Tribuna

1==2

e Contas

ACORDAO N.° 12/09 — MAR.10 -18S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 30/2008
(Processo de fiscalizacéo prévia n° 864/2008)

SUMARIO

1. O disposto nos n.% 2 e 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99 € uma das formas
de concretizar os principios da transparéncia, publicidade, igualdade e concorréncia
aplicdveis a contratacdo publica, visando garantir o mais amplo acesso dos
interessados aos elementos que servem de base ao concurso.

Os documentos que servem de base aos concursos de empreitada de obras publicas
sdo ainda documentos administrativos, aos quais se aplica o disposto na Lei n.°
46/2007, que regula o acesso dos cidadaos a esses documentos.

2. Nos termos dos preceitos aplicaveis desses diplomas, o valor da disponibilizacdo
das pecas concursais deve corresponder apenas ao custo das cépias autenticadas
dos documentos, deve incluir os custos das matérias-primas, de outros materiais
directos consumidos, da mao-de-obra directa e de outros gastos gerais de fabrico
gastos na producdo dessas copias, deve ter em conta o valor médio praticado no
mercado por servico correspondente, devendo ainda o possivel acréscimo de custo
relativamente a reproducdo simples de documentos estar justificado pelo servigo
acrescentado prestado.

3. O valor em causa é uma taxa, enquanto contraprestacdo de uma utilidade prestada,
em condi¢cOes ndo mercantis, pela autarquia.

No caso, por forca de lei especial, o valor desta taxa deve corresponder aos custos
directos incorridos, nos termos acima referidos, sendo necessario fazer a respectiva
demonstracéo.

4. O valor fixado pelo Municipio de Abrantes para 0 custo unitario das copias, ainda
que possa ter sido o correspondente aos efectivos custos incorridos, foi superior a
média praticada no mercado e ao limite fixado no n.° 3 do artigo 12.° da Lei n.°
46/2007.

5. Na parte relativa aos servigos prestados, a percentagem aplicada de 10% para
“custos administrativos” Nnao estd suficiente e objectivamente justificada, em
termos da sua correspondéncia com os custos efectivos.
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. O incumprimento do disposto no n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99e no
artigo 12.° da Lei n.° 46/2007, consubstancia uma ilegalidade susceptivel de limitar
a concorréncia, dai podendo resultar, como consequéncia, um agravamento do
resultado financeiro do contrato, com o que se acha constituido o fundamento de
recusa de visto a que alude a alinea c) do n.° 3 do art.° 44.° da LOPTC.

. Embora, para os efeitos deste preceito legal, baste o simples perigo de que da
ilegalidade constatada possa resultar a alteracdo do respectivo resultado financeiro,
0s concretos valores em causa, uma provavel rigidez da procura perante variacfes
pouco significativas do custo do processo e o facto de se terem apresentado a
concurso 10 concorrentes apontam para que o risco referido seja diminuto.

. As circunstancias concretas do caso apontam também para que se deva considerar
pertinente a justificacdo do Municipio, no sentido de que deu acolhimento as
anteriores recomendacdes deste Tribunal, alterando os procedimentos anteriores.

. Considera-se, assim, que a utilizacdo da faculdade referida no n.° 4 do artigo 44.°
da LOPTC ¢ adequada ao caso.

Lisboa, 10 de Marco de 2009

Relatora: Helena Abreu Lopes
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ACORDAO N.° 12/09 — MAR.10 -18S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 30/2008
(Processo de fiscalizacéo prévia n° 864/2008)

I. RELATORIO

Pelo Acorddo n.° 122/08 — 14.0UT- 1.2 S/SS, o Tribunal de Contas recusou o
visto ao contrato de empreitada, celebrado em 19 de Maio de 2008, entre o
Municipio de Abrantes e a empresa ALPESO - Construgdes S.A., para a
construcdo da “Escola do Ensino Basico do 1.° ciclo e Jardim de Infancia de
Rossio ao Sul do Tejo”, pelo valor de € 675.135,74, acrescido de IVA.

A recusa do visto, proferida ao abrigo da alinea c¢) do n°® 3 do art® 44° da Lei de
Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)*, fundamentou-se na
violagdo do disposto no artigo 62.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Marco, por se ter considerado que a fixagcdo do valor a pagar pelas pecas
concursais ndo foi feita exclusivamente com base no respectivo custo.

O Acorddao em causa foi votado por maioria, tendo contado com uma
declaracdo de vencido. Nesta declaracdo, um dos Juizes da Subseccédo
manifestou discordancia relativamente a decisdo de recusa de visto,
considerando que né@o houve violacdo de preceitos legais e que, mesmo que ela
existisse, na situagdo concreta ndo houve alteracdo do resultado financeiro do
contrato nem susceptibilidade de tal alteragéo.

Inconformado com o Acérddo, veio dele interpor recurso o Municipio de
Abrantes, pedindo a revogacdo do mesmo.

Em defesa do pretendido apresentou as alegacGes processadas de fls. 2 a 13 dos
autos, que aqui se dao por reproduzidas. Nas conclusdes das referidas
alegacdes referiu-se:

! Lei n.2 98/97, de 26 de Agosto, com as alteragdes introduzidas pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31 de Dezembro,
1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, e 35/2007, de 13 de Agosto.
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“1% - O Municipio ndo integrou no preco das copias 0s custos de distribuicéo e de
administracdo geral, que, como o acordao recorrido salienta (p. 6), ndo séo
incorporaveis no custo de producdo de um bem, de acordo com o n° 4.1.3. in fine do
POCAL.

2% - Concretamente, 0 Municipio ndo integrou os custos de distribuicdo das cépias
(designadamente as despesas de envio pelos CTT, por fax ou por mail aos
interessados), nem o0s custos de administracdo geral (designadamente pela
imputacdo de uma percentagem das despesas de funcionamento dos servi¢os da
autarquia, tais como telefones, agua, energia eléctrica, materiais de higiene e
limpeza, ou outros consumiveis).

3% - A percentagem de 10% destina-se a ressarcir a autarquia do custo de trabalho
dos funcionarios administrativos incumbidos de fazer copias dos documentos,
compila-las, dobrar as folhas de maior dimensédo que, nalguns casos, integram essa
documentacdo, furd-las ou cola-las, coloca-las em pastas a fornecer aos
interessados, colar nelas etiquetas identificadoras do concurso a que respeitam, etc,
etc.

4% — Tudo isto representa trabalho produzido por mao-de-obra directa que deve ser
integrado na composicdo do custo de producdo do bem, como determina o ponto
4.1.3 do POCAL, e é dito no acérdao.

5% — O preco das copias foi definido exclusivamente com base no critério do custo de
producdo das mesmas, representando os 10% de custos administrativos o encargo
suportado pelo Municipio com a mao-de-obra directa afecta a producéo das pastas
com os documentos concursais.

6% — O Municipio explicou ao Tribunal que até que decorra um ano sobre a
aplicacdo da nova contabilidade de custos ndo é possivel apurar com rigor 0s custos
administrativos inerentes a producdo daquelas pastas, e que nesta fase de transi¢ao
fez varias simulacgdes tendentes ao seu calculo, sendo a mais fiavel a que estabeleceu
a percentagem de 10%.

7% - O acdrdao recorrido fez uma interpretacéo da norma do n° 4 do art. 62° do Dec.
Lei n° 59/99 contraria ao espirito dos normativos legais que visam o reforco do
auto-financiamento das autarquias locais, designadamente a Lei n° 53-E/2006,
reguladora do regime das taxas das autarquias.

8% - O preco das cOpias é, em rigor, uma verdadeira taxa, cujo valor deve ser
calculado nos termos estabelecidos naquela Lei.

9% — Numa interpretacdo actualistica da norma do n° 4 do art. 62° do Dec. Lei n°
59/99, na composi¢do do preco de custo das copias ha que atender aos diferentes
factores previstos na al. ¢) do n° 2 do art. 8° daquela Lei, designadamente os custos
directos e indirectos.

