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Processo n° 133/2014
| - RELATORIO

1. O Instituto de Emprego e Formacgéo Profissional, IP (doravante designada por IEFP)
remeteu, para fiscalizacdo prévia, um aditamento ao contrato para fornecimento de
servicos de alimentacdo, antes celebrado com a Solnave - Restaurantes e
Alimentacdo, S.A., datado de 18 de fevereiro de 2014.

2. O aditamento tem por objeto introduzir alteracbes na redacdo das clausulas segunda e
sétima do contrato original, “decorrentes da necessidade da realizagdo de servigos
[a] mais nos locais indicados, nos meses de janeiro, fevereiro e mar¢o de 2014, pelo
valor que resulta da redacéo da clausula segunda: € 380.261,30, acrescido do valor de
IVA, a taxa legal aplicavel.

3. O aditamento teve uma primeira versdo datada de 6 de janeiro de 2014, enviado
inicialmente para fiscalizacdo prévia e que, no decurso da instrucdo do processo, foi
substituido por uma segunda versdo. Esta, com a acima referida data de 18 de
fevereiro, faz mencao aos atos de adjudicacgéo e de aprovagdo da minuta e modificou o
n°® 6 da clausula sétima, para fazer dela constar a indicacdo de uma nova dotacdo
orcamental e de nUmeros de compromisso.

4. Para melhor instrucdo do processo, foi pois o aditamento devolvido ao IEFP por este
Tribunal, para que fossem introduzidos aperfeicoamentos e prestasse mais
informac&o, designadamente em matéria de demonstragdo dos fundamentos juridicos
que suportam a alegada prestacdo de servigcos a mais ou a prorrogacgéo da vigéncia do
contrato anterior.

Il - FUNDAMENTACAO
a. Os factos

5. Para além do referido nos n% 1 a 3, sdo dados como assentes e relevantes para a
deciséo os seguintes factos e alegacGes constantes do processo:



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

a)

b)

f)

O contrato inicial agora alterado pelo presente aditamento foi celebrado
em 13 de dezembro de 2012, prevendo o fornecimento de refei¢des para o
periodo de 1 de janeiro de 2013 a 31 de dezembro de 2013 com o valor
total de €1.521.050,24;

Esse contrato inicial foi modificado por um primeiro aditamento, em 16
de janeiro de 2013, que alterou o periodo de fornecimento de refei¢oes
para dez meses, de 1 de marco de 2013 a 31 de dezembro de 2013, com o
valor total de €1.267.541,87;

O contrato foi de novo objecto de alteragdo por um segundo aditamento,
em 19 de fevereiro de 2013, prevendo o mesmo valor total do anterior
aditamento, mas introduzindo alteracfes na clausula sétima, em matéria
de classificacbes orcamentais e de nimeros de compromisso;

Estes trés instrumentos contratuais foram visados por este Tribunal em 5
de marco de 2013;

Diz-se em informacdo do IEFP datada de 12 de dezembro de 2013:
“Em 8 de julho de 2013 (...) deu-se inicio ao processo de aquisi¢cdo de servigos
para o fornecimento de refei¢des, ao abrigo do Acordo Quadro em vigor (...) para
o0 ano de 2014, [remetendo-se] a tutela para as devidas autorizagBes. Passados 4
meses o procedimento ainda ndo foi alvo de autorizag¢io”,

