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ACORDAO N.°30 /2011 — 15. NOV-1aS/PL

RECURSO ORDINARIO N° 13/2011-R
(Processo de fiscalizacéo prévia n° 1872/2010)

SUMARIO

1. O procedimento de concurso publico urgente € um mecanismo de natureza
excepcional, que sacrifica interesses normalmente acautelados num procedimento
ordinario de concurso publico, e que, por isso, s6 deve ser utilizado em funcédo de
uma efectiva urgéncia que se sobreponha aqueles interesses e que, dessa forma,
justifique a utilizacdo dessa modalidade excepcional. Por isso, carece de ser
devidamente justificado, devendo ainda ter-se presente que quaisquer poderes
discricionarios da administracdo estdo limitados pela observancia dos principios
gerais da actuacdo administrativa, de que se destaca 0 principio da
proporcionalidade.

2. O disposto na alinea a) do n.° 2 do artigo 52.° do Decreto-Lei n.° 72-A/2010 deve
ser conjugado com o regime constante dos artigos 155.° do CCP, designadamente
quanto a necessidade de demonstrar que a utilizacdo de um procedimento normal
resultaria ineficaz ou revelar-se-ia inidéneo para dar, em tempo oportuno, a
resposta necessaria a uma circunstancia de risco ou perigo iminente e actual.

3. O acto de escolha do procedimento deve ser fundamentado nos termos
estabelecidos no artigo 38.° do CCP e nos artigos 124°, n°1, e 125°, n°l1, do CPA,
contendo os motivos de facto que provocam a actuacdo administrativa.

4. Nos termos do artigo 158.° do CCP, a entidade adjudicante tem uma razoavel
margem de liberdade na fixacdo do prazo para apresentacdo de propostas, mas o
enguadramento sistematico, as finalidades prosseguidas, os valores prejudicados e
0s principios aplicaveis impdem que a Administracdo observe cuidados e principios
nessa fixacdo. Tratando-se de um concurso, que visa assegurar o mais amplo acesso
possivel ao procedimento por parte dos interessados em contratar, 0 prazo deve ser
fixado de tal modo que sejam observados os principios da proporcionalidade e da
concorréncia, tendo em conta a complexidade do contrato e 0 tempo necessario a
elaboracdo de propostas.

5. As propostas para a realizacdo de empreitadas envolvem uma analise aprofundada
dos requisitos pretendidos e dos projectos, um eventual confronto com os locais e
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condicdes fisicas em que as obras deverdo ter lugar e a formacdo de precos
ajustados as circunstancias especificas de cada caso. Esse ajustamento exige tempo
para a formulacdo de propostas sérias. Por isso, este Tribunal tem considerado que
0 prazo minimo de vinte e quatro horas é manifestamente inadequado aos
concursos de empreitada.

O prazo de 5 dias para apresentar propostas esta, no caso, justificado, contendo-se
nos limites da discricionariedade entéo aplicaveis, ndo se podendo afirmar que seja,
em concreto, manifestamente violador do principio da proporcionalidade. No
entanto, a sua fixacdo carecia de ser devidamente fundamentada.

O estabelecido nos n.% 1 e 2 do artigo 31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, de 9 de
Janeiro, impede que se fixe como requisito de habilitacdo técnica a classificacdo
como empreiteiro geral de obras publicas.

O disposto no artigo 49.%, n.° 12, do CCP proibe a referéncia a marcas especificas
no mapa de quantidades.

. As ilegalidades assinaladas eram susceptiveis de alterar o resultado financeiro e,

desse modo, enquadravam o fundamento de recusa de visto previsto na alinea c) do
n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC. N&o obstante, as circunstancias concretas do caso
permitem e aconselham a utilizacdo do mecanismo previsto no artigo no n.° 4 do
mesmo artigo.

Lisboa, 15 de Novembro de 2011

Relatora: Helena Abreu Lopes
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ACORDAO N.° 30 /2011 — 15.NOV-1aS/PL

RECURSO ORDINARIO N° 13/2011-R
(Processo de fiscalizacéo prévia n° 1872/2010)

RELATORIO

I.1. Pelo Aco6rddo n.° 15/11 — 22.MAR.2011- 1.2 S/SS, o Tribunal de Contas
recusou o visto ao contrato de empreitada para a “Recuperacéo do Antigo
Edificio dos Pacos do Concelho e Adaptacdo a Espaco Histdrico e Cultural —
Pacos da Memoria”, celebrado, em 15 de Dezembro de 2010, entre o
Municipio da Arruda dos Vinhos e a empresa “EMPRITAF — Construcado
Civil e Obras Publicas, Lda.”, pelo valor de € 436.203,08, acrescido de IVA.

1.2. A recusa do visto, proferida, em 22 de Mar¢o de 2011, ao abrigo da alinea c)
do n°® 3 do art® 44° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC)?, teve por fundamento ilegalidades:

a)  Na utilizacdo da figura do concurso publico urgente, tal como previsto
no artigo 52.° do Decreto-Lei n.° 72-A/2010, de 18 de Junho, e nos
artigos 155.° e seguintes do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP)>.
Nesta matéria, a decisdo recorrida considerou que ndo se mostrava
existir uma situacdo de urgéncia na concretizacdo da obra que
justificasse a adop¢do do concurso publico urgente e que foi fixado
um prazo insuficiente para a apresentacédo das propostas;

b)  Na fixacdo das habilitacdes técnicas exigidas para realizacdo da obra,
as quais excederam as habilitacGes legalmente exigiveis nos termos do
artigo 31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, de 9 de Janeiro;

! Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, com as alteraces 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, 35/2007, de 13 de Agosto, e
3-B/2010, de 28 de Abril.