10* — Parece inquestionavel que o Municipio deve fazer reflectir no preco das
pastas com as clpias dos documentos concursais o custo da mdao-de-obra
necessaria a sua producao.

112 - Ora, admitindo que, em vez da percentagem de 10% sobre os 1.025,45 euros
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do custo da matéria-prima (representando os criticos 102,55 euros), 0 Municipio
tinha fixado uma percentagem de 7 ou 8% para encargos administrativos, a
diferenca insignificante de, respectivamente, menos 30,77 euros ou 20,55 euros ndo
teria tido qualquer reflexo no nimero de concorrentes que se apresentaram ao
concurso.

12% — Seguramente que n&o seria por menos 20,30, ou mesmo 50 euros no preco
das cdpias que mais concorrentes se apresentariam a um concurso publico que foi
adjudicado por 675.135,74 euros.

13% — Para além de injustificada, a recusa do visto é, portanto,
manifestamente desproporcionada face ao interesse publico em causa.

14% — O Municipio acatou as recomendacdes do Tribunal feitas acerca desta matéria
nos acordaos n° 11/06 e n°® 46/06, tendo deixado deste entdo de calcular o preco das
cdpias com base no valor do concurso, e passando a calcula-lo nos termos agora
também censurados pelo Tribunal.

15% - A forma de calculo do preco foi efectivamente alterado pelo Municipio,
devendo o Tribunal confirmar nos autos essa modificacdo e conceder o visto com
eventuais recomendacdes, cujo objecto ndo sera 0 mesmo das anteriores, porque
diferente é a base de calculo do preco.

16% - A recusa do visto com os fundamentos invocados pelo Tribunal ofende os
principios da proporcionalidade e da prossecuc¢do do interesse publico, porquanto
este € manifestamente afectado com a ndo realizacdo da empreitada até ao final do
ano lectivo 2008/2009.

172 - O normal funcionamento da Escola do Ensino Basico do 1 ° ciclo e do Jardim
de Infancia do Rossio ao Sul do Tejo sera muito negativamente afectado se a
conclusdo da empreitada ndo ocorrer até as proximas férias de Verdo, altura
durante a qual se poderd fazer, sem sobressaltos, a transferéncia daqueles
estabelecimentos para as novas instalacées.

18% - "Recusar o0 visto, em prejuizo do interesse publico, com a consequente
ineficdcia dos contratos celebrados (nos termos do artigo 45°/2, da LOPTC),
representaria sancdo manifestamente desproporcionada, pondo em causa o0
interesse publico que o Tribunal visa assegurar” - do douto parecer juridico do
Prof. Doutor Eduardo Paz Ferreira, que se junta. “

Em anexo ao recurso, 0 Municipio junta um parecer elaborado pelo Professor
Doutor Eduardo Paz Ferreira e pela Dra. Ana Perestrelo de Oliveira, constante
de fls. 14 a 32.
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1.5. O Procurador-Geral Adjunto junto do Tribunal de Contas emitiu parecer no
sentido de ser dado parcial provimento ao recurso, considerando ser legalmente
viavel a concessdo do visto com recomendacdes.

O referido magistrado considerou que o Acordao recorrido se insere “na
orientacdo jurisprudencial claramente dominante deste Tribunal e, nessa
conformidade, perante a falta de fundamentacdo do critério que determinou a
aplicacdo da percentagem dos custos administrativos que agora o Recorrente vem
atribuir ao custo de mao de obra aplicada na producdo das cépias, factor legitimo
mas calculado numa base que, reconhece a Recorrente, ndo obedece a um
apuramento rigoroso desses custos, entendemos que a analise feita no douto Acordao
se mostra de acordo com o regime legal estatuido.

Contudo, no que respeita a conclusdo de que houve um desacatamento reiterado das
recomendacdes, pensamos que deverd ser tido em consideracdo o facto de o
Municipio ter deixado de calcular o preco da documentacdo com base no valor do
concurso, em resultado de recomendacdes anteriores (Ac. 11/06 e 46/06), e que a
questdo em concreto assume contornos algo diferentes, pelo que se nos afigura
legalmente vidvel a concessdo do “visto” com recomendagoes.”

1.6. Corridos os demais vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

1.7. S&o as seguintes as questdes a resolver:

1) Se se verificou violacdo de lei na fixacdo do custo das cdpias do processo
de concurso;

2) Se a eventual ilegalidade verificada consubstancia fundamento de
recusa de visto, por envolver a susceptibilidade de alteracdo do
resultado financeiro, nos termos previstos na alinea c) do n.° 3 do artigo
44°da LOPTC;

3) Se, nesse caso, se justifica o recurso a faculdade prevista no n.° 4 do
mesmo artigo 44.°, optando pela concessao de visto com recomendacoes.
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Il. FUNDAMENTACAO

11.1. DOS FACTOS

O recorrente, no recurso, ndo contestou qualquer aspecto da factualidade relevante
identificada no Acorddo recorrido, nas alineas A) a L) do seu ponto I, pelo que a
mesma se da aqui como confirmada e reproduzida.

I1.2. DO VALOR ESTABELECIDO PARA O FORNECIMENTO DAS
COPIAS DOS DOCUMENTOS CONCURSAIS.

a) Regime aplicavel a fixacdo do valor a pagar pelas copias dos processos de
concurso de empreitadas de obras publicas

A recusa de visto fundamentou-se, como ja se referiu, na violacdo do disposto no
n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99.

No entanto, o Acordao recorrido invocou, na mesma matéria, também o disposto
no artigo 12.° da Lei n.? 46/2007, de 24 de Agosto %, e o ponto 4.1.3. do POCAL:.

O recorrente, por sua vez, veio chamar a colagéo o estipulado na alinea ¢) do n.° 2
do artigo 8.° da Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro.

Importa, pois, comecar por fixar o regime aplicavel a definicdo do valor a pagar
pelas cOpias dos processos concursais, no ambito das empreitadas de obras
publicas.

e O Decreto-Lei n.° 59/99 estabelece o regime do contrato de empreitada de
obras publicas.

Os n.% 2 e 4 do seu artigo 62° dispdem que “o projecto, o caderno de encargos e
0 programa de concurso devem estar patentes nos servigos respectivos, para
consulta dos interessados, desde o dia da publicagdo do andncio até ao dia e hora
do acto publico do concurso” e que “0s interessados poderao solicitar, em tempo
atil, que lhes sejam fornecidas pelo dono da obra, a precos de custo, copias
devidamente autenticadas dos elementos referidos nos n.°s 2 (...), as quais lhes

Z Lei que regula o acesso aos documentos administrativos e a sua reutilizacdo, a qual transpds, para a ordem
juridica nacional, a Directiva n°® 2003/98/CE, do Parlamento e do Conselho, de 17 de Novembro, relativa a
reutilizacdo de informacdes do sector publico.

3 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro, com as alteragdes constantes da Lei n.° 162/99, de
14 de Setembro, do Decreto-Lei n.° 315/2000, de 2 de Dezembro, do Decreto-Lei n.° 84-A/2002, de 12 de Abril
e da Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro.
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deverdo ser enviadas no prazo maximo de seis dias a contar da data de recepcao do
pedido.”

A contratacdo de empreitadas de obras publicas obedece aos principios da
transparéncia, publicidade, igualdade e concorréncia definidos nos artigos 8.°,
9.2 ¢ 10.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, por forca do artigo 4.° do
mesmo diploma. Estas normas impdem, designadamente, que “o critério de
adjudicacdo e as condi¢des essenciais do contrato que se pretende celebrar devem
estar definidos previamente a abertura do procedimento e ser dados a conhecer a
todos os interessados a partir daquela abertura”, que “ra formagéo dos contratos
publicos devem proporcionar-se iguais condicfes de acesso e de participacdo dos
interessados em contratar ”, e que “na formagéo dos contratos deve garantir-se o
mais amplo acesso aos procedimentos dos interessados em contratar, e em cada
procedimento deve ser consultado o maior numero de interessados”.

