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ACORDAO N° 19 /2005 — 1 FEV — 1°S/SS
Processo n° 2587/04

1. A Cémara Municipal de Matosinhos remeteu para fiscalizagéo
prévia deste Tribunal o contrato de empreitada de “Reparacio da Escola EB1
de Santiago”, celebrado com a empresa DOMINGOS CARVALHO, S.A., pelo
valor de € 401.329,10, mais IVA.

2. De acordo com os elementos integradores do processo, sdo de reter

0s seguintes factos com relevancia para a deciséo:

2.1. O presente contrato foi precedido de concurso publico aberto por
aviso publicado no DR, Il Série, de 28 de Maio de 2004 e
restantes publicacdes legais;

2.2.  No ponto 14 do Programa do concurso, 0 preco base do concurso
foi fixado em € 275.000,00, acrescido do IVA,

2.3. A empreitada é por preco global (ponto 10.1 do Programa);

2.4. De acordo com o n° 21 do Programa do concurso, os factores de
apreciacdo das propostas, para efeitos de adjudicacdo a “proposta
economicamente mais vantajosa”, eram o “pre¢o” (50%) e a “valia
técnica da proposta e a sua adequacdo ao objecto da empreitada”
(50%);
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2.5.

2.6.

2.1,

2.8.

3.

O mapa de quantidades posto a concurso continha Varias
referéncias a marcas sem a mencdo “ou equivalente” (Cap. XIX
4.1, XIX 4.3, XX 2, XX 3), o que se verificou também nas
“condicdes técnicas especiais” (pontos VI 3, XII 1, XI1 2.1, XVIII
1, XVII 2, XVIHI 4, XVIII 6, XVIII 7, XVIII 8, XVIII 9 e XVIII
10);

Apresentaram propostas 5 empresas, tendo 0s respectivos valores
oscilado entre € 401.329,10 (a mais baixa, da empresa
adjudicataria) e € 525.117,43 (a mais alta);

No termo do processo concursal e sob proposta da Comissdo de
Analise, o Executivo camarario aprovou nas reunides da Camara
de 16 de Agosto e de 13 de Setembro de 2004, a adjudicacdo da
empreitada a empresa “Domingos Carvalho, S.A.” pelo valor de €
401.329,10, acrescido de IVA, o que consubstancia um valor
superior em 45,94% ao prec¢o base fixado no concurso;

O contrato foi outorgado em 27 de Outubro de 2004, tendo a

consignacéo da obra tido lugar em 15 de Novembro passado.

A Céamara Municipal de Matosinhos foi questionada quer sobre a

razdo pela qual, em violagé@o do n° 6 do artigo 65° do Decreto-Lei n® 59/99, de 2

de Marco, predefiniu marcas no concurso, quer sobre a legalidade da

adjudicacdo a uma proposta superior em cerca de 46% ao preco base.

O Exm° Presidente da Camara remeteu, em resposta, 0s seguintes

esclarecimentos prestados pelos Servigos Técnicos da Camara:
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— “No mapa de medicOes, sdo referidas algumas marcas sem que, e por lapso,
conste a expressao ““do tipo” e/ou ““equivalente”. A referéncia a marcas visa
unicamente impor um limite minimo de qualidade e obter uma uniformidade
entre todos os concorrentes, subentendendo-se sempre que 0s mesmos poderdo

ser de qualquer marca, desde que mantidas as caracteristicas exigidas”.
— ““Analisada novamente a base do concurso, concluiu-se que a mesma tinha sido

mal calculada, dado que os valores unitarios que serviram de base ndo eram 0s
correntes do mercado para as respectivas especialidades. Analisadas todas as
propostas apresentadas a concurso, concluiu-se que estas apresentavam valores
correntes do mercado...”. Conclui de seguida que “n&o se aplica o disposto na
alinea b) do n° 1 do artigo 107° do Decreto-Lei n° 59/99, dado que o valor das
propostas ndo séo elevadas, mas sim a base de licitacdo do concurso € que esta

muito baixa, tendo em conta os precos unitarios correntes do mercado...”.

4. No que respeita a mencdo a “marcas”, a Camara Municipal de
Matosinhos viu ja um anterior contrato de empreitada visado com
recomendacgdes (Acorddo n® 100/2004, de 15 de Junho, 1* Seccdo — Proc n°
640/04).

