Mod. TC 1999.001

Tribunal e Contas

ACORDAO N° 21/2010 - 07/06 — 12 SECCAO/SS

PROCESSO N° 455/2010

|. DESCRITORES:

» Fixacdo de especificagcbes técnicas a luz do prescrito no art.° 49.°, do

Caddigo dos Contratos Publicos;

» Exigibilidade e verificacdo de habilitagdes em face do disposto no art.° 31.°,
n.°® 1 e 2, do Decreto-Lei n.° 12/2004, de 09.01.

Il. SUMARIO:

1.
a.

A semelhanca da disciplina contida no Decreto-Lei n.° 59/99, de 02.03 [vd.
art. 65.°, n. 5 e 6], o Cédigo dos Contratos Publicos, no seu art.°49., n.° 12,
proibe a fixacdo de especificacdes técnicas no mapa de quantidades patenteado
a concurso que facam referéncia a um fabricante ou proveniéncia determinadas, a

um processo especifico de fabrico, a marcas, patentes ou modelos;

b.

A titulo excepcional, o Cdodigo dos Contratos Publicos, ainda no seu art.° 49.°,
n.° 13, admite a fixacdo de especificacdes técnicas reportadas aos elementos
mencionados em alinea que antecede, desde que acompanhados da menc¢ao “ou
equivalente” e se mostre impossivel a descricdo precisa e inteligivel das

prestacdes que constituem o objecto do contrato a celebrar;
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C.

Tal proibicdo visa, assim, assegurar a participacdo dos concorrentes em
condicbes de igualdade, observando-se, inerentemente, 0 principio da

concorréncia.

2.
a.

A adequada interpretacdo do disposto no art.° 31.°, n.®® 1 e 2, do Decreto-Lei

n.c 12/2004, de 09.01, imp&e, como bom entendimento, o seguinte:

Se 0 dono da obra exigir apenas os requisitos indicados no n.° 1, do citado
preceito, ndo violara alguma normacao referente a habilitacdes exigidas a

empreiteiros;

Exigindo, tdo-s6, as habilitagdes técnicas indicadas no n.° 2, do citado art.°

31.°, violara o disposto no n.° 1, desta norma,

Prevendo-se no programa do concurso a possibilidade de os empreiteiros
com a habilitacdo mencionada no n.° 1, do referido art.° 31.° e bem assim
0s empreiteiros possuidores da habilitacdo referida no n.° 2, de igual
norma, poderem concorrer, ndo ocorrerd a violacdo de algum dispositivo

legal regulador das habilitagbes exigidas aos empreiteiros;

Por ultimo, caso o dono da obra, em procedimento préprio, exija mais do
gue uma Unica subcategoria em classe que cubra o valor global da obra,
ou, de modo cumulativo, exigir ainda os pressupostos previstos nos n.”® 1

e 2, da mencionada norma, violard o n.° 1, desta.
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b.

Ao exigir, no programa do concurso e para a execugcdo da empreitada, a
classificacdo de empreiteiro geral de obras ou construtor geral de edificios de
construcéo tradicional de7.2 classe e diversas subcategorias correspondentes ao
valor dos trabalhos especializados, a entidade adjudicante violou o preceituado no
art.°31.°, n.°1, do Decreto-Lei n.° 12/2004, de 09.01;

A ofensa a essa Ultima norma € susceptivel de reduzir o universo de potenciais
oponentes ao concurso, facto que, por outro lado, ofende o principio da

concorréncia;
3.

As ilegalidades evidenciadas detém aptiddo para alterar o resultado financeiro do

presente contrato.

Dai que, e ao abrigo do disposto no art.° 44.°, n.° 3, al. c), da Lei n.° 98/97, de

26.08, ocorra fundamento de recusa do Visto.

O Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras
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Mantido pelo acérddo n2 30/10, de 23/11/10,
proferido no recurso n2 12/10

ACORDAO N° 21 /2010 — 7 de Junho de 2010/12 S/SS

PROCESSO N 455/2010

A Camara Municipal de Oeiras remeteu, para efeitos de fiscalizacéo
prévia, o contrato de empreitada, celebrado em 25.03.2010, com a
Sociedade de Construcbes José Coutinho, S.A., pelo valor de
€3 565 316,29, acrescido de IVA, tendo por objecto a construgédo de um

Complexo Desportivo na localidade de Porto Salvo.

l. Os FACTOS
Para além da matéria acima referida, releva para a decisdo a proferir a

factualidade, dada como assente, e que segue:

1.

O contrato em apreco, celebrado na sequéncia de deliberacdo camararia de
10.02.2010, foi precedido de concurso publico, tendo o respectivo anuncio de
abertura sido publicado no Diario da Republica, n.° 57, Il Série, de 23.03.2009, e
bem assim no Jornal Oficial da Unido Europeia, de 26.03.2009, sob o n.° 2009/S
59-084250;
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2.

Ao concurso apresentaram-se 22 concorrentes, tendo sido excluido um [empresa
"Sotencil’] na fase de abertura e analise das propostas, por invocada violacdo do
disposto no art® 146.°, n.° 2, al. a), do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29.01.
[apresentacdo da proposta para além do prazo-limite antes fixado];

3.

O prazo de execucédo da obra é de 730 dias;

4.

A consignacao da obra ocorreu em 23.04.2010;

5.
O preco-base da empreitada fixou-se em €5 521 395,04 [IVA excluido];

6.
De acordo com a Secc¢dao 1V.2.1, do Anuncio do Concurso, o critério de adjudicacdo
€ 0 da proposta economicamente mais vantajosa e inclui a ponderacdo dos

seguintes factores:

a) Preco — 40%;

b) Valia e exequibilidade técnica da proposta — 60%;
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O mapa de quantidades posto a concurso, nos seus artigos 1, 5, 7, 10, 12, 13
[Aquecimento (Campo 7)], 1 e 2 [Rede Eléctrica Publica (Campo 7 e 11)] e 3.11.5,
3.11.6 e 3.11.7 [IRED (campo 7 e 11)], contem referéncia a marcas comerciais,
desacompanhadas da expressao “ou equivalente”, de que destacamos as

seguintes:

» Hoval Atmogas;

= Hoval Multival;

= Wagner Euro C20AR;

= Wagner Sungo;

=  Grundfos;

* Luminéria, mod. Alura;

» Luminéria, mod. Douro;
e

= Cabo Coaxial e misto Televés;

Os artigos mencionados em 7. tém um valor de €66 805,70 e representam

1,87% do valor do contrato;

8.
Questionado o Municipio de Oeiras sobre a matéria referida em 8., atento o
disposto no art.° 49.9 n.°® 12 e 13, do Cddigo dos Contratos Publicos [C.C.P.],

aquele respondeu o seguinte:

(..)

“Da anélise efectuada a Lista de Trabalhos, verificou-se que, efectivamente,

nas especialidades de iluminacdo publica e de IRED existem algumas

e

-~/
1~

wn
O
Z,
<

1849~2009

TRIBUNAL
DE CONTAS

A4, w/ J~ _12_
i) st/ 3



Mod. TC 1999.001

v

Tribunal de Contas

designagbes de marcas comerciais sem a mengao de ‘“tipo” ou “equivalente”.

Serdo transmitidas ao empreiteiro orientacdes escritas no sentido de se

£“ Z

considerar tipo...”, ndo se obrigando ao fornecimento de marcas

designadas.”

9.

No dominio do ponto 7 do Programa do Procedimento, a entidade adjudicante
exigiu aos concorrentes a classificacdo de empreiteiro geral de obras ou construtor
geral de edificios de construcédo tradicional de 7.2 classe e diversas subcategorias

correspondentes ao valor dos trabalhos especializados que lhes dizem respeito;

Questionado o referido Municipio acerca da razdo que motivou a exigéncia da
referida habilitacéo [vd., nesta parte, o disposto no art.° 31.°, n.° 1, do Decreto-Lei

n.° 12/2004, de 09.01], aquele respondeu o seguinte:

(...)