O disposto nos n.°s 2 e 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99 é uma forma
de concretizacdo desses principios, visando, assim, garantir o mais amplo
acesso dos interessados aos elementos que descrevem a obra a realizar, as
condicbes a que a mesma deve obedecer e as regras do procedimento de
escolha do adjudicatario, por forma a assegurar gque se apresente ao
procedimento o maior numero possivel de concorrentes e que seja
disponibilizada toda a informacdo necessaria para que esses concorrentes
elaborem, em condic@es de igualdade, propostas sérias e adequadas.

Estabelece, pois, um direito de acesso aos documentos que ndo deve ser
inviabilizado nem dificultado. Para esse efeito, prevé uma modalidade de
consulta gratuita e outra de fornecimento de coépias autenticadas, a
requerimento, e mediante um pagamento limitado ao respectivo custo, de
acordo com um principio de proporcionalidade.

e A Lei n° 46/2007 regula o acesso dos cidaddos aos documentos
administrativos, visando assegurar o direito estabelecido no n.° 2 do artigo
268.° da Constituicdo, de que os cidaddos tém direito de acesso aos arquivos e
registos administrativos.

Nos termos dos seus artigos 3.° e 4.° qualquer suporte de informacdo sob
forma escrita, visual, sonora, electronica ou outra forma material, na posse,
designadamente, dos 6rgdos das autarquias locais ou detidos em seu nome,
deve ser considerado como documento administrativo e esta sujeito ao regime
estabelecido.

Apenas estdo excluidos do regime desta Lei a informacdo em matéria de
ambiente, o regime do exercicio do direito dos cidaddos a serem informados
pela Administracdo sobre o andamento dos processos em que sejam
directamente interessados e 0 acesso aos documentos notariais, registrais, de

8127



g

Tribuna e Contas

identificacdo civil e criminal e depositados em arquivos historicos, aos quais
se aplica legislacédo propria.

O regime de acesso estabelecido visa prevenir que se inviabilize, ou dificulte,
o direito de acesso aos documentos da Administracéo, sendo enformado pelo
principio da proporcionalidade. Para esse efeito, prevé as modalidades de
consulta gratuita e de fornecimento de coOpias e certidfes. As coOpias e
certiddes sdo fornecidas, a requerimento, e mediante 0 pagamento de uma
taxa, igualmente calculada em fungédo dos custos.

E, entdo, necessario determinar se estamos perante regimes que se excluem ou
que, antes, se complementam.

Ainda que se trate de assegurar direitos e interesses que, num caso S&o
especificos e noutro sdo gerais, estamos em crer que o regimes devem ter-se por
complementares, uma vez que tém em comum 0 objectivo de assegurar 0 mais
amplo acesso aos documentos, evitando que a esse acesso sejam colocados
obstaculos, e que estabelecem mecanismos equivalentes de acesso a informacéo,
com obediéncia ao mesmo principio de proporcionalidade.

N&o existem, pois, razdes para um regime diferenciado.

Acresce que os documentos que servem de base aos concursos de empreitada de
obras publicas se enquadram na defini¢do de documento administrativo sujeito ao
disposto na Lei n.° 46/2007, ndo se encontrando dela excluidos.

Daqui decorre que seria possivel que a Administracdo recebesse um pedido de
acesso a esses documentos, por parte de um cidaddo ndo interessado em
concorrer a um concurso, ao abrigo da Lei n.° 46/2007, e outro pedido, de um
interessado em concorrer, nos termos do Decreto-Lei n.° 59/99. Se entendéssemos
que estavamos perante regimes diversos, a Administracdo teria de aplicar-lhes
regras diferenciadas, nomeadamente quanto a fixacdo do valor a pagar pelas
copias a fornecer. Ndo nos parece que fosse uma solucdo razoavel nem
justificada.

Deste entendimento resulta que o critério estabelecido no n.° 4 do artigo 62.° do
Decreto-Lei n.° 59/99, quanto a fixacdo do valor a pagar pelas copias a fornecer,
se deve considerar corrigido e complementado pelo regime da Lei n.° 46/2007.
Tal como resulta que essa compatibilizacdo deve ser feita face as normas hoje
consagradas no Codigo dos Contratos Publicos.

Do disposto nos dois diplomas em causa resulta, entdo, o seguinte regime:

— 0O n.° 2 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99 e a alinea a) do n.° 1 do
artigo 11.° da Lei n.° 46/2007 estabelecem um principio de consulta livre
e gratuita dos documentos, efectuada nos servigos que os detém;
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— 0On.°4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99 e os artigos 11.° e 12.° da
Lei n.° 46/2007 estipulam o fornecimento de coOpias e/ou certiddes
desses documentos, quando requeridas, contra um pagamento.

Vejamos agora como deve calcular-se esse pagamento.

Um preco funciona como um mecanismo condicionador da procura e a lei da
procura e da oferta mostra (como se referiu no Acérdéo recorrido) que existe uma
tendéncia para uma relacao inversa entre o preco e a quantidade procurada.

Por isso, e para que o valor em causa ndo funcione como um obstaculo sério ao
acesso aos documentos em referéncia, hd que respeitar um principio de
proporcionalidade entre o interesse do requerente em dispor de cépia da
informacédo relevante, o custo para a Administracdo do fornecimento dessa cdpia
e 0 beneficio publico dai resultante.

O critério dessa proporcionalidade foi, neste caso, definido pelo proprio
legislador. O n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99 €, neste ambito,
bastante claro: sdo fornecidas “copias” “a pregos de custo”. Isto significa que o
valor fixado, nos termos da norma legal em causa, s6 pode, pois, corresponder ao
custo das copias.

Efectivamente, os documentos ja produzidos sdo disponibilizados gratuitamente,
nos termos do n.° 2 do referido artigo 62.° ou da alinea a) do n.° 1 do artigo 11.°
da Lei n.° 46/2007, pelo que os custos referidos s6 podem corresponder ao custo
que, para a Administracdo, representa fornecer as respectivas copias, e ndo mais
do que isso. A epigrafe do artigo 12.° da Lei n.° 46/2007 - “Encargos de
reproducdo” - €, também, bastante esclarecedora: estd em causa tdo sO a
compensacéo dos custos de reproducao dos documentos.

Confirma-se, assim, inteiramente o que se referiu no Acérddo n.° 15/2008-
21.0ut.2008 — 1.2 S/PL, “o preco das copias a fornecer aos interessados, é, assim, 0
seu preco de custo, 0 que exclui o custo inerente a preparacdo e elaboracdo dos
documentos a fotocopiar; e isto porque 0s documentos a fotocopiar séo documentos ja
produzidos, estando, por isso, excluido de tal preco o custo da concepcdo, organizacao
e elaboracao dos documentos a fotocopiar e ja produzidos. ”

Sendo, entdo, certo que o custo que estd em causa é o custo das copias e ndo o
custo dos documentos copiados, importa estabelecer como deve ser calculado
esse custo.

e O artigo 12.° n. 1, da Lei n.° 46/2007 determina que a reprodugdo por
fotocOpia ou outro meio técnico esta sujeita a0 “pagamento, pela pessoa que a
solicitar, da taxa fixada, que deve corresponder a soma dos encargos proporcionais
com a utilizagdo de maquinas e ferramentas e dos custos dos materiais usados e do
servico prestado, sem que, porém, ultrapasse o valor médio praticado no mercado
por servigco correspondente”.
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O custo das copias corresponde, assim, ao valor dos encargos referidos, mas
com um tecto maximo. Ou seja, mesmo que 0S custos sejam superiores, 0
preco ndo pode ultrapassar o valor médio praticado no mercado por servigo
correspondente.