Tal recomendacéo €, contudo, posterior a data da reunido da Camara (1
de Marcgo de 2004) em que foi deliberado abrir o concurso da empreitada ora
em apreco, pelo que, no que a esta matéria se refere, se retoma o teor dos
fundamentos juridicos e das conclusbes do citado acorddo. Com efeito,
determina o artigo 65°, n° 5 e 6, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Marcgo, que,
“salvo em casos excepcionais justificados pelo objecto da empreitada, ndo €
permitida a introducdo no caderno de encargos de especificacdes técnicas que

mencionem produtos de fabrico ou proveniéncia determinada ou processos que
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tenham por efeito favorecer ou eliminar determinadas empresas” (n° 5), sendo
“designadamente, proibida a indicacdo de marcas comerciais ou industriais, de
patentes ou modelos, ou de uma origem ou producdo determinadas, sendo, no
entanto, autorizadas tais indicagcbes quando acompanhadas da mencgdo “ou
equivalente”, sempre que ndo seja possivel formular uma descri¢do do objecto
da empreitada com recurso a especificacbes “suficientemente precisas e
inteligiveis por todos os interessados” (n° 6) . Face a este normativo — que Vvisa,
em conformidade com o artigo 10° da Directiva 93/37/CEE, transposta para a
nossa ordem juridica precisamente por este artigo 65° (especificacGes técnicas),
proibir que, mesmo por via indirecta, se dificulte ou afaste a candidatura de
empresas que ndo preencham determinados requisitos — as indicacgdes a que se
fez referéncia em 2.5. sdo susceptiveis de alterar o resultado financeiro do

contrato.

5. No que ao prego, no caso indiscutivelmente superior ao prego
base, concerne ha que, antes de mais, ter em conta a natureza imperativa da
norma consignada na alinea b) do n° 1 do artigo 107° do Decreto-Lei n°® 59/99.
Com efeito, nela se consagra que “O dono da obra nao pode adjudicar a
empreitada quando todas as propostas ou a mais conveniente oferecam preco
total consideravelmente superior ao pregco-base do concurso” (sublinhados
nossos), termos estes inequivocos quanto a obrigatoriedade de nio
adjudicar; ndo fixou, porém, o legislador, critério para qualificar enquanto tal,
quantificando-o, o preco da ou das propostas. Em Acordéo de 19 de Novembro
de 2003 (Proc. 1431/03) do STA, afirma-se mesmo que “valor

consideravelmente superior” é
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um “conceito vago e indeterminado”, ainda que, por se ndo integrar no poder
discricionario, sindicavel pelos Tribunais, que poderdo “conferir se 0 juizo
avaliativo feito pela Administracéo € ou ndo adequado”.

Sendo ja extensa a jurisprudéncia deste Tribunal sobre a matéria, e como
se vem assinalando em anteriores acordaos, a “imperatividade consagrada no
artigo 107°, n° 1, do Decreto-Lei n° 59/99 — cuja natureza financeira se afigura
inquestionavel - compreende-se e impde-se pela relevincia externa do preco
base dos concursos, sobretudo quanto aos potenciais concorrentes (ue,
conhecedores do disposto naquele preceito legal, se sentem limitados e
condicionados pelo preco base, sob pena de inutilidade da sua proposta caso
esta sO possa ser de valor consideravelmente superior aquele”* (sublinhados
N0ss0s).

E mais: tratando-se de empreitada por preco global — ou seja, aquela
cujo montante é previamente fixado, correspondendo este a realizacdo de todos
os trabalhos necessarios a execucdo da obra ou parte dela (n° 1 do artigo 9° do
Decreto-Lei n° 59/99) — mais evidente se torna o relevo, para a op¢do de
concorrer ou ndo, do preco base atribuido pelo dono da obra a empreitada
concursada.

A evolucdo do regime legal na matéria é alids, para 0 caso que nos
ocupa, significativa. Assim:

O Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Marco, no seu preambulo, anuncia que,
decorrendo de uma revisdo global do Decreto-Lei n® 405/93, de 10 de

Dezembro, com vista a uma adequada transposicao da Directiva n® 93/37/CE,

* Acorddo n° 57/2004, de 4 de Maio, 12 S/SS — Proc® n° 396/04.
de 14 de Junho, as inovagdes que consagra resultam de “imperativos do direito

comunitario” e de “exigéncias de sistematizacdo do direito interno”, visando-se
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ainda a transposicdo da Directiva 97/52/CE, de 13 de Outubro . No mesmo
predmbulo, quando se relevam alguns aspectos do diploma, assinala-se a
inclusdo de um regime relativo ao “controlo de custos de obras publicas”, com
ele se restringindo de forma significativa a “possibilidade de execucdo de
trabalhos que envolvam aumento de custos resultantes, designadamente, de
trabalhos a mais e erros ou omissdes do projecto, instituindo-se mecanismos de
controlo das condi¢es em que tais trabalhos possam ser autorizados”.

E neste quadro geral que a jurisprudéncia deste Tribunal tem, de forma
aprofundada e doutamente fundamentada, considerado o artigo 107° um
instrumento dessa preocupacdo de conter, dentro de um contexto de rigor e
seguranca para as partes envolvidas, 0s encargos decorrentes dos processos de
empreitada.