Como fundamentacdo para a celebragdo dos presentes aditamentos, ao

abrigo do regime dos servigos a mais, disse o IEFP:
“Nos termos da alinea a) do n.° 1 do art. 454°, sdo servigos a mais aqueles cuja
quantidade ndo esteja prevista no contrato e que tenha sido necessaria a prestagédo
de servigos objecto do contrato na sequéncia de uma circunstancia imprevista. [No
processo] estdo descritos e fundamentados os motivos que levaram a que,
excecionalmente, se recorresse ao regime de Servigos a Mais, previsto no Codigo
dos Contratos Publicos, para evitar a descontinuidade da prestacéo de servigos e
0 encerramento dos refeitorios nos servicos de formacdo profissional da
Delegacgéo Regional de Lisboa e Vale do Tejo. Apesar de o IEFP ter diligenciado
atempadamente, o certo é que a 12/dez/2013 (7 meses apds iniciado o processo), o
procedimento de aquisi¢do de fornecimento de refeigcdes para o IEFP, IP, para o
ano de 2014, ainda ndo tinha sido, sequer, alvo de publicacdo de portaria de
extensdo de encargos, condicdo prévia a autorizacdo do procedimento. E
entendimento do IEFP, IP que o disposto no art. 454° do CCP permite a
realizacdo de servigcos a mais, ndo previstos no contrato inicial, pelo aumento da
quantidade definida, ou seja o n.° de refei¢cdes a fornecer pelo periodo de 3 meses,
0 estritamente necessario até a adjudicacdo do procedimento iniciado em
maio/2013 para o ano de 2014 ™.
E acrescentaram:

“Da n/ interpretacdo da aplicacéo do disposto no art. 454° do CCP, servigos a
mais, poderiam originar uma extensdo do contrato desde que, limitados pelo
valor maximo de 40% do valor total do contrato. Da anélise ao referido artigo
o IEFP néo entendeu essa limitagdo, até porque o artigo nada diz neste sentido
da ndo prorrogacdo do contrato, apenas limita o valor de servicos a mais. E
foi com base nesta fundamentacdo legal que o IEFP considerou legalmente
possivel esta prorrogacdo, sem qualquer intengdo de contornar procedimentos.
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(...) Mais uma vez a unica limitagdo imposta por este artigo, na interpreta¢do
do IEFP seria apenas a limitacao do valor maximo, pois o artigo ndo se refere,
nem limita o prazo/ prorroga¢do do contrato”;

E disseram ainda:
“E importante reforcar junto desse Tribunal que no que se refere ao procedimento
de aquisicdo de fornecimento de refeicGes para o ano de 2014, que englobava
todos os servicos a nivel nacional, o IEFP, I.P. promoveu logo em Maio de 2013
as diligéncias necessarias a respetiva concretizagéo, tendo em vista que pelo valor
envolvido requeria a intervengdo ministerial, situa¢do nova para este Instituto.
Ora, passados sete meses, em 12 de dezembro de 2013 (data da celebragdo do
aditamento) ainda o procedimento ndo tinha sido alvo de publicacdo de portaria
de extensdo de encargos, condi¢do prévia a autorizacao do procedimento.
Confrontado com o circunstancialismo acima referido, cuja ocorréncia ndo cabia
em qualquer juizo de prognose e que por este facto se revelou imprevisto, foi
entendimento do IEFP, I.P. que estavam reunidas as condi¢cbes objetivas que
definem o recurso a figura dos servigos a mais, pelo aumento da quantidade
definida, ou seja, o n.° de refeicdes a fornecer pelo periodo de 3 meses, 0
estritamente necessario até a adjudicagdo do procedimento iniciado em maio de
2013 para o ano de 2014.
Da nossa interpretacdo da aplicacdo do disposto no art. 454° do CCP, os servicos
a mais poderiam originar uma extenséo do prazo do contrato, desde que limitados,
quanto ao valor, pelo valor maximo de 40% do valor total do contrato.
Salienta-se que o IEFP, I.P. atuou convicto da legalidade da sua interpretacéo,
considerando que a norma vertida no art. 454° do CCP, que cuida detalhadamente
dos requisitos positivos e negativos de recurso a figura dos servigos a mais, nada
refere quanto ao prazo de execucdo do contrato.

g) Como fundamentacdo para a celebracdo dos presentes instrumentos

contratuais fora do acordo quadro em vigor, disse o IEFP:

“Nos termos do disposto no DL n.° 37/2007 de 19/2, o IEFP, LP. é entidade
vinculada aos Acordos Quadro celebrados pela ESPAP — Entidade de Servigcos
Partilhados da Administragdo Publica. O procedimento de aquisicdo pré-
contratual que esteve na origem dos valores fixados no ambito do presente
contrato (...) foi desenvolvido ao abrigo do Acordo Quadro para fornecimento de
refeicBes confecionadas (AO n.° 15-RC). Na origem do aditamento ao contrato
[inicial], decorrente da aplicagdo do regime de servicos a mais e ndo do
desenvolvimento de novo procedimento de aquisicdo, foram mantidas todas as
condigBes iniciais constantes do contrato inicial, objeto de visto desse Tribunal
(...).