Atente-se, no entanto, a que, tal como se refere no Parecer n.° 125/2007, de 16
de Maio de 2007, da Comissdo de Acesso aos Documentos da Administracéo
(CADA), também invocado pelo Acorddo recorrido, esta regra se aplica
apenas a reproducdo simples de documentos, e ndo ao fornecimento de copias
autenticadas ou certiddes.

e Quanto a autenticacdo de fotocOpias ou a passagem de certiddes, a CADA
refere que “esse preco pode - e entendemos que deve - ser mais elevado do que o
aplicavel a reproducdo simples, porque o valor do servico prestado € maior.
Contudo, como taxa que é, deve respeitar o principio constitucional da
proporcionalidade, que afasta o excesso ndo justificado objectivamente. ”.

A Comissdo salienta que, ainda assim, e na linha do que afirma noutros
pareceres, “as taxas cobradas pela reproducdo de documentos* ndo podem
ultrapassar significativa e injustificadamente, em violacdo do principio da
proporcionalidade, o custo dos materiais usados e do servico prestado, sob pena de
se inviabilizar, ou de dificultar, o direito de acesso” .

De resto, 0 n.° 2 do artigo 12.° da mesma Lei, refere que na fixacdo das taxas
a cobrar pelas reproducgdes e certiddes, a Administracdo deve “ter em conta”
o0 disposto no n.° 1. Ou seja, mesmo no caso das certiddes deve atender-se ao
valor médio praticado no mercado por servico correspondente, 0 que se
entende na perspectiva de que o acréscimo consentido deve derivar do servico
de certificacdo e ndo do custo dos materiais.

e No n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99 prevé-se o fornecimento, a
preco de custo, de copias autenticadas das pecas concursais.

O limite constante do n.° 1 do artigo 12.° da Lei n.° 46/2007 nédo &, pois,
directamente aplicavel a este valor, devendo, ainda assim, ser tido em conta
na sua fixacéo.

Referiu-se no Acorddo n.° 15/2008- 21.0ut.2008 — 1.2 S/PL, na linha de
inimeros outros Acordaos deste Tribunal®:

“O preco de custo de uma cOpia autenticada, quando efectuada no interior dos
servicos da entidade publica, é o pre¢co do custo da producdo dessa copia,
entendendo-se por custo de producdo de um bem a soma dos custos das matérias-
primas e outros materiais directos consumidos, mao-de-obra directa e de outros

* Incluindo os certificados.
> Vd., a titulo de exemplo, os Ac6rdos, proferidos em Subseccdo da 1.2 Secgdo n° 72/08, de 27-5-2008; 76/08,
de 03-06-2008; 90/08, de 24-6-2008; 97/08, de 15-7-2008; 98/08, de 15-7-2008 e 108/08, de 16-9-2008.
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gastos gerais de fabrico necessariamente suportados para o produzir (vide, a
proposito, ponto 4.1.3 do POCAL) ”.

O calculo do custo das copias com referéncia aos elementos referidos no
ponto 4.1.3. do POCAL &, pois, apto a garantir a proporcionalidade
necessaria a fixacdo do valor a pagar pelo fornecimento de cdpias
autenticadas, de acordo com os principios da Lei n.° 46/2007 e dos pareceres
da CADA, embora se deva também ter em conta o valor médio praticado no
mercado pelo servico correspondente de reprodugdo, como acima referimos.

e Importa, agora, conjugar este regime com o disposto na Lei n.° 53-E/2006, de
29 de Dezembro.

Neste ambito, foi invocado nas alegacGes de recurso:

“(...) Ora aqui estd um caso em que a pratica do Municipio recorrente, tendente
a obtencdo de receitas proprias, é contrariada — de forma que se nos afigura
infundada — pelo Tribunal de Contas.

O acordao recorrido fez uma interpretacdo da norma do n.° 4 do art. 62° do Dec.
Lei n® 59/99 contraria ao espirito dos normativos legais relativos ao reforco do
auto-financiamento das autarquias locais, designadamente da Lei n.° 53-E/2006,
de 29 de Dezembro, reguladora do regime geral das taxas das autarquias locais.

A politica legislativa que informou este diploma é, precisamente, a de levar os
municipios a estabelecerem um verdadeiro sinalagma entre o valor das taxas que
cobram e o custo de producdo dos servicos que prestam. Nos termos daqguela Lei,
esta relacdo entre o valor das taxas e o custo dos servigos deve ser obtida com
base no estudo econémico-financeiro previsto na al. ¢) do n.° 2 do art. 8° daquela
Lei, o qual devera fundamentar o montante das taxas.

Ora, de acordo com essa norma, o valor das taxas deve ter em consideracdo um
conjunto de factores, tais como "os custos directos e indirectos, 0s encargos
financeiros, as amortizacdes e investimentos realizados ou a realizar pela
autarquia local™ (sic). E se é este o sentido da legislacdo quanto ao valor das
taxas, por maioria de razdo ele deve nortear a fixacdo do preco das cépias dos
documentos concursais, que, em rigor, é uma verdadeira taxa.

Deve, portanto, concluir-se que, numa interpretacéo actualistica da norma do n.°
4 do art. 62° do Dec. Lei n.° 59/99, na composi¢do do "preco de custo” ha que
atender aos diferentes factores previstos na al. ¢) do n.° 2 do art. 8° da Lei n.° 53-
E/2006 para o calculo das taxas.

(...) Tendo, sobretudo, em consideracéo a imposi¢édo resultante da citada norma
da Lei n.° 53E/2006, o Municipio de Abrantes ndo cometeu qualquer ilegalidade
ao incluir no preco de custo das copias do processo do concurso uma parcela
relativa a encargos administrativos atinentes ao trabalho de preparacdo das
pastas com as copias dos documentos do concurso. (...)”
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E certo que quando a Administracdo, e, neste caso, a autarquia, cobra um
valor pelo fornecimento de cdpias autenticadas de documentos que estdo na
sua posse, estamos perante uma receita publica sob a forma de taxa.

Trata-se de uma contraprestacdo de uma utilidade prestada pela autarquia, a
qual ndo e fornecida em condicGes de mercado e, por isso, ndo deve ser
qualificada como uma receita patrimonial.

Como ja referia Antonio de Sousa Franco, in Finangas Publicas e Direito
Financeiro®, e resulta do regime consagrado na Lei n.° 53-E/2006, as taxas
podem igualar, exceder ou ndo alcancar o custo do bem por que sdo cobradas.

Ora, na situacdo em causa estamos perante uma taxa cuja finalidade e
natureza ndo € financiar a autarquia, regular a procura ou compensar um
beneficio auferido. Trata-se, como ja vimos, e em obediéncia aos principios
da contratacdo publica, de uma situacdo em que claramente se pretende tdo s
compensar 0 que se gasta, e de uma forma tal que néo interfira na procura do
bem.

Por isso, ndo se deve utilizar o disposto na Lei n.° 53-E/2006 como critério de
interpretacdo do n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99 ou do artigo
12.° da Lei n.° 46/2007, como se pretende, mas sim proceder de forma
inversa.

Ou seja, quando a fixacdo de taxas a utilizar pelas autarquias diga respeito a
reproducdo de documentos administrativos, para efeitos de garantir o direito
ao seu acesso, e, em particular, ao fornecimento de coOpias de processos
concursais, 0 estudo economico-financeiro que, nos termos da Lei n.° 53-
E/2006, deve estar na origem do valor fixado sé pode, por forca das normas
referidas do Decreto-Lei n.° 59/99 e da Lei n.° 46/2007 (ou diplomas
equivalentes), ter em conta custos directos relativos a reproducdo desses
documentos e nunca custos relativos a preparacdo e elaboracdo dos
documentos a fotocopiar ou outros factores, como investimentos realizados
ou a realizar’.

Isto porque, de entre os factores referidos na alinea ¢) do n.° 2 do artigo 8.° da
Lei n.° 53-E/2006, s6 podem considerar-se 0s consentidos pela legislacdo
especial aplicavel ao caso. De outra forma, o valor resultante seria
significativamente empolado, frustrando-se o estabelecido na lei especial e 0
bem juridico a realizar.