2 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, rectificado pela Declaracio de Rectificacdo n.° 18-
AJ2008, de 28 de Marco, e alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 223/2009, de
11 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 278/2009, de 2 de Outubro, pela Lei n.° 3/2010, de 27 de Abril, e pelo
Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14 de Dezembro.
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c)

Na definicdo das especificacfes técnicas da obra, no @mbito das quais
foram exigidos materiais de marcas especificas, em violacdo do
disposto no artigo 49.%, n° 12 e 13, do CCP.

1.3. Inconformado com o Acérddo, o Municipio veio dele interpor recurso, pedindo
a concesséo de visto ao contrato.

Em defesa do pretendido apresentou as alegacGes processadas de fls. 3 a 7 dos
autos, que aqui se dao por reproduzidas, e de que se destacam 0s seguintes
argumentos:

a)

b)

d)

Informa-se que a urgéncia que justificou a adopc¢do do procedimento em
causa teve por base o cumprimento do prazo limite para submisséo da
candidatura a financiamento comunitario. O prazo de candidatura
terminava a 29 de Outubro de 2010, pelo que se verificava a absoluta
necessidade de agilizar todos o0s procedimentos de natureza
administrativa relacionados com a respectiva adjudicacdo, sob pena de
correr 0 risco de perder o co-financiamento da obra. Neste ambito, o
recorrente invoca a similitude da situacdo com a descrita no Acérdéao n.°
35/2010 — 19.0ut.10 — 1.2 S/SS, em que se admitiu que o risco de se
perder o financiamento comunitario tornava o procedimento de
formacéo do contrato um caso de urgéncia;

Invoca-se que se pretendeu aproveitar a possibilidade excepcional de um
co-financiamento, no ambito do Programa Operacional Regional do
Centro, de 80% sobre o valor elegivel do projecto em causa, que, a ndo
ser utilizada, “resultaria numa grande perda para o Municipio e para a
sustentabilidade financeira da obra”;

Admite-se o erro de fundamentacdo da urgéncia em devido tempo e
apela-se a que sejam considerados 0s novos esclarecimentos, uma vez
que se verificam os restantes pressupostos para recurso ao CONcurso
publico urgente;

Defende-se que o prazo de 5 dias concedido para a apresentacdo de
propostas ndo colide com o prazo minimo fixado no artigo 158.° do
CCP, que € de 24 horas;

No que concerne as habilitagbes exigidas aos concorrentes, e nas suas
proprias palavras, o recorrente refere que “0o entendimento da autarquia
ndo foi de reduzir, intencionalmente, o universo de potenciais
concorrentes ao concurso com a exigéncia cumulativa do que se
encontra previsto no n.° 1 e n.° 2 do artigo 31.° do Decreto-Lei n.°
12/2004, de 9 de Janeiro, mas sim de simplificar face a diversidade de
especialidades que teriam de ser articuladas por uma Unica entidade,
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porque ndo era linear a escolha de uma Unica subcategoria para uma
obra tdo abrangente. No entanto, assumimos desde ja 0 nosso erro de
entendimento, quanto a esta matéria, apelando ao dignissimo Tribunal
que reconsidere e releve esta falha, sendo certo que iremos ter em conta
0 entendimento desse Tribunal nesta matéria nos futuros procedimentos
concursais”;

f) Quanto a inclusdo de marcas comerciais no mapa de quantidades, diz-se
que “foi por mero lapso de rectificacdo do mapa de quantidades, nédo
tendo sido intencéo da autarquia violar os normativos legais nem téao
pouco violar o principio da concorréncia, pelo que também se apela a
V. Exas. que relevem esta falha administrativa, sendo certo que para o
futuro iremos ter em conta o entendimento desse Tribunal nesta
matéria”.

1.4. O Procurador-Geral Adjunto junto do Tribunal de Contas emitiu parecer no
sentido da improcedéncia do recurso, uma vez que o procedimento nao
evidenciou respeito pelos principios gerais da contratacdo publica,
designadamente quanto ao prazo concedido para a apresentacao das propostas,
o qual inviabilizou um procedimento verdadeiramente aberto e concorrencial.

I.5. Corridos os demais vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

Il. FUNDAMENTACAO

1.1 DOS FACTOS

Da factualidade fixada no Acordéo recorrido e constante do processo de 1.2 instancia
ressaltam-se 0s seguintes aspectos:

A) O contrato foi precedido de concurso publico urgente, com invocagdo do
disposto no artigo 52.° do Decreto-Lei n.° 72-A/2010, de 18 de Junho, e nos
artigos 155.° e seguintes do CCP;

B) A escolha do tipo de procedimento pré-contratual e a respectiva abertura
foram autorizadas por despacho do Presidente da Camara Municipal de
Arruda dos Vinhos de 14 de Outubro de 2010, tendo por base uma informacao
produzida pelos servicos camararios de 12 de Outubro, despacho que veio a
ser ratificado por deliberagdo da Camara Municipal de 18 de Outubro do
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mesmo ano. Estes documentos fazem referéncia a uma situacdo de urgéncia
mas ndo contém a respectiva fundamentacéo factual;