A historia do referido artigo 107° é, com efeito, ja longa:

Sempre no ambito da matéria “adjudicacdo”, o legislador veio curando,
ao longo dos varios diplomas aplicaveis, de elencar os casos em que o dono da
obra podia decidir nao adjudicar a empreitada (o artigo 92° do Decreto-Lei n°
48 871, de 19 de Fevereiro de 1969 que referia que aquele tinha o direito de
nédo fazer a adjudicacéo, vigorou até ao Decreto-Lei n° 235/86 de 18 de Agosto,
cujo artigo 95° optou pela expressdo “o dono da obra pode decidir nédo
adjudicar”, mas sob a epigrafe “direito de ndo adjudicacdo”) e, a partir do
Decreto-Lei n°® 405/93, de 10 de Dezembro, os casos em que o dono da obra
nao podia adjudicar (artigo 99° com a epigrafe “ndo adjudicacao™).

Quando o Decreto-Lei n° 59/99, em vigor, retomou no seu artigo 107° o
principio de que, nos casos nele previstos, o dono da obra nio pode
adjudicar, assumiu também a quota-parte de “subjectividade de avaliagdo” que
ja criticava Jorge Andrade da Silva, na sua obra “Regime Juridico das

Empreitadas de Obras Publicas”, em anotagdes ao artigo 95° do Decreto-Lei n°
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235/86; escreveu entdo aquele autor que, trazendo de novo o artigo 95°, por
relagdo ao regime de 1969, a exigéncia de que, para que a adjudicacdo pudesse
néo ter lugar, o preco proposto fosse “consideravelmente superior no preco
base” — alinea b) — (0 Decreto-Lei n° 48 871 referia “preco global superior a
base de licitacdo”), a lei optara por atribuir latos poderes discricionarios ao
dono da obra, referindo ainda que face a subjectividade da expressdo
“consideravelmente”, mais valera que o legislador tivesse estabelecido um
limite percentual, & semelhanca do valor anormalmente baixo, também ele
fundamento de ndo adjudicacdo se a nota justificativa ndo fosse tida como
esclarecedora (alinea f) do mesmo artigo 95° e n® 3 a 6 do artigo 93° do
Decreto-Lei n° 235/86).

Mas Jorge Andrade da Silva alertava ainda, a este propdsito, para que, se
ao dono da obra ndo era permitido, por forca da natureza do concurso de obras
publicas, ndo adjudicar quando entendesse e de forma arbitraria, também o
direito de nao proceder a adjudicacio era de exercicio obrigatério para o
dono da obra, qualquer que fosse a hipotese das previstas no artigo 95° do
Decreto-Lei n° 235/86. A controveérsia entdo suscitada pela expressdo utilizada
(“o dono da obra pode decidir ndo adjudicar”) - ja que outros entendiam que 0
dono da obra, se tinha o direito de ndo adjudicar, poderia ainda assim adjudicar
a obra se 0 entendesse - cessou com a entrada em vigor do Decreto-Lei n°
405/93, no qual o legislador tomou clara posicdo na matéria ao epigrafar o
artigo 99° com “nédo adjudicacdo” e ao optar no n°1 pela expressdo “o
dono da obra ndo pode adjudicar a empreitada” nos casos nele elencados,
nomeadamente — alinea b) — quando o preco da (ou das) proposta (s) fosse
consideravelmente superior ao prego base, sendo no entanto possivel proceder a
adjudicacdo quando “o interesse publico prosseguido o determinar” (parte final

da referida alinea).
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Ja ndo foi, contudo, o legislador sensivel a questdo do sentido da
expressao “consideravelmente”, ja que a ndo quantificou, deixando-a uma vez
mais ao critério do dono da obra, ao seu bom senso e as circunstancias
concretas em que o processo concursal decorresse.

E ndo o terd feito por acaso. Se se atentar ao desaparecimento da
“quantificacdo” anteriormente existente para o “preco anormalmente baixo”,
também ele fundamento para a ndo adjudicacdo, o que decorreu do quadro
comunitario aplicavel na matéria, melhor se compreendera que o legislador se
tera por certo considerado impedido, face as Directivas cuja transposicdo se
visava, de quantificar, designadamente por referéncia a uma percentagem, as
expressoes “consideravelmente superior” e “anormalmente baixo” adoptadas no
n° 1 do artigo 99° do Decreto-Lei n°® 405/93, de 10 de Dezembro, e retomadas
no artigo 107° do Decreto-Lei n°® 59/99.