Estamos perante uma empreitada cuja capacidade de habilitacdo incide sobre
trés subcategorias, de uma forma inusitadamente equilibrada, cujos trabalhos
contabilizam valores estimados de = € 920.000,00, em cada uma, com
flutuagbes de +/- € 10.000,00.

As sub-categorias referidas sdo a 12 e 52 da 12 categoria com valores muito
semelhantes e a 22 da 52 categoria com um ligeiro ascendente de € 10.000,00

sobre as primeiras.

Contudo a empreitada em apreco diz respeito a um complexo desportivo,

onde trabalhos de menor valor tém uma grande preponderéancia na qualidade

e
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do conjunto, ndo apenas o0s abrangidos nas trés principais sub-
-categorias, estruturas de betdo da 12, revestimentos da 52 e 0s movimentos
de terras da 22 Assim ndo sera o mais correcto colocar como condic¢éo inicial
de acesso a 22 sub-categoria da 52 categoria em 72 classe, actividade base de
empresas especializados em infra-estruturas, quando estd em causa um
complexo desportivo, onde a qualidade de execucdo de balneérios,
pavimentos em relva sintética e iluminacdo exterior especializada s&o

primordiais.

Por outro lado as empresas com a habilitacdo da 22 da 52 em 72 classe séao
todas detentoras de alvara de empreiteiro geral de edificios, o que de modo
algum limitou o acesso ao concurso, 22 candidatos, com concorréncia activa,
dado tratarem-se de empresas vocacionadas para este tipo de trabalho,
detentoras de equipas de trabalho rotinadas, boa relacdo com os
fornecedores especificos necessarios, perspectivava a obtencdo da melhor
relacédo preco /qualidade possivel.

Este objectivo foi amplamente atingido jA& que dos 22 candidatos, 21
concorreram, com as duas melhores propostas separadas por apenas €
278,13 num valor global = de € 3.565.500,00, 8,9% abaixo do valor médio das

propostas apresentadas. Que por sua vez, foi de 73,5% abaixo do valor base.

Assim perante os factores encontrados na andlise do conteddo do concurso a
opcao foi, de procurar colocar condi¢cdes de acesso que gerassem condicdes
de acesso a concorrentes, com condicdes de concorréncia efectiva e com a
melhor relacdo preco / qualidade das propostas, ja que ndo seria possivel

determinar uma Unica sub-categoria, mas sim as trés, optando-se por procurar
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os candidatos com as melhores capacidades, sem nunca cercear 0 acesso

objectivo a este tipo de empreitada.

10.

A propésito do cumprimento do disposto no art.° 49.°, n. °° 12 e 13, do C.C.P., que
proibe a inclusdo, no mapa de quantidades, de marcas comerciais
desacompanhadas da expresséo “ou equivalente”, o Municipio de Oeiras ja foi
objecto de recomendacdes exaradas nos Acorddos n. °°123/05 - 1.2S/SS, de 28.06,
48/04-1.2S/SS, de 13.04, Decisédo n.° 754/06, de 11.10, 1.2 S/SDV, e Aco6rdéo n.°
8/2010, de 02.03, 1.2S/SS;

Por outro lado, e no concernente ao cumprimento da legislacdo vigente a propdsito
das exigéncias habilitacionais [vd., no caso, o art.° 31.°, n. °° 1 e 2, do Decreto-Lei
n.° 12/2004, de 09.01], o referido Municipio ja foi objecto de varias recomendacoes,
que se contém no Acordao n.° 360/2006, de 21.12, 1.2S/SS; Decisdo n.° 749/08, de
22.10, Decisdo n.° 1277/09, de 18.11 e Deciséo n. °°46/10, de 21.01.