C) No oficio de remessa do contrato para fiscalizacdo prévia, a autarquia
informou que “a decisdo de proceder a abertura do concurso publico
urgente, ao abrigo do disposto no artigo 52.° do Decreto-Lei n.° 72-A/2010,
de 18 de Junho, teve por base a obra em questdo ser co-financiada por fundos
comunitarios, no ambito do Programa Operacional Regional do Centro
“Mais Centro”, e o prazo limite, de 29 de Outubro de 2010, para submeter as
candidaturas no ambito do Balcdo Permanente, sendo que apenas seriam
admitidas as que se encontrassem em intencdo de adjudicagao”;

D) O anuncio de abertura do concurso foi publicado no Diario da Republica, 2.2
Série, de 14 de Outubro de 2010, tendo sido enviado para publicacdo nesse
mesmo dia, pelas 17:30:15 horas;

E) Em 19 de Outubro de 2010, os servicos municipais propdem a adjudicacéo, a
qual é determinada pelo Presidente da Camara em 20 de Outubro, com
rectificacdo a 25, e em 2 de Novembro de 2010 essa adjudicacéo € ratificada
pela Cadmara Municipal?;

F) A candidatura ao financiamento comunitario da obra enquadrou-se no ambito
do protocolo de financiamento “Politica de Cidades — Parcerias para a
Regeneracao Urbana”, celebrado entre o Municipio de Arruda dos Vinhos e o
programa Operacional Regional do Centro “Mais Centro”, e foi aprovada em
4 de Marco de 2011;

G) Nos termos do n.° 15 do Programa do Concurso, o critério de adjudicacao
fixado foi 0 do mais baixo preco;

H) O n.° 9 do anlncio de abertura do concurso estabeleceu que as propostas
deveriam ser apresentadas até as 23:59 horas do 5.° dia a contar da data do
envio do anuncio para publicacdo no Diario da Republica;

I) Ao concurso apresentaram-se dois concorrentes, tendo sido excluido um;

J) Questionada a autarquia sobre como considerava o estabelecimento de um
prazo de 5 dias para a apresentacdo de propostas compativel com a natureza
da obra e a observancia do principio da concorréncia, referiu a mesma:

“(...) tendo esta Camara Municipal optado pelo concurso publico
urgente, previsto nos artigos 155.° e seguintes do Codigo dos
Contratos Publicos, por se encontrarem reunidos 0S pressupostos
exigidos (...).

3 Cfr. fls 97 e seguintes do processo de 1.2 instancia.
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Acrescendo a tudo isto, a situacdo de urgéncia concretizada no risco
de perder o prazo de candidatura de 29.10.2010, previsto no Aviso de
Candidatura para submissédo das candidaturas da Mais Centro.

Deste modo, face ao tipo de procedimento adoptado, o prazo de cinco
dias para apresentacédo das propostas cumpre, efectivamente, o prazo
minimo de 24 horas estipulado no artigo 158.° do Cddigo dos

.,

Contratos Publicos.”

K) No n.° 3.1. do Programa de Concurso foi exigida, como habilitacdo técnica, a
classificacdo como empreiteiro geral ou construtor geral de edificios de
construcdo tradicional na 1.2 categoria, em classe correspondente ao valor
previsto da construcdo, bem como as 2.2, 5.2 6.2, 7.2 e 8.2 subcategorias da 1.2
categoria, as 1.2, 7.2, 8.2 9.2 e 10.2 subcategorias da 4.2 categoriae as 1.2 5.2 e
12.2 subcategorias da 5.2 categoria, em classe correspondente a parte dos
trabalhos a que respeitem;

L) Questionada sobre as razdes para tal exigéncia, a autarquia referiu:

“(...) a empreitada de recuperacdo do antigo edificio dos Pagos do
Concelho e adaptacdo a espaco histérico cultural — Pacos da
Memdria, tem em vista a adaptacdo do antigo edificio dos Pagos do
Concelho de Arruda dos Vinhos a um espac¢o cultural adequado a
exposicao publica do patrimonio histdérico-cultural do concelho.

Esta obra envolve uma diversidade de especialidades que teréao de ser
articuladas por uma Unica entidade, o que s6 é conseguido com a
atribuicdo de empreiteiro geral ou construtor geral (...)”;

M) Nos itens 10.1.1. a 10.1.9., 13.4, 7. e 7.1.1.1.4. do mapa de quantidades posto
a concurso indicam-se marcas comerciais, sem que estas estejam
acompanhadas da expressdo “ou equivalente”. Estas especificacdes dizem
respeito a algumas loicas sanitarias, tela de estores, um amplificador de TV e
placas de deteccdo de incéndios;

N) Tendo a Camara sido questionada sobre o referido na alinea anterior, a mesma
informou:

“(...) Pela observacdo do mapa de quantidades verifica-se que foi
utilizada genericamente a fixacdo de especificacBes técnicas por
referéncia, acompanhada da mengdo “tipo ou equivalente”, tendo
esporadicamente e por lapso, ndo se efectuado tal referéncia, pelo que
se apela ao Dignissimo Tribunal que releve tal facto”,;

O) O Tribunal de Contas dirigiu ao Municipio de Arruda dos Vinhos
recomendacoes:
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i. Pelo Acorddo n.° 78/2007, de 2 de Maio, e pela Decisdo n.°
714/2007, de 9 de Agosto, no sentido de cumprir rigorosamente
o0 disposto no n.° 1 do artigo 31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, de
9 de Janeiro;

ii. Pela Decisdo n.° 284/2005, de 21 de Marco, no sentido de néo
incluir nos mapas de quantidades marcas comerciais
desacompanhadas das expressoes “tipo” ou “ou equivalente”;

P) Interpelada sobre as razbes pelas quais ndo acatou as recomendacdes
referidas na alinea anterior, a autarquia referiu:

“ (...) cumpre assumir que, lamentavelmente, tem havido uma
descoordenacdo entre os servicos com funcdes nos procedimentos
concursais, ndo tendo sido dada a comunicacao integral do teor do
Acordao n.° 78/2007, relativamente ao ndo cumprimento do disposto
no artigo 31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, de 9 de Janeiro.