® Cfr. pagina 495.
"0 que, em abstracto, permitiria ter em conta o valor base do concurso.
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Em concluséo:

— O valor da disponibilizacéo das pecas concursais deve corresponder apenas ao

custo das copias autenticadas dos correspondentes documentos;

— Esse custo inclui os custos das matérias-primas, de outros materiais directos
consumidos, da mdo-de-obra directa e de outros gastos gerais de fabrico

gastos na producdo dessas copias;

— Na parte do custo relativo a reproducéo simples deve ter-se em conta o valor

médio praticado no mercado por servigo correspondente;

— O possivel acréscimo de custo relativamente a reproducdo simples de

documentos deve estar justificado pelo servico acrescentado prestado.

b) Da legalidade da fixacdo do valor a pagar pelas cépias no caso concreto em

analise

Conforme se referiu nas alineas G) e H) do probatério constante do Acérdédo de
1.2 instancia, o valor fixado para a aquisicdo das copias do processo concursal foi,
no caso, de € 1.128,00, acrescido de IVA, tendo a autarquia junto um quadro
através do qual pretendia demonstrar que esse valor correspondeu ao respectivo

custo.
Do quadro constava o seguinte:

Descri¢do do Trabalho Quantidade Unitario (€) Total (€)
N.° impressdes A4 preto/cor 1470 0,30 441,10
N.° impressdes A3 34 0,50 17,00
Cépias grandes formatos (m2) 49,30 11,40 562,05
Pasta branca com molas 15 cm 2 1,69 3,38
Pasta branca com molas 9 cm 1 1,62 1,62
CD c/ cx. Gravavel 80 min 1 0,40 0,40
Total parcelar 1025,45
Custos administrativos 10% 102,55
TOTAL 1128,00

Em face destes dados, considerou o Acorddo recorrido que “a Autarquia, na
definicdo do custo de producéo das copias do processo, aplicou um preco superior ao
do seu custo de producéo e ainda Ihe adicionou uma percentagem de 10%, relativa a

299

“custos administrativos

Vejamos cada um destes aspectos.

b.1) Da analise do quadro acima transcrito, conclui-se que a parte mais
significativa do valor fixado foi calculada multiplicando o n.° de cépias por um
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valor unitario fixo (€ 0,30 para as impressoes A4, € 0,50 para as impressoes A3 e
€ 11,40 para o m? de copias de grandes formatos).

Referimos ja que a receita proveniente do fornecimento de cdpias de documentos
administrativos é uma taxa®.

O n.°4 do artigo 12.° da Lei n.° 46/2007, que ja definimos como aplicavel ao caso,
determina que os orgdos e entidades referidas no seu artigo 4.°, em que se incluem
as autarquias locais, “devem afixar em lugar acessivel ao puiblico uma lista das taxas
que cobram pelas reproducgoes e certidoes dos documentos administrativos”.

Por sua vez, o artigo 8.° da Lei n.° 53-E/2006 estipula que “as taxas das autarquias
locais sdo criadas por regulamento aprovado pelo orgdo deliberativo respectivo” € que
esse regulamento deve indicar “o valor ou a férmula de cdlculo do valor das taxas a
cobrar” e “a fundamentacdo econdmico-financeira relativa ao valor das taxas”,
baseada, designadamente, nos respectivos custos.

Concluimos, assim, que o valor referido no n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.°
59/99, sendo uma taxa, deve ser fixado de forma genérica e deve estar publicitado.

Deve, no entanto, formar-se com respeito pelas normas aplicaveis ja acima
invocadas e analisadas. Ou seja, deve corresponder a um custo padrdo® que tenha
por base apenas o custo da utilizacdo dos equipamentos, dos materiais usados e do
servico prestado, incluindo méo-de-obra directa.

Na alinea 1) do probatdrio do Acorddo recorrido referia-se ja que o valor aplicado
resultava de um tarifario aprovado em 27 de Dezembro de 2001 e, a fls. 181 do
processo de 1.2 instancia, constava ja uma demonstracdo do apuramento de custos
que sustentou a fixa¢do dos custos unitarios por copia.

A demonstracao era a seguinte:

“DEMONSTRACAO DO APURAMENTO DE CUSTOS

Fotocépia A4
Folha A4 0,01 €
Toner 0,10 €
Amortizacdo do equipamento 0,07€
Manutencéo 0,11 €
Energia 0,01 €
TOTAL 0,30€

8 1sso mesmo é afirmado no citado Parecer 125/2007 da CADA.
% Ou vérios, em funcéo das quantidades.
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Fotocdpia A3

Folha A3 0,03 €

Toner 0,15€
Amortizacdo do equipamento 0,14 €
Manutencao 0,16 €
Energia 0,02 €
TOTAL 0,50€

Cépia Grandes Formatos

Rolo Im2 0,16 €

Toner 0,90 €
Amortizacdo do equipamento 3,99 €
Manutencao 6,20 €
Energia 0,15 €
TOTAL 11,40 €

A autarquia aditou alguns considerandos como fundamentacdo da solucgéo
adoptada, esclarecendo que possui maquina de fotocdpias, que fixou o valor das
pecas tendo em conta o respectivo custo de producdo, e que esse custo €
“necessariamente superior ao praticado por um estabelecimento comercial” que Se
dedique exclusivamente a essa actividade, em virtude dos superiores encargos
salariais inerentes e da fraca intensidade do regime de utilizacdo das suas
maquinas fotocopiadoras.

Ja vimos que, estando em causa o fornecimento de cépias autenticadas, ndo se
aplica directamente a regra constante do n.° 1 do artigo 12.° da Lei n.° 46/2007,
que determina que o custo das cOpias ndo ultrapasse o valor médio praticado no
mercado por servigo correspondente.

Mas também vimos que ndo pode negligenciar-se o disposto nos n.% 2 e 3 do
mesmo artigo. Neles se refere que a fixacédo das taxas a cobrar pelas reproducgdes e
certiddes dos documentos administrativos, feita pelo Governo e pelas Regifes
Autdnomas, deve ter em conta os custos e o valor médio praticado no mercado, e
que as entidades com poder tributario autbnomo ndo podem fixar taxas que
ultrapassem em mais de 100% os valores fixados por aqueles Governos.

O Despacho n.° 8617/2002, publicado no Diario da Republica, Il Série, de 29 de
Abril de 2002, ao abrigo do disposto no artigo 3.° do Decreto-lei n.° 134/94, de 20
de Maio, fixa o custo da reproducdo por fotocdpia a suportar pelos cidaddos, nos
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termos do n.° 1 do referido artigo 12.°. A titulo de exemplo, o referido despacho
fixa o custo da fotocopia da folha A4 entre € 0,02 ¢ 0,04.

Ora, o valor fixado pelo Municipio de Abrantes relativamente ao custo de
reproducdo ultrapassa tanto o valor médio de mercado (como a prépria autarquia
refere) como o limite referido no n.° 3 do artigo 12.° em referéncia.

Como o parecer ja mencionado da CADA refere, o fundamento para o custo
acrescido das cOpias autenticadas € o servico de autenticacdo. Deve, pois,
considerar-se que 0 acréscimo ndo deve decorrer do custo material de reproducéo
dos documentos.