[1. O DIREITO

No presente processo, suscitam-se, basica e essencialmente, duas questdes:

= A primeira relaciona-se com a inclusdo, no mapa de quantidades, de

marcas comerciais, desacompanhadas da mengéao “ou equivalente”,

e
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» A segunda prende-se com o teor das exigéncias habilitacionais que, em
rigor, ndo se ajustam a injuncdo que resulta do art.° 31.°, n.os 1 e 2, do
Decreto-Lei n.° 12/2004, de 04.01.

Abordaremos, de seguida e pela mesma ordem, as questdes equacionadas.
1. Especificagdes técnicas

Sob a epigrafe “Especificagées técnicas”, o art.° 49.°, do Cdédigo de Contratos

Publicos, dispde, nos seus n.°® 12 e 13, o seguinte:

“Art.° 49.°

Especificacbes Técnicas

12.

E proibida a fixacdo de especificacbes técnicas que facam referéncia a um
fabricante ou uma proveniéncia determinados, a um processo especifico de
fabrico, a marcas, patentes ou modelos e a uma dada origem ou produgéo,
que tenha por efeito favorecer ou eliminar determinadas entidades ou

determinados bens.

13.
E permitida, a titulo excepcional, na fixacdo de especificacdes técnicas por
referéncia, acompanhada da mencédo ‘“ou equivalente”, aos elementos

referidos no nimero anterior quando haja impossibilidade de descrever, de
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forma suficientemente precisa e inteligivel, nos termos do disposto nos n.° 2 a

4, as prestacdes objecto do contrato a celebrar.”

A semelhanca do que ja sucedia no Ambito do Decreto-Lei n.° 59/99, 02.03
[vd. art.° 65.°, n. ®° 5 e 6], aquela disposicédo legal, agora inserta no C.C.P.,
tem por objecto impedir que, directa ou indirectamente, se afaste a
candidatura de empresas que ndo preencham determinados requisitos,
violando-se, assim e abusivamente, o principio da concorréncia. Ou seja, e
dito de outro modo, com aquela disposicdo legal [art.° 49.°, do C.C.P.]
pretende-se a participacdo dos concorrentes em condi¢cdes de igualdade e a
implementacéo do citado principio da concorréncia, impedindo, deste modo, o
favorecimento ou prejuizo de certas empresas através da introducdo de

elementos discriminatdrios no acesso aos CoONCcursos.

E, na reafirmacado de tal principio, o legislador, a titulo excepcional, apenas
autoriza [vd. art.° 49.° n.° 13] o recurso a tais referéncias, mas
acompanhadas da mencdo “ou equivalente”, quando ndo seja possivel
formular uma descricédo das prestaces do objecto da empreitada com recurso
a especificagbes suficientemente precisas e inteligiveis por todos os

interessados.

Atenta a factualidade descrita e dada por assente em |I. [vd. I.7.], revela-
-se evidente a violacdo do disposto no art.° 49.°, n. °° 12 e 13, do Cédigo dos
Contratos Publicos, porquanto o mapa de quantidades patenteado no
concurso obriga os potenciais concorrentes a fornecer material de marcas

indicadas pelo dono da obra.
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2. Das Habilitacbes

a.

O art.° 31.°, n.°® 1 e 2, do Decreto-Lei n.° 12/2004, de 9 de Janeiro, sob a epigrafe

“Exigibilidade e Verificagdo de Habilitagées”, dispde o seguinte:

1. Nos concursos de obras publicas e no licenciamento municipal, deve ser exigida
uma unica subcategoria em classe que cubra o valor 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 o nimero anterior.