Na verdade, o servigo que elaborou todo o procedimento concursal
agiu sem conhecimento de tal recomendacdo, pois, se existisse esse
conhecimento por parte do servigo, o disposto no artigo 31.° do
Decreto-Lei n.° 12/2004, de 9 de Janeiro, teria sido certamente
cumprido, conforme foi recomendado pelo Dignissimo Tribunal.

Quanto a referéncia a marcas no mapa de quantidades posto a
concurso, informa-se que foi certamente um lapso do projectista,
ocorrido em alguns itens do mapa, ndo tendo havido, efectivamente, a
verificacdo por parte desta Camara Municipal, no entanto, nédo era
intencédo da autarquia mencionar marcas no mapa de quantidades.”

11.2. DO PROCEDIMENTO DE FORMACAO DO CONTRATO

11.2.1. Da modalidade de concurso publico urgente

A empreitada em apreco foi contratada através de um procedimento de concurso

publico urgente.

Esta modalidade corresponde a um procedimento acelerado de concurso publico.

Esta aceleracdo faz-se, essencialmente, a custa do seguinte:

e O concurso é publicitado no Diario da Republica através de andncio, do qual
constam desde logo o programa do concurso e o caderno de encargos;
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¢ O prazo minimo para a apresentacao de propostas pode ser reduzido até 24 horas,
sendo que, em circunstancias normais esse prazo ndo poderia nunca ser inferior
a 9 dias ou, em caso de obras ndo manifestamente simples, a 20 dias;

e Ndo sdo admitidos pedidos de esclarecimentos para a boa compreensdo e
interpretacdo das pecgas do concurso;

e Ndo ha lugar a identificacdo de eventuais erros ou omissfes do caderno de
encargos;

¢ Nao se prevéem prorrogacdes do prazo para apresentacdo de candidaturas;

e Os concorrentes sdo obrigados a manter as suas propostas por apenas 10 dias,
sem qualquer prorrogacéao;

¢ Os concorrentes ndo podem consultar as outras propostas apresentadas;

¢ N&o hé lugar a constituicdo de um juri para conduzir o procedimento;

e Ndo é possivel pedir aos concorrentes quaisquer esclarecimentos sobre as
propostas apresentadas;

¢ N&o ha lugar a prestacdo de caucdo para garantia da celebracdo do contrato e do
exacto e pontual cumprimento das obrigacGes dele decorrentes;

e O critério de adjudicacdo s6 pode ser o do mais baixo preco;
¢ Nao sdo elaborados relatdrios de analise das propostas;
¢ Nao héa lugar a audiéncia prévia antes de proferida a decisdo de adjudicacéo;

¢ O adjudicatario deve apresentar os documentos de habilitacdo exigidos no prazo
méaximo de 2 dias a partir da notificacdo da adjudicacéo.

Conforme tem sido referido em varios Acérdaos deste Tribunal®, o recurso ao concurso
publico urgente deve ser considerado como um mecanismo de natureza excepcional,
no ambito do qual se prescinde de um conjunto de mecanismos que o legislador
contemplou no procedimento de concurso publico com o objectivo de garantir
efectivas condi¢bes de concorréncia, transparéncia, igualdade e imparcialidade bem
como a adequada satisfacdo das necessidades publicas.

Tratando-se de uma modalidade procedimental que envolve uma significativa
diminuicdo dessas garantias e do respeito pelos principios aplicaveis, s6 deve ser
utilizado em funcdo de uma efectiva urgéncia que se sobreponha aqueles interesses e
que, dessa forma, justifique a utilizacdo dessa modalidade excepcional.

O artigo 155.° do CCP apenas previu a possibilidade da sua utilizacdo para contratos
de locacdo, de aquisicdo de bens mdveis e de aquisicdo de servicos de uso corrente.
Afastou-se, por regra, a adop¢do dessa modalidade em casos de servi¢cos de uso nao

* Veja-se, designadamente o Ac6rddo n.°15/2011- 5.JUL -1.2S/PL.
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corrente e de empreitadas de obras publicas, dado que estas areas envolvem uma
reflexdo mais aprofundada sobre as necessidades da entidade publica, uma anéalise dos
requisitos pretendidos e dos projectos, um eventual confronto com os locais e
condigdes fisicas em que as obras deverdo ter lugar e a formacéo de precos ajustados
as circunstancias especificas de cada caso.

Esse ajustamento exige tempo para a formulacdo de propostas sérias, incluindo a
possibilidade de esclarecer diavidas e identificar imprecisdes e, certamente, por isso,
nédo se admitiu ai a utilizacédo da figura do concurso publico urgente.