Por outro lado, deve considerar-se o teor do Acérdéao n.° 248/00, da 2.2 Seccdo, do
Tribunal Constitucional, que, alids, vem invocado pelo recorrente nas suas
alegacdes. Nesse Acordao afirma-se:

“Afigura-se, naturalmente, razoavel que os encargos com a reproducdo dos
documentos pretendidos sejam suportados pelo respectivo requerente. Admite-se,
até, a consagracdo, no exercicio da liberdade de conformacdo legislativa, de
algumas diferenciagdes de custos, quando as especificidades dos processos ou as
finalidades dos documentos solicitados justifiguem tais desnivelamentos. No
entanto, as solucdes a consagrar ndo poderdo afectar o equilibrio interno do
sistema requerido pelo principio da proporcionalidade (...). Na verdade, ndo sdo
admissiveis, na perspectiva da constitucionalidade, solu¢bes acentuadamente
discrepantes, para situacfes paralelas, desprovidas de fundamento objectivo e
racional. Por outro lado, os condicionalismos impostos ndo podem também
consubstanciar limitacGes que dada a sua onerosidade objectiva inviabilizem ou
anulem o direito consagrado.”

No referido Acérdao, o Tribunal Constitucional compara os valores cobrados pela
reproducdo de documentos solicitados no exercicio do direito a informacéo
procedimental (excluida do disposto na Lei n.° 46/2007*°) com o0s custos de
reproducdo no ambito do direito a informacdo ndo procedimental (regulada por
esta Lei), concluindo que ndo deve verificar-se entre elas uma acentuada diferenca
de valores.

Devemos, pois, considerar que, por maioria de razdo, ndo deve verificar-se essa
diferenca quanto ao custo material de reproducédo das copias no ambito dos varios
mecanismos previstos na propria Lei n.° 46/2009.

Conclui-se, assim, que o valor fixado pelo Municipio de Abrantes para o custo
unitario das copias, ainda que possa ter sido o correspondente aos efectivos custos
incorridos, foi superior aquele que resultaria da aplicacdo correcta do regime legal
de acesso aos documentos administrativos.

19 Na altura, a Lei n.° 65/93, que veio a ser substituida por aquela.
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b.2.) No caso sub judice, 0 Municipio fez ainda incorporar no valor cobrado uma
percentagem de 10%, que designou por “custos administrativos”, € que, segundo
veio referir nas alegacOes de recurso™, representa:

“(...)custo de mdo-de-obra directa, custo de trabalho de funcionarios
administrativos. (...) Para a realizacdo desta tarefa, o Municipio tem
funcionarios administrativos incumbidos de fazer as copias dos documentos,
compila-las, dobrar as folhas de maior dimensédo que, nalguns casos, integram
essa documentacdo, fura-las ou cola-las, coloca-las em pastas a fornecer aos
interessados, colar nelas etiquetas identificadoras do concurso a que respeitam,
etc. etc. Tudo isto representa muitas horas de trabalho que acrescem a simples
reproducdo de papéis numa fotocopiadora. Ora, este trabalho, produzido por
mao-de-obra directa, deve ser integrado na composicédo do custo de producdo do
bem, como determina o ponto 4.1.3.do POCAL, e é dito no Acordao (p.5).”

Aceita-se que os custos descritos sejam parte do custo do servigo prestado ou da
mé&o-de-obra directa que pode nele ser considerada, reconhecendo-se também que
nédo estdo em causa custos de distribuicdo ou de administracdo geral.

O Acorddo n.° 248/00 do Tribunal Constitucional, ja referenciado, admite como
legitimo e constitucional que, no acesso a informacdo procedimental, se faca
acrescer ao valor das reproduc0es efectivamente tiradas um valor pelo servico
requerido e prestado de passagem do documento reproduzido, sobretudo quando
a quantidade de elementos é elevada. Isto desde que esse valor tenha um
fundamento objectivo e racional e respeite o principio da proporcionalidade.

Vimos ja que, também no dominio da informacdo ndo procedimental, a Lei n.°
46/2007 admite que o valor cobrado pelas cépias inclua o do servigo prestado, e
que, quando esteja em causa o fornecimento de cépias autenticadas, a prépria
CADA reconhece que o valor do servi¢o prestado é maior*?. Mas esta Comissdo
também invoca que ndo se pode aceitar um excesso ndo justificado
objectivamente.

No Acdérddo agora em recurso observou-se que o Municipio de Abrantes ndo
logrou demonstrar de que forma os 10% aplicados a titulo de custos
administrativos correspondem aos efectivos custos incorridos. Referiu-se nesse
Acérdo:

“(...) como se vé da informagdo cuja copia foi remetida pelo Municipio de
Abrantes, ndo se mencionam ai as razdes pelas quais se estabeleceu, em 10%, a
percentagem relativa a “custos administrativos”, ja que, como referiu o dito
Municipio, ndo podendo os custos indirectos ser apurados com rigor, das
diversas simulagoes efectuadas, se concluiu ‘ser a percentagem de 10% a mais
correcta’.

1 Cfr. fls. 4.
12 Estar4, em causa, nomeadamente a verificacdo e certificacdo da conformidade das cépias com os documentos
originais.
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Fica-se, assim, sem saber qual a motivacéo que presidiu a fixacdo do montante de
10%, relativa aos citados “custos administrativos”, o que tem por consequéncia
nao se poder aferir o itinerario cognoscitivo percorrido atée a escolha de tal
percentagem.”

Também o Acdrdéo n.° 15/2008 — 21.0ut.2008 — 1.2 S/PL abordou esta questéo, o
que fez da seguinte forma:

“ (...) desconhece-se qual o percurso cognoscitivo percorrido pela entidade
adjudicante com vista a conclusédo de que os custos com a mao-de-obra directa
ascendem a 10%, ou mesmo se essa percentagem representa o custo de mao-de-
obra directa, ou apenas o custo de mao-de-obra directa. Nao sabemos,
designadamente, quanto tempo foi gasto pelos funcionarios na organizacéo das
fotocopias, no corte e dobragem das folhas, na colocacéo sequencial de todas as
folhas nas respectivas pastas, sendo certo que tal estimativa estava ao alcance do
Municipio. Bastava, para isso, que o Municipio fizesse um calculo em que tivesse
em conta o vencimento do funciondrio (ou funcionarios) que funcionalmente
realiza aquele trabalho e o nimero de horas dispendido no mesmo. Sem estes
elementos, ficamos até sem saber se os referidos 10% relativos a custos
administrativos sdo, de facto, s6 custos com méo-de-obra directa ou até custos
desse tipo.”

Diz a este respeito o recorrente, a fls. 5 do processo de recurso:

“O Tribunal questiona a forma como foi fixada essa percentagem de 10%,
referindo que ela néo esta suficientemente fundamentada.

O Municipio explicou ao Tribunal que essa fundamentacédo s6 podera ser mais
rigorosa depois de decorrido um ano sobre a aplicacdo da contabilidade de
custos. O Municipio explicou que esta numa fase transitoria e que, nesta fase, fez
varias simulagdes para o calculo desses custos indirectos, concluindo que os 10%
sdo a percentagem que melhor os traduzem. Contrariamente ao que reza o
acordao (p.6), o Municipio mencionou efectivamente a razdo pela qual
estabeleceu em 10% essa percentagem, justificando-a por ser a que, segundo as
simulacgdes que realizou, parece reflectir mais fielmente os custos indirectos.

(...) tendo em conta o trabalho a realizar nas varias operagoes de organiza¢do
das pastas em que essas copias sdo fornecidas aos concorrentes, a percentagem
de 10% ndo parece excessiva.”

Ainda nesta matéria refere-se no parecer junto as alegacGes de recurso®, a fls. 26
dos autos:

“Repare-se que a fixa¢do de uma taxa de 10% (equivalente a € 102,55) ndo deve
causar surpresa: sendo dificilmente contabilizaveis os custos da prestacdo do
servigo administrativo em causa em termos precisos, o preco foi definido tomando
como base o prego das copias, pois que a um maior nimero de copias ou a maior

3 Subscrito pelo Professor Doutor Eduardo Paz Ferreira e pela Dra. Ana Perestrelo de Oliveira, como ja
referimos.
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exigéncia das mesmas corresponde, naturalmente, um maior preco e,
simultaneamente, 0 maior custo dos servigos prestados.

