com-
provasse a titularidade desse requisito], “e ndo a reformulacio das restantes, o que”, reclamam, “faz
precludir o argumento expendido (...) de que se trata de uma alteracdo dita substancial para efeitos
de prorrogacéo do prazo, sempre que se verse sobre condi¢des de acesso ao procedimento (quando se
trate da sua alteracdo ou da sua extensdo)”.

Ora, ndo obstante se concorde que “o CCP ndo concretiza a que corresponde uma alteracdo substan-
cial das pecas do procedimento, verdadeiro conceito indeterminado”, e que tal “representa para o
6rgdo competente para a decisdo de contratar um risco acrescido na interpretacdo daquele conceito
repleto de elevada subjetividade e que se insere na esfera do poder discricionario da entidade adjudi-
cante”, ndo pode o Tribunal subscrever toda e qualquer interpretacdo que desse conceito, ou de outros
do mesmo tipo, seja feita, como no caso vertente, em que se entendeu que “serd uma alteracao subs-
tancial, tudo o que vier imputar aos interessados maiores encargos/dificuldades/constrangimentos na
elaboracéo da respetiva proposta/candidatura e que, por esse motivo, devera ter como consequéncia
direta e imediata a prorrogacao do prazo, de modo a que lhes seja possivel a adaptacdo aquelas alte-
ragoes, para reorganiza¢do perante a surpresa’, € que essa & “a ratio legis que presidiu a opg¢do do
legislador”, na medida em que tal convic¢do se mostra curta para dar plena concretizagdo a norma em
andlise.

Tanto assim é que a opcdo do Tribunal em ndo sindicar a reformulagdo das demais alineas teve em
devida conta a sua repercussdo na elaboracdo das candidaturas e propostas dos interessados, na medida
em que permaneceram idénticas as exigéncias inicialmente feitas, tendo apenas a entidade adjudicante
deixado a sua demonstracdo para um momento futuro ou a cargo de uma entidade subcontratada — ou
seja, as condicdes de acesso ao procedimento mantiveram-se na sua substancia.

J& a devida divulgacdo da eliminacdo da alinea controvertida, a par da concessao de um prazo mais
alargado para apresentacéo de candidaturas, conforme mandam os n.”2 e 4 do art.° 64.° do CCP, per-
mitiria, em abstrato, que um leque mais abrangente de entidades se mostrasse apto a apresentar candi-
datura, no que se mostra, por isso, numa alteracdo verdadeiramente substancial de aspetos fundamen-
tais das pecas do procedimento e que versava sobre um aspeto relativo as condigdes de acesso ao
mesmo, sendo, por essa razdo, censuravel a op¢do de nao prorrogar o aludido prazo.

Por fim, estes contraditados quiseram vincar que “as questoes controvertidas’ Se encontram “na esfe-
ra de conceitos claramente indeterminados” € que a sua atuacao foi “claramente dificultada, sendo
que atuaram de boa-fé ", sem “culpa, nem mesmo a titulo de negligéncia”, com a certeza de que sal-
vaguardavam o interesse publico, sem nunca pretenderem prejudicar “quem quer que fosse e muito
menos ainda violar qualquer disposi¢do legal ou principio da contratagdo publica”.

Entrando naquela que designou como questao de fundo, Hugo Calaboi¢a Amaro sublinhou, e bem, que
“(...) a imputagdo de responsabilidade financeira exige pressupostos e requisitos legais que tém,
necessariamente, de estar verificados” pois “[n]a verdade, ndo se trata de um tipo de responsabilida-
de objetiva, que possa ser imputada pela mera constatacdo de ilegalidade em qualquer actuacéo
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administrativa, mas sim uma responsabilidade de tipo punitivo ou sancionatdrio que exige , sempre e
necessariamente, uma imputagdo de tipo subjectivo”. “Ou seja, a responsabilidade financeira, quer
reintegratoria, quer sancionatoria, pressupde, sempre e necessariamente, um juizo de culpa”.

Seguindo esse raciocinio, aponta que o relato ndo contém nenhuma aprecia¢do quanto a imputagdo
subjetiva das infracdes evidenciadas, o que também fazem o0s restantes responsaveis quando referem
que “o Relato ndo aborda, em momento algum, o preenchimento’ do pressuposto culpa.

Aqui cumpre precisar e reforgar que o relato é objeto de contraditorio pelos responséveis em obser-
vancia do art.° 13.° da LOPTC, e que é no anteprojeto de relatorio que, para além dos aspetos incluidos
no relato, serdo formuladas as conclusfes em face das alegac6es dos responsaveis (vide o n.° 4 do art.°
13.° da LOPTC), as quais tomardo em linha de conta o grau de culpa dos mesmos, na medida em que
essa audicdo auxilia e consubstancia essa graduacao, ou seja, a auscultagdo dos responsaveis é prévia a
formulacéo, pelo Tribunal, de juizos publicos de simples apreciagdo, censura ou condenagéo, termos
em gue esta ndo deve ocorrer em sede de relato.