No entanto, o Decreto-Lei n.° 72-A/2010, de 18 de Junho®, veio permitir que, durante o
ano de 2010, e em determinadas circunstancias, se pudesse adoptar o procedimento de
concurso publico urgente para a celebragdo de contratos de empreitada, o que foi
também repetido, para 2011, no Decreto-Lei n.° 29-A/2011, de 1 de Marco®.

Ou seja, previu-se que, excepcionalmente, se utilizasse em empreitadas de obras
publicas um mecanismo ja de si excepcional, o qual ndo foi justificadamente
concebido para ser adoptado nesse ambito.

Ora, essa dupla excepcionalidade impbe que se use de rigor e ponderacdo na
identificacdo das situacdes em que é possivel recorrer a esta modalidade de concurso
bem como na aplicacéo das correspondentes regras.

Este rigor e ponderacdo devem, pois, ter em conta que estamos perante um mecanismo
excepcional que carece de ser devidamente justificado e devem ter presente que
quaisquer poderes discricionarios da administracdo estdo limitados pela observancia
dos principios gerais da actuacdo administrativa, de que se destaca o principio da
proporcionalidade.

11.2.2. Dos pressupostos para a aplicacdo da modalidade de concurso publico
urgente as empreitadas de obras publicas

Como referimos, o artigo 52.° do referido Decreto-Lei n.° 72-A/2010 permitiu que,
durante 0 ano de 2010, e em determinadas circunstancias, pudesse adoptar-se aquela
modalidade de procedimento para a formacdo de contratos de empreitada de obras
publicas, o que, normalmente ndo seria consentido pelo regime do CCP.

O estabelecimento desta possibilidade visou um maior aproveitamento dos fundos
comunitarios ao dispor de Portugal’, através da aceleracdo do grau de execucdo dos
investimentos.

> Decreto-Lei de execucdo orcamental para o ano de 2010.

® Embora exigindo, nestes casos, a prestagdo de caucdo e, em 2011, também a fixacdo de um prazo minimo de 15
dias para a apresentacdo de propostas.

" Cfr., designadamente, o PreAmbulo do Decreto-Lei n.° 72-A/2010.
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Ora, estando nos precisamente perante um contrato de empreitada, importaria apurar
se, no caso, se verificaram as circunstancias previstas naquela norma legal.

De acordo com o disposto no n.° 2 do artigo 52.° do Decreto-Lei n.° 72-A/2010, a
aplicacdo do regime dos artigos 155.° e seguintes do CCP a procedimentos de
contratacdo de empreitadas so poderia ter lugar desde que cumulativamente:

a) Estivesse em causa um projecto co-financiado por fundos comunitarios;

b) O valor do contrato fosse inferior ao referido na alinea b) do artigo 19.° do
CCP;

c) O critério de adjudicacéo fosse o do mais baixo preco.

No Acérddo recorrido deram-se por verificados aqueles requisitos, 0 que agora se
confirma.

11.2.3. Dos pressupostos especificos para a aplicacdo da modalidade de concurso
publico urgente

Mas é suficiente a verificacdo objectiva daqueles requisitos?

Este Tribunal tem considerado que continua a dever aplicar-se ao caso o regime dos
artigos 155.° e seguintes do CCP, com ele necessariamente articulando o estabelecido
no referido artigo 52.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 72-A/2010.

Ora, este artigo estabelece que o procedimento de concurso publico urgente s6 pode
adoptar-se em caso de urgéncia, como, alias, é de ébvio bom senso e é imposto pela
excepcionalidade do instituto e pelo aplicavel principio da proporcionalidade.

Como refere o acérdao recorrido, no seu ponto 111.2.3, este requisito exprime-se por
um conceito indeterminado, a preencher pelo recurso a valores e as circunstancias de
cada caso.

Considerando que estamos perante um desvio a tramitacdo normal do concurso
publico, que, como acima apontamos, implica o sacrificio de relevantes interesses
publicos e de relevantes interesses dos concorrentes, acompanhamos o entendimento
da 1.2 instancia no sentido de que s6 poderia dar-se por verificada a exigida situacao de
urgéncia se se demonstrasse que a utilizacdo de um procedimento normal resultaria
ineficaz ou revelar-se-ia inidéneo para dar, em tempo oportuno, a resposta necessaria a
uma circunstancia de risco ou perigo iminente e actual que se deva sobrepor aqueles
interesses, por ameacar seriamente a satisfacdo de um interesse pablico de maior relevo
ou prioridade.

Ora, como a propria recorrente reconhece, o acto de escolha do procedimento ndo
continha qualquer fundamentacdo factual que explicitasse por que razdo era, no caso,
imprescindivel adoptar um concurso publico urgente.
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No entanto, ndo obstante a inexisténcia de fundamentacdo atempada, foi
posteriormente produzida argumentacdo explicitando que a autarquia s6 conseguiria
obter o financiamento comunitario de 80% do valor da obra se apresentasse uma
candidatura até 29 de Outubro de 2010, em que demonstrasse que o procedimento de
escolha do adjudicatario se encontrava na fase de adjudicacao. Existem, no processo de
1.2 instancia, documentos que comprovam que essa era, efectivamente, uma das regras
do processo de candidatura.

Tendo presentes as datas referidas nas alineas D) e E) do ponto I1.1., facil é perceber
que s6 um procedimento acelerado como o concurso publico urgente poderia permitir,
no caso, cumprir as regras do processo de candidatura ao financiamento comunitario.