(...) tudo o que se exige ¢ que as taxas cobradas ndo ultrapassem ‘significativa e
injustificadamente, em violacdo do principio da proporcionalidade, o custo dos
materiais usados e do servigo prestado’, em termos de ‘inviabilizar, ou de
dificultar, o direito de acesso aos documentos’ (...) Ora, a taxa de 10%,
correspondente a € 102,55, é proporcional e ndo inviabiliza nem dificulta o
acesso aos documentos.”

Ainda que se admita que ndo estamos perante um valor manifestamente
excessivo, a verdade € que ele ndo esta objectivamente justificado e que o
Municipio apenas contrap0s a essa falta de justificacdo uma convicgédo subjectiva.

Acresce que a utilizacdo de uma percentagem para este efeito, embora viavel e
aceitavel desde que fosse economicamente justificada, pode produzir distor¢des
na correspondéncia com os custos. Se incidir sobre um valor que € excessivo
pode produzir um empolamento do preco, se incidir sobre um valor restringido
por limites legais pode afastar-se do custo efectivo.

Em conclusao:

A forma como a autarquia de Abrantes fixou o valor cobrado pelas copias do
processo concursal ndo assegura, na parte relativa aos custos de reproducéo, a
observancia dos limites legais para esses custos e, na parte relativa aos servigos
prestados, a sua correspondéncia com os custos efectivos.

N&o foi, pois, observado o disposto no n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.°
59/99, no ponto 4.1.3. do POCAL e no artigo 12.° da Lei n.° 46/2007.

11.3. DO FUNDAMENTO DE RECUSA DE VISTO E DO RECURSO A
FACULDADE PREVISTA NO N.°4 DO ARTIGO 44.° DA LOPTC.

a) Do enquadramento na alinea c) do n.° 3 do artigo 44.°da LOPTC

Concluimos pelo incumprimento do disposto no n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-
Lei n.° 59/99, no ponto 4.1.3. do POCAL e no artigo 12.° da Lei n.° 46/2007.

A 1.2 Seccdo deste Tribunal tem abundante jurisprudéncia sobre a ilegalidade
relativa ao incumprimento do n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 59/99, por
falta de correspondéncia entre o valor cobrado pelas pegas concursais e 0 custo
das respectivas copias.
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Nessa jurisprudéncia, tal como no Acordao recorrido, o Tribunal tem considerado
que a ilegalidade praticada € susceptivel de limitar a concorréncia, dai podendo
resultar, como consequéncia, um agravamento do resultado financeiro dos
contratos, com o que se acha constituido o fundamento de recusa de visto a que
alude a alinea c) do n.° 3 do art.° 44.°da LOPTC.

No Acérdéo recorrido concluiu-se que a forma como a autarquia fixou o custo das
copias do processo concursal propiciou o empolamento do respectivo preco, o que
conduziu a uma forte probabilidade de 0 mesmo ter desincentivado alguns potenciais
concorrentes a apresentarem as respectivas candidaturas, assim se restringindo a
concorréncia.

Disse-se nesse aresto: “Muito embora ndo resulte do processo que a violacdo do
disposto nos artigos 62.°, n.° 4, (...) do DL n.° 59/99, de 2 de Marc¢o, tenha tido por
consequéncia a alteracdo do resultado financeiro do contrato, ndo ha davida de que o
vicio verificado é susceptivel de restringir o universo concorrencial e, por consequéncia,
susceptivel de alterar o referido resultado financeiro.”

Efectivamente, como tem sido amiude referido em inUmeros Acoérddos deste
Tribunal, quando na alinea c) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC se diz que
constitui fundamento da recusa de visto a “llegalidade que altere ou possa alterar
0 respectivo resultado financeiro” pretende-se significar que basta o simples
perigo ou risco de que da ilegalidade constatada possa resultar a alteracdo do
respectivo resultado financeiro.

Mas, se € certo que 0 risco em causa existe, importa apurar se, no caso, ele tem
seriedade bastante para fundamentar a recusa de visto.

Neste ambito, o recorrente vem alegar que “o preco fixado pelo Municipio néo é de
molde a violar os principios da igualdade e da livre concorréncia, ndo tendo impedido
nenhum interessado de concorrer. Nenhum concorrente reclamou do preco das copias
dos documentos concursais. Alias, dos factos apurados néo resulta qualquer indicio de
que algum potencial concorrente tenha deixado de concorrer em razdo do custo das
copias, pelo que o Tribunal ndo tem fundamento para concluir que foram prejudicados
o0s principios da igualdade, da concorréncia e do livre acesso ao mercado”.

A autarquia invoca ainda que a eventual diferenca no preco seria insignificante,
ndo teria significado econdémico para concorrentes a um concurso que foi
adjudicado por € 675.135,74 e, consequentemente, nao teria tido qualquer reflexo
no numero de concorrentes que se apresentaram a concurso.

A fls. 191 do processo de 1.2 instancia, 0 Municipio de Abrantes invocava ja que
“ndo parece possivel estabelecer qualquer relacdo entre o preco cobrado pelos
documentos concursais e 0 numero de candidatos presentes a concurso, conforme
resulta do estudo e analise comparativa da listagem das empreitadas levadas a efeito
apos a recomendacao do Tribunal de Contas”.
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No referido estudo®, que incidiu sobre 9 processos de empreitada em que 0 custo
das pecas do concurso variou entre € 44,00 e € 1.128,00, os servigos do municipio
concluiram que o numero de empresas a concurso ndo oscilou significativamente
em funcdo do preco do processo, que houve empresas que adquiriram todos 0s
processos, que outras sO adquiriram os de valor mais elevado e que as que
adquiriram apenas os de valor mais baixo o fizeram por condi¢cdes inerentes ao
seu proprio alvara, que ndo permitia a candidatura aos concursos de valor mais
elevado. Dos dados analisados, 0s servi¢os concluem que “o factor prego cobrado
pela Camara Municipal de Abrantes ndo discrimina ou reduz a vontade das empresas de
se habilitarem aos processos de concurso”.

Os argumentos avancgados pela autarquia vém, no fundo, introduzir a problematica
da elasticidade procura-preco.

Este conceito mitiga a “regra do mercado™ invocada no Acorddo recorrido de que
“quanto mais elevado for o preco de aquisi¢do de um bem, muito provavelmente, menor
serd o universo de pessoas ou entidades interessadas em o adquirir”.

De acordo com a teoria da elasticidade, deve distinguir-se entre bens elasticos e
bens rigidos, sendo os primeiros aqueles cuja quantidade procurada responde
fortemente a variagGes no preco e 0s segundos aqueles cuja quantidade procurada
nédo varia, ou varia de forma muito ligeira, quando o preco sofre variacoes.

O Municipio vem, no fundo, defender que estamos perante bens rigidos e nisso
fundamenta a insusceptibilidade de alteracdo do resultado financeiro do contrato
em resultado da eventual ilegalidade identificada pelo Tribunal.

No parecer junto as alegagdes de recurso, Eduardo Paz Ferreira e Ana Perestrelo
de Oliveira, dizem algo de semelhante:

“(...)caso fosse aceitavel, no presente caso, entender que a fixa¢do do valor da
proposta é de tal maneira elevado que é susceptivel de excluir da participacédo no
concurso potenciais interessados - 0s quais, em abstracto, poderiam apresentar
propostas mais favoraveis — entéo o visto poderia ser recusado.

Ndo ¢é isso que sucede, todavia. (...) para além da aplicagdo da referida
percentagem respeitar as regras legais sobre a fixacao do preco das fotocopias dos
documentos indispensaveis ao concurso publico, o valor em que é concretamente
fixada de modo algum impede qualquer concorrente de aceder ao concurso, donde
resulta que os principios da concorréncia, igualdade e imparcialidade sdo
respeitados e com eles também o principio da prossecugdo do interesse publico.”

Também no voto de vencido ao Acérdado recorrido se considerou que os valores
concretamente em causa sao de reduzida importéncia e ndo sédo aptos a influenciar
o resultado financeiro.