Noutro momento acresce que “o Tribunal de Contas, em sede de visto prévio, acabou por tomar em
alguma consideracdo as justificacoes apresentadas pelos visados” e “que agora, no Relato” vem
“dar o dito por ndo dito o que, naturalmente, ndo pode deixar de causar inseguranca nos visados e
nos servicos de Administragdo junto dos quais o Tribunal de Contas opera”.

Acontece que a pronuncia dos responsaveis no ambito da presente auditoria vai ao encontro de um
objetivo distinto do definido para a fiscalizagdo prévia, dado que neste tipo de controlo o Tribunal
pode solicitar esclarecimentos ao servico que remeteu o processo a visto a fim de assegurar a completa
analise e concluir pela sua legalidade (ou ndo), enquanto a auditoria em curso compele o Tribunal a
ouvir todos os putativos responsaveis (incluindo aqueles que responderam em nome do servico em
sede de verificagdo preliminar do processo de visto) — que podem optar pela faculdade de néo se pro-
nunciar — sobre o que subjazeu a sua atuacdo e assim a se defenderem de modo pessoal, individual, e
ndo institucional.

No mais, Hugo Calaboica Amaro reitera os argumentos ja apresentados pelo SESARAM, E.P.E., em
sede de fiscalizacdo prévia do processo de visto, aditando apenas que “(...) nunca estarao reunidos os
requisitos da responsabilizac@o financeira, seja reintegratoria, seja sancionatoria, para a qual se
exige culpa, que, manifestamente, ndo ocorre”. “E, pois, inevitavel concluir (...) que os visados, com
a sua actuacdo ndo incorreram na pratica das infracc@es financeiras geradoras de responsabilidade
reintegratéria e sancionatéria previstas nos artigos 59.°, n.* I e 4 e 65.° n.° 1, alinea b) da LOPTC”,
0 que ndo deixa de ser verdade no que toca a responsabilidade financeira reintegratoria, que, em
momento algum, foi imputada no dmbito da presente auditoria.

Pde ainda a ténica no facto de “o juizo de imputacio subjetiva de culpa” poder “revestir a forma de
dolo ou de negligencia”, 0 que sublinha néo ter sucedido pois, na sua perspetiva, 0s demandados néo
violaram, com a sua conduta, nenhum dever objetivo de cuidado gque sobre eles impendesse.

Lembra, ainda, que “ndo tinha a seu cargo (pelouro) as matérias contratuais e financeiras aqui em
causa, sendo o Presidente que liderava esses assuntos, fazendo-se fé nas informacdes dos servicos e
do juri, avalisados pelos membros do Conselho de Administracéo que tinha as respectivas matérias
sob a sua responsabilidade”.

Neste ponto convém deixar claro que quando o legislador ordena que as decisdes sejam tomadas por
orgdos colegiais (revestindo, assim, a forma de deliberagdes) o que se pretende, ao contrario do que é
defendido, é que haja um verdadeiro empenho por parte das pessoas que 0os compdem no processo de
tomada de decisdo, isto porque, tratando-se, em regra, de matérias que exigem maiores cautelas, deve-
rdo ter como primeiro filtro, ainda no ambito do d6rgédo, esses mesmos elementos, através da externali-
zacdo da vontade esclarecida de cada um deles.
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Defender a posicdo expendida pelo contraditado seria concluir que, apesar de tomadas colegialmente,
afinal as decisdes apenas obrigariam e responsabilizariam um dos intervenientes naquele processo (de
decisdo), sendo os restantes membros do 6rgao meros participes formais da deliberacgéo.

E ndo é o que sobre esta matéria defendem Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves e J.
Pacheco de Amorim*, quando a prop6sito da Secgéo 1l do CPA sustém que:

“Os orgdos colegiais sdo compostos por uma pluralidade de titulares ou membros (...) formando-
se a vontade do 6rgdo (da pessoa coletiva) da confluéncia da vontade individual, paritaria ou nao,
das diversas pessoas que o compdem.

(...) Em confronto com o que se passa nos orgdos colegiais, nos orgdos singulares, a competéncia
legalmente conferida é exercida por (vontade de) um unico titular. As duas espécies de 6rgéos cor-
respondem a concegbes ou opgdes diversas de politica administrativa, implicando o principio
colegial uma diminuicéo das exigéncias de eficiéncia e rapidez na atuacao das autoridades admi-
nistrativas em favor dos valores do debate e da discussao entre pessoas, juizos e interesses diver-
s0s, para a determinacgdo do conteudo e sentido dos respetivos atos.