Assim, muito embora ndo esteja devida e suficientemente fundamentada e possa até
resultar, em parte, de atrasos imputaveis ao municipio, considera-se que, no caso
concreto, a adopg¢do do concurso publico urgente foi imprescindivel para a obtencédo do
financiamento comunitario, o que se compatibiliza com as finalidades prosseguidas
pelo legislador do artigo 52.° do Decreto-Lei n.° 72-A/2010 e com o principio da
proporcionalidade.

No entanto, assinala-se a ilegalidade do acto de escolha do procedimento, por violagado
do dever de fundamentacdo estabelecido no artigo 38.° do CCP e nos artigos 124°,
n°l, e 125° n°1, do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA).

O dever de fundamentacéo dos actos administrativos traduz a externacdo das razdes ou
motivos determinantes da decisdo administrativa e consiste na necessaria expressao
formal dos motivos do acto, tanto os que s@o de direito e que configuram a sua base
legal como os motivos de facto que provocam a actuacdo administrativa.

A fundamentacdo, de harmonia com o disposto no artigo 125°, n°1, do CPA, deve ser
expressa, através de sucinta exposicdo dos fundamentos de facto e de direito da
decisdo, podendo consistir em mera declaracdo de concordancia com os fundamentos
de anteriores pareceres, informacdes ou propostas, que constituirdo, neste caso, parte
integrante do respectivo acto.

Ora, como acima vimos, 0 municipio ndo expressou atempadamente, nem nos actos
que consubstanciaram as respectivas decisbes, nem nas informagbes que 0S
precederam, as razdes factuais concretas para a imprescindibilidade do recurso ao
concurso publico urgente, o que era necessario para aferir da sua conformidade com os
respectivos pressupostos e principios aplicaveis.

A falta de fundamentacdo de um acto administrativo, ou a sua insuficiente
fundamentacdo®, como também é jurisprudéncia consolidada do STA, determina a
anulabilidade do acto.

¥ Vide o artigo 125°, n°2 do Cédigo do Procedimento Administrativo que dispde que equivale a falta de
fundamentacdo a adopgdo de fundamentos que, por obscuridade, contradigdo ou insuficiéncia, ndo esclarecam
concretamente a motivacao do acto.

12/19



g

Tribuna e Contas

11.2.4. Do prazo para a apresentacao de propostas

O acordéo recorrido assinalou, ainda, a insuficiéncia do prazo fixado para apresentacao
de propostas.

Como se refere nesse acorddo, o artigo 158.° do CCP estabelece que, num concurso
publico urgente, o prazo minimo fixado para a apresentacdo das propostas é de vinte e
quatro horas.

Daqui decorre que a entidade adjudicante tem uma razoavel margem de liberdade na
fixacdo desse prazo, mas, como também bem se assinala, o enquadramento sistematico,
as finalidades prosseguidas, os valores prejudicados e os principios aplicaveis impdem
que a Administracdo observe cuidados e principios nessa fixacéo.

Tratando-se de um concurso, que visa assegurar 0 mais amplo acesso possivel ao
procedimento por parte dos interessados em contratar, tanto no seu interesse como no
interesse publico, o prazo deve ser fixado de tal modo que sejam observados 0s
principios da proporcionalidade e da concorréncia, tendo em conta a complexidade do
contrato e o tempo necessario a elaboracdo de propostas.

E se nas locacGes, na compra de bens mdveis e nas aquisicdes de natureza corrente, 0S
cadernos de encargos sao normalmente simples, relativos a bens padronizados, e as
propostas se limitam, com frequéncia, a indicar o preco comercial do produto
identificado, para tanto podendo ser suficiente um prazo de vinte e quatro horas, ja o
mesmo néo sucede nas empreitadas.

As propostas para a realizacdo de obras envolvem uma analise mais aprofundada dos
requisitos pretendidos e dos projectos, um eventual confronto com os locais e
condicdes fisicas em que as obras deverdo ter lugar e a formacédo de precos ajustados
as circunstancias especificas de cada caso. Ora, esse ajustamento exige tempo para a
formulacdo de propostas sérias.

Por isso, este Tribunal tem considerado que o prazo minimo de vinte e quatro horas é
manifestamente inadequado aos concursos de empreitada.

O artigo 35.%, n.° 6, do Decreto-Lei n.° 29-A/2011, de 1 de Marco, veio reconhecer este
desajustamento e fixou um prazo minimo de 15 dias para apresentacdo de propostas
nos concursos publicos urgentes para a realizacdo de empreitadas de obras publicas,
exigéncia que, no entanto, ndo podemos aplicar de forma retroactiva.

A questdo que se coloca €, entdo, a de saber se, no caso, um prazo de 5 dias era, ou
ndo, manifestamente insuficiente para a identificacdo da existéncia do concurso por
parte de potenciais concorrentes e para que 0s mesmos elaborassem propostas serias.

Embora nédo o tendo esclarecido nos actos que fixaram os termos do concurso, 0 que
constitui falta de fundamentacao nos termos explicitados no ponto anterior, a autarquia
veio explicitar que o prazo de 5 dias foi, no caso, imprescindivel para o cumprimento
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dos prazos e das condi¢des de candidatura ao financiamento comunitario e se continha
nos limites da sua discricionariedade®.