4 A fls. 201 e seguintes do mesmo processo.
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Ndo had davida de que da ilegalidade verificada resulta, em abstracto, a
susceptibilidade de alteracdo do universo concorrencial e a consequente
possibilidade de alteracdo do resultado financeiro do contrato.

No entanto, varios elementos apontam para que, em concreto, € no caso, essa
possibilidade seja ténue.

No caso especifico dos processos de contratacdo publica, e atenta a possibilidade
de compensacao do custo do processo pelos proveitos resultantes dos contratos, ha
uma provavel rigidez da procura perante variacdes pouco significativas do preco.

No caso em apreco, os valores em divida parecem-nos efectivamente pouco
significativos para esse efeito.

Por outro lado, como se referiu na alinea B) do ponto Il do Acérddo de 1.2
instancia, apresentaram-se a concurso 10 concorrentes, 0 que € sintomatico de que
0 custo das pecas concursais ndo terd funcionado como inibidor da apresentacao
de candidaturas.

Da inobservancia de recomendacdes anteriormente formuladas

O Acordao recorrido referiu que o Municipio de Abrantes havia sido ja objecto de
duas recomendac@es deste Tribunal, relativamente a matéria da fixacdo do custo
das cdpias do processo, através dos Acordaos n°s 11/06 e 46/06.

Efectivamente, nos Acérddos n.°s 11/06 e 46/06, respectivamente de 17 de Janeiro
e de 7 de Fevereiro de 2006, o Tribunal recomendou ao Municipio que, nos
concursos de empreitadas de obras publicas, deveria ter em conta o disposto no n.°
4 do artigo 62.° do mesmo Decreto-Lei n.° 59/909.

Estas recomendagdes foram formuladas e comunicadas em data anterior & do
lancamento do procedimento em apreciagdo neste recurso.

Referiu o Acérddo em recurso:

“Estamos, assim, no caso vertente, perante o cometimento de uma ilegalidade por
parte do citado Municipio, que se traduz numa situacdo de reiterado
desacatamento de recomendacOes deste Tribunal, no que concerne a matéria
acima indicada.

(...) Face ao reiterado desacatamento das recomendagoes deste Tribunal, atras
referidas, ndo se mostra reunido o condicionalismo que poderia permitir o uso da
faculdade prevista no n°4, do mencionado artigo 44°, da Lei n° 98/97 de 26 de
Agosto, e, em consequéncia, a concessdo do visto ao presente contrato, com
recomendacoes.”

A este respeito veio o recorrente alegar:
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“Contrariamente ao que o Tribunal concluiu no ponto 5.1 do acdérddo em
recurso, o Municipio recorrente tem acatado as recomendacdes do Tribunal e, em
especial, acatou as recomendacdes feitas nos Acorddos n.° 11/06, de 17 de
Janeiro, e n. 46/06, de 7 de Fevereiro, quanto ao preco das copias dos processos
de concursos. N&o tem rigor a conclusdo do Tribunal de que houve "reiterado
desacatamento das recomendacdes deste Tribunal” nesta matéria

Com efeito, como foi transmitido ao Tribunal de Contas atraves do oficio n.°
18906, de 30 de Novembro de 2005, em resposta aos esclarecimentos solicitados
pelo Tribunal no processo decidido com o acorddo n. 11/2006, o Municipio
alterou a base de fixacao do preco das copias dos processos, o qual assentava no
valor base do concurso.

O Municipio recorrente tomou conhecimento das recomendacdes feitas nesse
sentido no Acordao n.° 11/06 quando o contrato que deu origem ao acordao
n.° 46/06 ja se encontrava no Tribunal de Contas para visto. Apds ter tomado
conhecimento do teor das referidas recomendac6es, o Municipio alterou a forma
de célculo do preco, observando escrupulosamente as recomendacgdes do
Tribunal.

O Tribunal concluiu — quanto a nos, sem razao - que a forma actual de fixacéo
do preco das coOpias ndo é legal. Mas isto ndo permite concluir que as
recomendacdes sobre a necessidade de alterar a forma antigamente usada nao
foram respeitadas. A forma de calculo do preco foi efectivamente alterada,
como o Tribunal recomendou.

Como esta provado nos autos, 0 Municipio passou a adoptar outra forma de
calculo do preco das cépias depois das recomendacdes feitas nos acordaos n.°
11/06 e n° 46/06. Deixou de ter por base o valor base do concurso, e passou a ser
calculado nos termos referidos na al. H) da matéria de facto. Nao se alcancam,
por isso, 0s motivos que levaram o Tribunal a concluir que o Municipio ndo
acatou as suas recomendacdes.

O facto de ter havido observancia pelas recomendacdes feitas nos
acordaos n.° 11/06 e n.° 46/06 deveria ter levado o Tribunal a aplicar a norma
do n.° 4 do art. 44° da Lei n.° 98/97, concedendo o visto ao contrato, com
eventuais recomendacfes (cujo objecto seria diferente das anteriores, porque
diferente passou a ser a base de cadlculo do prego). *

Compulsados os Acérdaos em referéncia e os processos de fiscalizacdo prévia em
que foram proferidos, confirma-se que o que foi neles censurado pelo Tribunal
foi a circunstancia de o valor entdo fixado para o processo concursal ser
referenciado ao preco base da empreitada, o que foi considerado arbitrario e sem
nenhuma conexdo com o custo referido no n.° 4 do artigo 62.° do Decreto-Lei n.°
59/99.

No procedimento agora adoptado pela autarquia, 0 que se constata ¢ a fixacdo do
valor por referéncia a custos incorridos, embora se questione a correcta fixacéo e
justificacao desses custos.
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Considera-se, pois, pertinente a justificacdo do Municipio, no sentido de que deu
acolhimento as anteriores recomendacGes deste Tribunal, alterando os
procedimentos anteriores.

c) Da aplicagéo ao caso do disposto no n.° 4 do artigo 44.° da LOPTC.

Face ao que se referiu, deve, entdo, concluir-se que, ndo obstante a verificada
inobservancia da lei, o risco de que da mesma tenha resultado a alteracdo do
universo concorrencial e do resultado financeiro é diminuto.

Mais se deve concluir que ndo existiu, em rigor, desacatamento de recomendacdes
anteriores.

Assim, entende-se que ndo se verificam os fundamentos invocados pelo Acordédo
recorrido para a ndo utilizagdo da faculdade referida no n.° 4 do artigo 44.° da
LOPTC, faculdade que consideramos adequada ao caso.
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I11. DECISAO

Assim, pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plenario da 12 Sec¢do em conceder
provimento parcial ao recurso, revogando a recusa do visto ao contrato em questdo e
concedendo-lhe o visto com recomendacdes, nos termos conjugados da alinea c) do n.°
3edon.4doartigo 44.°da LOPTC.

Considerando que os procedimentos de contratagdo publica estdo agora sujeitos ao
novo Codigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de
Janeiro, no @mbito do qual o fornecimento das pecas do procedimento ja ndo se faz
através de copias autenticadas, recomenda-se ao Municipio de Abrantes que, em
procedimentos futuros, estabeleca o valor a cobrar pelas pecas concursais em
cumprimento do disposto no artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 18/2008 ou do artigo 133.°,
n.° 3, do Codigo dos Contratos Publicos aprovado pelo mesmo Decreto-Lei, tendo em
conta o disposto nos n.% 1, 2, 3 e 4 do artigo 12.° da Lei n.° 46/2007, e com
explicitacdo clara dos custos efectivamente incorridos e imputados.

Séo devidos emolumentos nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 5.°, por forca do
n. 3 do art® 17°, do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, anexo
ao Decreto-Lei n°® 66/96, de 31 de Maio.

Lisboa, 10 de Marco de 2009

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(José Luis Pinto Almeida)

(Antdnio Santos Carvalho)
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O Procurador-Geral Adjunto
(Jorge Leal)
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