(...) quanto ao modo de formagdo da vontade, também ha colégios em que a vontade orgdnica ndo
se forma por maioria, mas por consenso, estando normalmente um dos «pares» em posi¢do de
proeminéncia em rela¢do aos outros, cuja decisdo orienta e consagra. Como acontece, por exem-
plo, com o Conselho de Ministros” (e, dizemos nds, também com os Conselhos de Administracdo).

E continuam:

“A colegialidade tem implica¢des ou corolarios juridicos varios, que é importante destacar, pois
gue ndo aparecem afirmados diretamente na lei, embora a doutrina e a jurisprudéncia as conside-
rem imanentes ao principio colegial.

O primeiro é que sé h& «vontade» organica quando haja vontade colegial subjacente: a vontade
(pretensamente) imputada por qualquer um dos seus membros ao 6rgéo colegial — incluindo aque-
le que o representa — s6 tem essa qualidade se tiver sido tomada colegialmente. Caso contrario,
nao existe «vontade» do 6rgdo e, portanto ndo existe ato — ou é nulo(...).

Por outro lado, ndo se manifesta apenas na pluralidade de vontades, mas no préprio funciona-
mento do drgdo: as deliberacBes sdo apreciadas e tomadas conjunta e presencialmente pelos
membros do orgado colegial (...).

E evidente também que a vontade colegial vincula os diversos membros do 6rg&o, mesmo daqueles
gue votarem contra ou estiverem ausentes: todos devem atuar em conformidade com a deliberacéo
colegial, mesmo se no plano da responsabilidade civil (disciplinar ou penal), ela ndo obrigue os
que a tiverem votado desfavoravelmente — melhor, que hajam feito declara¢ao de voto vencido” .

De tal modo que 0 n.° do art.° 28.° do CPA prevé expressamente que “/ajqueles que ficarem vencidos
na deliberacéo tomada e fizeram registo da respetiva declaracéo de voto na ata ficam isentos da res-
ponsabilidade que daquela eventualmente resulte”. Mas porque das atas das reunides do CA ora em
apreciacdo ndo consta qualquer referéncia a votos vencidos, conclui-se no sentido de que as delibera-
¢Bes nelas tomadas vinculam e responsabilizam todos 0s seus membros presentes.

Os contraditados que se pronunciaram em conjunto, sobre 0s “pressupostos da responsabilidade san-
cionatoria’”’, em consonancia com as suas alegagdes precedentes, concluem pela inexisténcia da “vio-
lacéo do disposto na alinea I), do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, termos em que, desde logo, nédo se
encontra preenchido o requisito basico do tipo de responsabilidade que se pretende imputar”.

% In Cadigo do Procedimento Administrativo, 2.2 edigdo, atualizada, revista e aumentada, Livraria Almedina, Coimbra —

1997, pag. 144 e ss.
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Por outro lado, referem que, “tal como decorre claramente do artigo 61.° n.° 5, e 67.° n.° 3, da
LOPTC, a «culpa constitui um dos requisitos essenciais da responsabilizacido do agente». Ou seja, a
culpa é um dos requisitos da conduta irregular, do qual depende a circunstancia de poder afirmar-se
estarmos perante uma infragdo financeira”. OU seja, “a andlise da culpa do agente é fundamental
para a imputagdo dos factos e respetivas consequéncias de punibilidade”.

Deste modo, e em sua defesa, sustentam ter pautado “« sua conduta dentro de regras de boa-fé e da
mesma nao resultou qualquer leséo, intencional ou outra, a utilizacdo de valores publicos, ndo estan-
do em causa a alteracéo do resultado financeiro do contrato, nem a leséo de quaisquer direitos ou
interesses legalmente protegidos”, sendo que “/a] atuacao adotada foi resultado de uma convicg¢do
gue os procedimentos questionados nao envolveriam qualquer incumprimento da lei ou dos principios
da contragdo publica”.

»

Continuam solicitando que, caso “assim ndo se entenda’”, 0 Tribunal, ponderando o circunstancialis-
mo descrito, “conjugado pelo facto de ser a primeira vez de os responsaveis serem chamados a aten-
cao pela pratica das infracfes apontadas, e ndo existir anteriormente recomendagdo nos dominios em
questdo” conclua que estamos perante “um quadro apropriado a relevacdio da responsabilidade
financeira sancionatoria, tal como resulta das als. a) a ¢) do n.° 8 do art.” 65.° da LOPTC”, pois,
“[d]e facto: [o]s agentes ndo atuaram com qualquer grau de culpa, seja a que titulo for;[nJunca
tinha havido qualquer recomendacéo do Tribunal de Contas ou de qualquer 6rgdo de controlo interno
sobre a matéria; [nJunca os agentes foram censurados pelo Tribunal de Contas ou por qualquer
orgao de controlo interno sobre as questdes sub judice”.