No citado procedimento foram convidados a apresentar proposta todos o0s co-
contratantes qualificados pela ESPAP, tendo sido adjudicada a proposta, que
obteve melhor pontuacgdo, em conformidade com a aplicacéo, pelo juri, do critério
de adjudicacéo definido.

b. O enquadramento juridico

6. Cotejada a matéria de facto, para a decisdo deste processo, uma Unica questdo deve ser
apreciada: a de saber se a formacgdo e celebracdo do aditamento, que visa assegurar a
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10.

11.

prestacao do servico de refeicOes para além do periodo de vigéncia do contrato inicial, sdo
conformes a lei.

Referiu o IEFP que os servigos que com o aditamento se pretende contratualmente
enquadrar constituem servicos a mais nos termos do artigo 454° do CCP (Cddigo dos
Contratos Publicos aprovado pelo Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro, retificado
pela Declaracdo de Retificacdo n.° 18-A/2008, de 28 de marco e alterado pela Lei n°
59/2008, de 11 de setembro, pelos Decretos-Lei n° 223/2008, de 11 de setembro,
278/2009, de 2 de outubro, pela Lei n° 3/2010, de 27 de abril, pelo Decreto-Lei n°
131/2010, de 14 de dezembro, pela Lei n® 64-B/2011, de 30 de dezembro, e pelo
Decreto-Lei n® 149/2012, de 12 de julho).

Vejamos a questdo revisitando o disposto no artigo 454° do CCP, que diz:

“1 — S&o servicos a mais aqueles cuja espécie ou quantidade ndo esteja prevista no
contrato e que:

a) Se tenham tornado necessarios a prestacdo dos servicos objecto do contrato na
sequéncia de uma circunstancia imprevista; e

b) Nao possam ser técnica ou economicamente separaveis do objeto do contrato sem
inconvenientes graves para 0 contraente publico ou, embora separaveis, sejam
estritamente necessarios a conclusdo do objeto do contrato”.

Ora, € evidente que a prestacdo de servigos prevista nesta disposicdo se enquadra na
execucdo de um contrato em vigor. Todos o0s pressupostos fixados pela lei de
admissibilidade destes servigos se relacionam com um contrato em execucdo: Sao Servicos
“cuja espécie ou quantidade ndo [estava] prevista no contrato”, que Se ‘“tenham
tornado necessarios a prestacdo dos servicos objeto do contrato na sequéncia de uma
circunstancia imprevista”, e que “/nJ@0 possam ser técnica ou economicamente
separaveis do objeto do contrato [em execucdo] sem inconvenientes graves para o
contraente publico”. Ou que sendo separdveis ‘“sejam estritamente necessdrios d
conclusdo do objeto do contrato”. A lei faz depender a qualificacdo de servigos como
sendo “a mais” de qualificacdes relativas a propria natureza dos servicos e a sua relacéo
com o objeto do contrato inicial

Ora, no presente caso 0 objeto do contrato inicial estava concluido. Tinha sido
integralmente executado. A prestacdo de servicos inicialmente prevista e contratualizada
tinha sido integralmente realizada. A execugdo do contrato estava finda no dia 31 de
dezembro de 2013. Logo ndo podiam prestar-se servicos a mais, em execucdo de um
contrato cujo objeto se tinha esgotado com o fim do periodo de vigéncia.

N&o é pois admissivel a realizacdo de servigos “a mais” ao abrigo de um contrato ja
extinto, e, no limite, ja inexistente.
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“O instituto juridico dos [servigos a mais] tem diretamente a ver com o conteudo do
contrato (...). Os [servi¢os] dizem-se a mais ou a menos porgque excedem ou sdo
suprimidos relativamente aqueles que contratualmente foram fixados como sendo os
necessarios para realizar [o objeto] do contrato” (in Jorge Andrade Silva, Cddigo
dos Contratos Publicos, anotagdes aos artigos 454° e 370°, 2010).