Ora, tendo em atencédo a proximidade a data de apresentacédo das candidaturas, estando
a imprescindibilidade do prazo justificada para este caso concreto e ndo podendo
afirmar-se com certeza que o tempo dado nédo tenha sido suficiente para a apresentacédo
de propostas por parte dos interessados em concorrer, ndo e possivel a este Tribunal
afirmar que o prazo é, em concreto, manifestamente violador do principio da
proporcionalidade.

11.3. DAS HABILITACOES TECNICAS EXIGIDAS

O artigo 31° n% 1 e 2, do Decreto-Lei n® 12/2004, de 9 de Janeiro, dispunha o
seguinte:

“1 -Nos concursos de obras publicas e no licenciamento municipal, deve ser
exigida uma unica subcategoria em classe que cubra o valor global da obra,
a qual deve respeitar ao tipo de trabalhos mais expressivo, sem prejuizo da
eventual exigéncia de outras subcategorias relativas aos restantes trabalhos
a executar e nas classes correspondentes.

2 - A habilitacdo de empreiteiro geral ou construtor geral, desde que adequada
a obra em causa e em classe que cubra o seu valor global, dispensa a
exigéncia a que se refere 0 nUmero anterior.”

Sobre a correcta interpretacéo e utilizacdo destas normas nos procedimentos concursais
para a realizacdo de empreitadas de obras publicas, tem este Tribunal abundante e
uniforme jurisprudéncia®™.

A mencionada jurisprudéncia afirma que a forma pela qual devem ser descritos os
requisitos de habilitacdo técnica dos concorrentes nos documentos que disciplinam os
concursos deve reflectir, de forma clara, as possibilidades a que se referem as citadas
disposi¢cdes do artigo 31.°, devendo fazer-se constar do programa de concurso a
exigéncia constante do n.° 1 do artigo 31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004 ou as duas
hipo6teses resultantes dos n.°s 1 e 2 do mesmo artigo, mas nunca apenas a habilitacdo
referida no n.° 2.

No concurso em referéncia, e conforme resulta do referido no ponto 11.1.K) acima,
exigiu-se a habilitacdo de empreiteiro geral em classe correspondente ao valor global
da obra e, ainda, habilitagdo em varias subcategorias para o valor dos correspondentes
trabalhos.

9Cfr.n% 1.3 e 11.1.C), D), E) e J) deste Acérdao.

19 \/ejam-se, designadamente, os Acérdaos da 1.2 Seccdo do Tribunal de Contas, proferidos em Subseccdo, n.%s
16/2004, 182/2004, 11/2005, 159/2005, 179/2005, 187/2005, 193/2005, 210/2005, 218/2005, 219/2005,
223/2005, 810/2005, 1088/2005, 1249/2005, 1290/2005, 9, 10 e 11/2006, 14/2006, 16/2006, 22/2006, 27/2006,
40/2006, 46/2006, 60/2006, para citar apenas alguns.
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Ao exigir-se que os concorrentes detivessem as habilitagdes referidas no n.° 2 do
referido artigo 31.° em classe correspondente ao valor global da proposta, afirmou-se
que as habilitacbes referenciadas no n.° 1 do mesmo artigo ndo eram suficientes e
impediu-se que aqueles que as detinham pudessem candidatar-se ao concurso.

Fizeram-se, assim, exigéncias de habilitacdo técnica superiores as estabelecidas na lei,
as quais conduziram a uma reducdo ilegal do universo de potenciais candidatos.

Como se referiu no Acorddo recorrido, e se assinala no ponto 11.1.0.i) acima, a
autarquia ja havia sido alertada pelo Acorddo n.° 78/2007, de 2 de Maio, e pela
Decisdo n.° 714/2007, de 9 de Agosto, para a ilegalidade em causa e para a necessidade
de cumprir rigorosamente o disposto no n.° 1 do artigo 31.° do Decreto-Lei n.°
12/2004, de 9 de Janeiro.

Estas recomendacbes foram formuladas antes da abertura do presente procedimento
concursal, podendo e devendo a autarquia ter-lhes dado acatamento.

Como resulta do referido na alinea P) do ponto 1.1 e na alinea €) do ponto 1.3, a
recorrente reconhece erro de entendimento e descoordenacdo dos servigos nesta
matéria, pedindo a relevacdo da falta e comprometendo-se a cumprir escrupulosamente
a lei em casos futuros.

11.4. DAS ESPECIFICACOES TECNICAS

Os n.% 12 e 13 do artigo 49.° do CCP dispbem que € proibida a fixacdo de
especificacdes técnicas que facam referéncia a marcas, apenas se admitindo essa
referéncia a titulo excepcional quando haja impossibilidade de descrever, de forma
suficientemente precisa e inteligivel, as prestacdes objecto do contrato, e, nesse caso,
sempre acompanhada da mengao “ou equivalente”.

Com estes normativos pretendeu o legislador, na linha do também estabelecido nas
Directivas Comunitarias™, impedir que nos processos de contratacdo publica sejam
estabelecidas especificacdes técnicas discriminatorias, e, por essa via, favorecidos ou
desfavorecidos determinados operadores econdémicos ou determinados produtos,
ofendendo-se o principio da concorréncia.

Conforme se referenciou no ponto 11.1.M) deste Acorddo, em varios itens constantes
do mapa de quantidades consta a exigéncia do fornecimento de materiais com uma
marca especifica.

Face a essa exigéncia, concorrente algum se sentiria a vontade para, naqueles itens,
apresentar propostas de outras marcas ou modelos, sendo até possivel que, se o fizesse,
visse as suas propostas excluidas por incumprimento do caderno de encargos.