Sopesados 0s argumentos trazidos a apreciagdo deste Tribunal, aliados aos factos apurados, e nao
obstante se mantenham as conclusdes plasmadas no relato acerca das ilegalidades descritas, fica
evidenciado que estas ndo terdo sido praticadas pelos responsaveis identificados no ponto 3.4 de forma
intencional, mas meramente negligente, uma vez que o incumprimento das normas legais aplicaveis
nas areas assinaladas ndo tera sido intencional, havendo antes resultado da convicgdo de que a atuacao
adotada no @mbito do procedimento de formacdo do contrato ndo envolveria qualquer incumprimento
das apontadas disposi¢des normativas. De qualquer modo, o facto de o exercicio das funcdes
cometidas aos contraditados pressupor, em todos o0s casos, ainda que em planos de competéncia
distintos, especiais deveres de cuidado, que passavam por um conhecimento consolidado do regime
juridico da contratacdo puablica, ndo pode deixar de merecer reparo.

Termos em que se afigura estarem reunidos 0s pressupostos necessarios a relevacdo da responsabilida-
de financeira sancionatdria, ao abrigo das disposi¢des invocadas das als. a) a ¢) do n.° 8 do art.° 65.° da
LOPTC, na verséo saida da Lei n.° 35/2007, atual n.° 9, em virtude das altera¢fes introduzidas pela Lei
n.° 20/2015.
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Tribunal de Contas

4. DETERMINAGOES FINAIS

O Tribunal de Contas, em sessdo ordinaria da Seccdo Regional da Madeira, e ao abrigo do disposto no
art.° 106.°, n.° 2, da LOPTC, decide:

1.
2.

Aprovar o presente relatério de auditoria e as recomendacdes nele formuladas.

Relevar a responsabilidade financeira sancionatoria imputavel aos responsaveis pela factualida-
de enunciada no ponto 3.1, ao abrigo do disposto no art.° 65.°, n.° 8, alineas a) a ¢), da LOPTC.

Ordenar que exemplares deste relatorio sejam remetidos ao atual Secretério Regional da Salde e
ao Presidente do Conselho de Administracdo do SESARAM, bem como aos responsaveis iden-
tificados no ponto 3.4. deste documento.

Entregar um exemplar deste relatério ao Excelentissimo Magistrado do Ministério Publico junto
desta Seccdo Regional, em conformidade com o disposto no art.° 29.°, n.° 4, da LOPTC.

Fixar os emolumentos devidos pelo SESARAM, E.P.E., em 137,31€ (40% do valor de referén-
cia), de acordo com o previsto no art.° 18.° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal
de Contas™, aprovado pelo art.° 1.° do DL n.° 66/96, de 31 de maio, com as alteragdes introdu-
zidas pelas Leis n.® 139/99, de 28 de agosto e 3-B/2000, de 4 de abril.

Mandar divulgar este relatdrio no sitio do Tribunal de Contas na internet, bem como na intranet,
apos a devida notificacdo as entidades supra mencionadas.

Determinar que o SESARAM, E.P.E., no prazo de doze meses, informe o Tribunal de Contas
sobre as diligéncias por si efetuadas para dar acolhimento as recomendagdes constantes do rela-
torio agora aprovado.

Expressar ao SESARAM, E.P.E., o apreco do Tribunal pela celeridade na apresentagdo dos
documentos solicitados e dos esclarecimentos prestados.

Aprovado em sessdo ordinaria da Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, aos 10 dias de
setembro de 2015.

A Juiza Conselheira,

—
o o

(Laura Maria de Jesus Tavares da Silva)

A Assessora,

Y VEA LT MQ%%(W

(Ana Mafalda Morbey Affonso

A Assessora, em substituicio

(Acxaude 55%2\ Gurdoro & F@ao\

(Alexandra Moura)

% Segundo 0 n.° 3 do art.® 2.° deste diploma, o valor de referéncia corresponde ao indice 100 da escala indiciaria das carrei-
ras de regime geral da fungéo publica, o qual, em 2015, estd fixado em 343,28 €.
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Auditoria de fiscalizagdo prévia ao contrato da empreitada da obra de execugdo de edificio para instalagdo de sistema de
tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Nélio Mendonga

Fui presente,
O Procurador-Geral Adjunto,

/\)‘M«,:) : f\/\/\c‘}‘\ —

(Nuno A. ongalvesy
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