A melhor interpretacdo das normas ora transcritas, alias, na esteira de abundante e
uniforme jurisprudéncia’ deste Tribunal, imp&e, como bom entendimento, o

seguinte:

»Caso o dono da obra exija apenas o0s requisitos indicados no n.° 1, do
mencionado art.° 31.°, ndo violard alguma normacgdo referente as

habilitagcOes exigidas a empreiteiros;

L Acd. Nos 25/2009, de 29/06, 1.2 Seccdo/PL, 33/09-14/07 — 1.2 Seccdo /PL e n.° 2/2010, de 17/02, 1.2
Seccdo/PL, entre outros).
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» EXigindo, tdo-s6, as habilitacBes técnicas indicadas no n.° 2, do art.° 31.°,

violara o disposto no n.° 1, desta mesma norma (art.° 31.°);

= Prevendo-se no programa de concurso a possibilidade de os empreiteiros
com a habilitacdo mencionada no n.° 1, do art.° 31.° e bem assim os
empreiteiros possuidores da habilitacao referida no n.° 2, de igual norma,
poderem concorrer, ndo ocorrera a violacdo de algum dispositivo legal

regulador das habilitacbes exigidas aos empreiteiros;

= E, por ultimo, caso o dono da obra, em procedimento préprio, exigir mais do
gue uma unica subcategoria em classe que cubra o valor global da obra,
ou, de modo cumulativo, exigir ainda os pressupostos previstos nos n. 1 e

2, da citada norma, violard o n.° 1, desta.

Eis, em resumo, o sentido extraido da literalidade da norma (art.° 31.°) acima
transcrita e que, adiante, influenciara, necessariamente, a componente dispositiva

do presente acordao.

b.

Conforme resulta da factualidade tida por fixada e melhor descrita em 1.10, deste
Acordao, a entidade adjudicante exigiu no programa de concurso e para a
execucdo da empreitada, a classificacdo de empreiteiro geral de obras ou
construtor geral de edificios de construgéo tradicional de 7 .2 classe e diversas
subcategorias correspondentes ao valor dos trabalhos especializados e que a si

respeitam.
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Tal exigéncia, ponderada a luz do entendimento vertido em Il. 2. a), deste acérdao,
e demonstrativo do sentido que conferimos a literalidade das normas contidas nos
n. 1 e 2, do art.° 31.°, do Decreto-Lei n.° 12/2004, infringe, notoriamente, o
disposto no sobredito n.° 1, desta mesma norma e diploma legal [ai se prescreve a
obrigacéo de, nos concursos de obras publicas, ser exigida uma Unica subcategoria

em classe que cubra o valor global da obra].

A inobservancia do preceituado no art.° 31.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 12/2004, de
09.01,é ainda susceptivel de limitar a concorréncia, por reducdo do universo de

potenciais oponentes ao concurso.
3. Do Visto

Segundo o art.° 44.°, n.° 3, da Lei n.° 98/97, de 26.08, constitui fundamento da
recusa do visto a desconformidade dos actos, contratos e demais instrumentos

referidos com as leis em vigor que implique:

» Nulidade;
» Encargos sem cabimento em verba or¢camental propria ou violacdo directa
de normas financeiras;

» [legalidade que altere ou possa alterar o respectivo resultado financeiro.

a.
As ilegalidades atras enunciadas e resultantes da violagdo do art.° 49.°, n. ® 12 e
13, do C.C.P. e do art.° 31.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 12/2004, ndo enformam

alguma nulidade, por ndo subsuncdo a previsdo do art.° 133.°, do Cdédigo de
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Procedimento Administrativo, preceito que elenca o0s actos administrativos

integradores de tal forma de invalidade.

Por outro lado, e acentue-se, 0 acto de adjudicacdo da empreitada contem todos
0S seus elementos essenciais [a essencialidade traduz-se na indispensabilidade do
elemento para a perfeicdo do acto e cuja falta, pela sua gravidade, impede a

producado dos respectivos efeitos juridicos].