A lei deixa, na verdade, neste caso (como noutros — cf. artigos 134° e
136°) margem de opcdo ao dono da obra, que deverd em todos 0s casos
exercitar, com sdélida e expressa fundamentacdo, as suas capacidades de
percepcdo da evidente graduacdo conceptual de cada uma das expressdes e
sobretudo o bom senso que ndo pode deixar de estar subjacente a decisdes
gestionarias a tomar num quadro legal de evidente exigéncia.

Dai que os n° 2 e 3 do artigo 107° do Decreto-Lei n°® 59/99 refiram

expressamente a obrigacdo de informar, com urgéncia e por escrito, 0s
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concorrentes das decisdes de ndo adjudicar ou de interromper 0 concurso, e
também que, no n° 4, se refira expressamente que, quando o dono da obra
decida ndo adjudicar nos casos das alineas b) (a que nos ocupa) e e) (conluio),
0 deve comunicar ao IMOPPI ; se ndo houvesse capacidade de decidir
adjudicar ou n&o, esperar-se-ia do legislador que se limitasse a referir “nos
casos das alineas b) ou e) do n° 1, o dono da obra comunicara...”.

Essa ponderacdo - que ndo pode deixar de reflectir e privilegiar o
interesse publico, com relevancia para o impacto financeiro da obra e o
eventual desvirtuamento das leis do mercado (como tem vindo a salientar a
jurisprudéncia deste Tribunal) - ndo estando apoiada em parametros
quantificados, exige contudo que o dono da obra desenvolva os trabalhos
preparatorios do concurso, com relevo para a ponderacdo do valor-base, ou seja
do custo estimado da obra, com o cuidado e profundidade esperado numa boa
gestdo da coisa publica . Quando se trata de precos do mercado, o alheamento
evidente (e reconhecido pela Camara) da realidade ¢ motivo de censura e, ate,
incompreensivel quando se trata de uma instituicdo da dimensdo da Camara de
Matosinhos e se esta perante uma obra corrente, sem complexidade técnica ou
especializacdo que justificassem aquela divergancia.

Assim, cabendo a este Tribunal a densificacdo da norma em questdo, é
inevitavel concluir existir, no caso em apreco, obrigacao de nio adjudicar.
Com efeito, um desvio (na proposta mais baixa) de 46%, ndo pode deixar, para
0 senso comum, de traduzir um preco consideravelmente superior ao preco

base do concurso. Mas ha mais: 0 que provocou este acréscimo foi a evidente
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desatencdo aos custos do mercado, 0 que, a evidéncia, ndo poderia deixar de
alterar para mais a estimativa de custos inicial.

A ndo ponderagdo destas circunstancias no momento adequado, ou seja
antes da publicitacdo do andncio, foi uma imprudéncia desadequada a uma
correcta gestdo da obra e a ilegalidade decorrente do acto de adjudicacéo levou,
de forma clara e significativa, a alteracao dos resultados financeiros do
concurso, pelo que se encontra verificada a previsdo da alinea c) do n® 3 do
artigo 44° da Lei n° 98/97, ndo colhendo, a nosso ver, a linha argumentativa da
Autarquia, porquanto o dono da obra tinha disponiveis indicadores da néo
sustentabilidade do preco base adoptado quando da abertura do concurso;
contudo, ainda assim, e apesar da impressionante clivagem de custos verificada,
a Camara optou por ignorar a obrigacédo legal de ndo adjudicar.

Acresce que, no caso em apreco, tratando-se de empreitada por preco
global, a circunsténcia de se ter fixado um preco base desfocado dos valores
reais do mercado potencia, de forma acentuada, a reducdao do universo
concorrencial, ndo sendo, assim, de estranhar que outras empresas — além das

cinco que se apresentaram ao concurso — se tenham abstido de concorrer face a

inevitabilidade de incluirem precos substancialmente superiores ao preco base.

6. Em concluséo, encontrando-se demonstrada a alteracdo dos resultados
financeiros do contrato por via da adjudicacdo da obra, verifica-se
desconformidade com a lei aplicavel determinante de recusa de visto, como

previsto na alinea ¢) do n° 3 do artigo 44° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.
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Considerando, ainda, o teor do n° 1 do artigo 107° do Decreto-Lei n°

59/99 e os objectivos que prossegue, é pertinente qualificar aquela disposi¢o

legal como norma de natureza financeira, cuja violagdo integra a previsdo da

alinea b) do n° 3 do mesmo artigo 44°.

Termos em que, pelos fundamentos expostos ¢ conforme previsto nas

alineas b) e c) do n° 3 do artigo 44° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, se acorda

na 1? Secgiio deste Tribunal, em Subsecgdo, em recusar o visto ao contrato de

empreitada em apreco.

Sdo devidos emolumentos.

Diligéncias necessarias.

Lisboa, em 1 de Fevereiro de 2005.
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