N&o colhem pois os argumentos produzidos pelo IEFP, sem se poder contestar a
importancia desta aquisi¢do para o funcionamento dos servi¢os de formacgéo, no seu
atual modelo, e a delicada situacédo criada pela ndo decisdo de instancias superiores do
Estado.

Todas as demais figuras juridicas que teoricamente se poderiam invocar para sustentar
juridicamente a formacdo e a celebracdo deste instrumento contratual — como a figura da
prorrogacao do contrato inicial, ou de outras modificac@es introduzidas no contrato inicial —
nao sdo aplicaveis, por ndo verificacdo de pressupostos legalmente fixados e porque a razao
fundamental de impossibilidade de prestacéo de servicos “a mais”, se verifica sempre: 0
objeto do contrato inicial foi integralmente executado, ndo sendo necessaria a prestacdo de
quaisquer outros servicos para a respetiva conclusdo. Ja se concluiu. O contrato inicial
findou, esgotou-se, esta extinto, € inexistente.

Tendo-se questionado o IEFP sobre a razdo porque ndo fez apelo a formagdo de um novo
contrato ao abrigo do acordo quadro existente no ambito do Sistema Nacional de Compras
Publicas que, em principio, permitiria a formacdo de um novo contrato com alguma
celeridade, foi respondido que assim tinha acontecido, mas remetendo-se para a formacéao
do contrato inicial, ja integralmente executado.

Em conclusdo: o presente instrumento contratual ndo se podendo juridicamente
acoitar ao contrato anterior foi o resultado de uma adjudicacdo direta do IEFP a
Solnave, em que nem o regime do ajuste direto foi respeitado. Para além de nédo se
encontrarem fundamentos de suporte a esta solucdo, importa dizer que, sendo embora
tal procedimento aquele em que menos se faz apelo a uma légica concorrencial,
obedece a regras fixadas no CCP, em especial nos artigos 112° e seguintes, mas
também nas demais disposicdes genericamente aplicaveis aos varios tipos de
procedimentos.

Nesta matéria ha que ter igualmente presentes os principios gerais da contratacdo
publica, consagrados tanto ao nivel nacional como comunitério. E, de acordo com
esses principios, positivados ha muito nos Tratados e na Constituicdo, nas diretivas
comunitarias sobre contratacdo publica e na legislagdo nacional de contratacdo
publica, ha que respeitar a concorréncia, a igualdade e a transparéncia no acesso aos
mercados publicos, o que implica a observancia destes valores em todas as fases da
formagéo e execucdo dos contratos.
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18. Concluindo: face ao objeto do aditamento, e tendo em conta que o IEFP € uma
entidade vinculada ao Sistema Nacional de Compras Puablicas, deveriam ter sido
cumpridos os procedimentos previstos no Decreto-Lei n® 37/2007, de 19 de fevereiro.
A inobservancia desses procedimentos é geradora de nulidade, por forca do n° 6 do
artigo 4° deste diploma legal.

19. Ora, existindo um vicio gerador de nulidade, nos termos da alinea a) do n° 3 do artigo
44° da LOPTC (Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas: Lei n°® 98/97,
de 26 de agosto, com as alteracBes introduzidas pelas Leis n° 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, 3-B/2010, de 28 de abril, 61/2011, de 7 de
dezembro e 2/2012, de 6 de janeiro), tem este Tribunal de recusar o visto.

111 - DECISAO

20. Pelos fundamentos indicados, nos termos do disposto na alinea a) do n° 3 do artigo
44.° da LOPTC, acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccdo da 1.2
Secc¢do, em recusar o visto ao aditamento contratual acima identificado.

21. Sdo devidos emolumentos nos termos do artigo 5°, n.° 3, do Regime Juridico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas (aprovado pelo Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de
maio, com as alteragdes introduzidas pela Lei n°® 139/99, de 28 de agosto, e pela Lei n°
3-B/2000, de 4 de abril).

Lisboa, 6 de maio de 2013

Os Juizes Conselheiros,

(Jodo Figueiredo - Relator)

(Alberto Fernandes Bras)

(Helena Abreu Lopes)

Fui presente
O Procurador-Geral Adjunto

(José Vicente de Almeida)