N&o sendo geradoras de nulidade, as mencionadas ilegalidades potenciam, isso
sim, a anulabilidade dos actos em que se materializam [vd. art.° 135.°, do Cddigo

de Procedimento Administrativo].

b.
Também ndo ocorrem encargos sem cabimento em verba orcamental propria, nem

se evidencia a violagao directa de alguma norma financeira.

C.
Inverificada qualquer nulidade ou assuncdo de encargos sem prévia
cabimentacdo, importara saber se, ainda assim, se mostra preenchido algum

fundamento da recusa de visto.

Entéo, vejamos.

c.1l
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De acordo com o disposto no art.® 44.°, n.°3,al.c), da Lei n.° 98/97, de 26.08,
constitui fundamento de recusa de visto, a ocorréncia de uma ilegalidade que altere
ou possa alterar o resultado financeiro do contrato submetido a fiscalizagéo prévia
do Tribunal de Contas.

Muito embora nao resulte do processo que a violacao das disposi¢cdes legais — art.°
31.°, n.°1, do Decreto-Lei n.° 12/2004 e 49.°, n.°® 12 e 13, do C.C.P. — tenha
determinado, efectivamente, a alteracdo do resultado financeiro do contrato, é, no
entanto, inquestionavel, que os vicios identificados sao susceptiveis de

conduzir a esta ultima consequéncia.

Na verdade, a inclusdo de marcas comerciais, desacompanhadas da mencéo “ou
equivalente” e bem assim a exigéncia de habilitacdes técnicas em desconformidade
com as legalmente fixadas, constituem circunstancias com aptiddo para afectar,
negativamente, a concorréncia e, assim, propiciar a alteracdo do resultado

financeiro do contrato.

d.

Acresce que, conforme ja se demonstrou em |. 11, deste acérddo [vd. a
factualidade ai dada como assente], o Municipio de Oeiras ja foi objecto de
recomendag0des deste Tribunal e atinentes, de um lado, ao cumprimento da norma
que veda a inclusdo, no mapa de quantidades, de marcas comerciais
desacompanhadas da expressdo “ou equivalente” [vd. art.° 49.°, n. °® 12 e 13, do
C.C.P.] e, do outro, as regras que disciplinam as exigéncias habilitacionais a
requerer pelos adjudicantes no dominio dos concursos [vd. art.® 31.°, n.° 1, do
Decreto-Lei n.° 12/2004].
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O insistente incumprimento das citadas recomendacdes, aliado a
possibilidade da alteracdo do resultado financeiro do contrato em razao das
ilegalidades acima enunciadas, for¢ca-nos a concluir pela inverificagcdo dos
pressupostos conducentes ao uso da faculdade prevista no art.° 44.°, n.° 4, da
Lei n.°98/97, de 26.08.

[l.
Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os juizes da 1.2 Sec¢éao
do Tribunal de Contas, em Subsecc¢&do, em recusar o visto ao contrato em

apreco.

Séo devidos emolumentos [vd. art.° 5.°, n.° 3, do R.J.E. do Tribunal de Contas,

em anexo ao Decreto-Lei n.° 66/96, de 31.05].
Lisboa, 07 de Junho de 2010

Os Juizes Conselheiros,

(Alberto Fernandes Bras - Relator)
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(Joédo Figueiredo)
(Anténio Manuel dos Santos Soares))

Fui presente,

(Procurador-Geral Adjunto)

(Jorge Leal)
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DECLARACAO

Processo n°® 455/2010

Subscrevo o acordao com fundamento na violacdo dos n° 12 e 13 do artigo 49°
do CCP, e por ndo haver fundamento para uso da faculdade prevista do n° 4 do
artigo 44° da LOPTC. Considero ndo ter havido violagdo do artigo 31° do
Decreto-Lei n® 12/2004, por entender, face a demonstracdo feita no processo,

que a habilitacdo de empreiteiro geral € a adequada para a obra em causa, nos
termos do seu n° 2.

Lisboa, 7 de Junho de 2010
O Juiz Conselheiro,

(Joéo Figueiredo)
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