1 vd. artigo 23.9, n.° 8, da Directiva 2004/18/CE.
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Tambeém nesta matéria, o0 Municipio de Arruda dos Vinhos havia ja recebido, antes da
abertura deste procedimento, uma recomendacdo deste Tribunal para correccdo deste
tipo de ilegalidade™.

A autarquia explica que o cometimento da ilegalidade resultou de lapso do projectista e
de falta de verificacdo do mapa de quantidades por parte dos servicos camararios,
pedindo a relevacéo da falta e comprometendo-se a ndo reincidir na mesma®?.

11.5. DA RELEVANCIA DAS ILEGALIDADES VERIFICADAS

Conclui-se, assim, que, no procedimento que precedeu o contrato em analise, se
verificaram as seguintes ilegalidades:

a) Falta de fundamentacdo do acto de abertura do concurso publico urgente, em
violacdo do disposto no artigo 38.° do CCP e dos artigos 124°, n°1, e 125°,
n°l, do CPA;

b) Falta de fundamentacdo da deciséo de fixacdo do prazo de apresentacdo de
propostas, em violacdo do disposto nos artigos 124° n°l1, e 125° n°l1, do
CPA;

c) Exigéncia de habilitacGes técnicas superiores as legalmente permitidas, em
violagdo do disposto no n.° 1 do artigo 31.° do Decreto-lei n.° 12/2004, de 9 de
Janeiro;

d) Estabelecimento de especificacbes técnicas discriminatérias, em violacdo do
disposto no artigo 49.%, n.° 12, do CCP.

As ilegalidades assinaladas eram susceptiveis de alterar o resultado financeiro do
procedimento, e, desse modo, enquadram o fundamento de recusa de visto previsto na
alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

Efectivamente, se as mesmas néo se tivessem verificado, em especial as referidas nas
alineas c) e d), outros poderiam ter sido 0s concorrentes e as propostas e outro o
contrato celebrado.

E, como tem sido amiude referido em inimeros Acordaos 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 o 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.

Verifica-se, no entanto, neste caso:

12 Cfr. ponto 11.1.0.ii).
13 Cfr. pontos 1.3.f) e 11.1.N)e P).
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Que foi possivel, com base na fundamentacdo feita posteriormente, inclusive em
sede de recurso, dar por preenchidos o0s pressupostos da escolha do
procedimento;

Que o prazo fixado para a apresentacdo das propostas ndo pode ser considerado
manifestamente insuficiente;

— Que ndo esta demonstrado que a alteracdo do resultado financeiro tenha
efectivamente ocorrido;

Que os itens abrangidos pela especificacdo de marcas sdo de pouca importancia
no conjunto da empreitada;

— Que a autarguia reconhece espontaneamente 0s erros cometidos e afirma um
compromisso sério de ndo os repetir.

Assim, ndo obstante as ilegalidades verificadas e o seu enquadramento no disposto na
alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, consideramos que as circunstancias
concretas do caso permitem e aconselham a utilizacdo do mecanismo previsto no
artigo no n.° 4 do mesmo artigo.
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Assim,

pelos

I11. DECISAO

fundamentos expostos, acorda-se em Plenario da 12 Seccdo em:

Dar provimento ao recurso, revogando a decisdo recorrida e concedendo
0 visto ao contrato.

Recomendar ao Municipio de Arruda dos Vinhos que, em futuros
procedimentos:

a.

Fundamente, de facto e de direito, os actos de escolha dos
procedimentos de contratacédo, em respeito pelo disposto no artigo
38.2do CCP e nos artigos 124°, n°1, e 125° n°1, do CPA;

Nesse sentido, quando recorra a procedimentos de concurso
publico urgente, explicite, de forma clara e por referéncia aos
respectivos pressupostos, por que razbes esse recurso €
imprescindivel;

Fundamente, nos concursos publicos urgentes, as decisbes de
fixacdo dos prazos de apresentagdo de propostas, tornando
perceptiveis as razdes por que esses prazos ndo podem deixar de
ser encurtados relativamente aos prazos normais dos
procedimentos de concurso;

D& cumprimento ao estipulado no artigo 31.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 12/2004, na redaccdo dada pelo Decreto-Lei n.° 69/2011, de 15
de Junho, abstendo-se de fixar exigéncias de habilitacdo técnica
superiores as permitidas por lei;

Observe escrupulosamente o regime fixado no artigo 49.°, n.° 12,
do Cadigo dos Contratos Publicos, procedendo, quando necessario,
a uma cuidada revisdo dos documentos produzidos externamente;

Dé aos servigos camararios as necessarias orientacdes para que a
lei e as recomendacbes deste Tribunal sejam conhecidas e
cumpridas.

3. Alertar o mesmo Municipio para que 0 ndo acatamento das
recomendacdes deste Tribunal pode constituir infraccdo financeira
punivel, nos termos do disposto na alinea j) do n.° 1 e no n.° 2 do artigo
65.°da LOPTC.
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Sdo devidos emolumentos nos termos dos artigos 17.°, n.° 3, e 5. n.° 1,

alinea b), do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas,
anexo ao Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de Maio.

Lisboa, 15 de Novembro de 2011

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

(Manuel Mota Botelho)

(Carlos Morais Antunes)

O Procurador-Geral Adjunto

(Jorge Leal)
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