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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccéo da 1.2 Seccao:

| - RELATORIO

1. A Agéncia para o Investimento e Comércio Externo de Portugal, EPE,
doravante designada por AICEP, remeteu a este Tribunal para efeitos de
fiscalizagdo prévia o “Contrato de Aquisicdo da Prestacdo de Servicos de
Seguros para o ano de 2015”, outorgado em 31 de dezembro de 2014 entre
aquela entidade e a Luso-Atlantica, Corretor de Seguros, SA, pelo preco
contratual de até € 562.506,21.

2. Para melhor instrucdo do processo, foi o contrato devolvido a AICEP para que
prestasse mais informacao, designadamente em matéria de demonstracdo dos
fundamentos juridicos que suportam a referida aquisicdo e a modalidade

adotada para a formacéo do contrato.

Il - FUNDAMENTACAO
Factos

3. Para além do referido no n° 1, sdo dados como assentes e relevantes para a
deciséo os factos e alegacOes constantes do processo e referidos nos numeros

seguintes.
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4. O contrato submetido a fiscalizacdo prévia foi celebrado por ajuste direto ao

abrigo da alinea b) do n° 1 do artigo 24° do Cddigo dos Contratos Publicos.

5. Por deliberacdo de 7 de maio de 2014, o Conselho de Administragdo da

AICEP tinha autorizado “o langamento de um procedimento para aquisi¢ao

de Servigos de Seguros para o ano de 2015, adotando-se a modalidade de

Concurso Publico com Publicitacdo Internacional”.

6. Destacam-se o0s seguintes factos relativos a este concurso publico:
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a)

b)

d)

f)

O Conselho de Administracdo da AICEP deliberou, a 4 de junho de
2014, aprovar as pecas do procedimento, 0 preco base proposto no
montante de € 485.000,00 e a constitui¢do do juri;

Nos termos do Programa de Concurso, a adjudicacdo seria feita
segundo o critério do mais baixo preco !;

O objeto do contrato a celebrar “[consistia], de acordo com as
condicBes especificas descritas na Parte Il deste Caderno de Encargos,
na aquisicao da prestacdo de Servicos de Seguros nas modalidades de
Seguro de Acidentes de Trabalho, Seguros de Acidentes Pessoais,
Seguros de Saude, Seguros de Bens Patrimoniais, Seguro obrigatorio
de Responsabilidade Civil Automdvel e facultativos de Automdvel e
Seguro de Responsabilidade Civil de Instalagdes para o ano de 20152 ”;
Foram publicados os anuncios de procedimento no Diario da Republica
e no Jornal Oficial da Uni&o Europeia;

Sucede, no entanto, que o Conselho de Administracdo da AICEP, por
deliberacdo de 3 de setembro de 2014, decidiu “encerrar o
procedimento, conforme recomendado”,

As causas do sobredito encerramento do procedimento encontram-se

descritas na proposta deliberativa do servigo de Patriménio, Logistica e

1 Artigo 6.°n.° 1 do Programa de Concurso.
2 Clausula 1.2 do Caderno de Encargos.
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Compras da AICEP, de 5 de agosto de 2014, e que no essencial
informou o seguinte:

I. As pecas do procedimento foram adquiridas por oito entidades;

Ii. Foram apresentadas seis declaragGes justificativas de auséncia
de proposta, tendo o jari concluido que tais justificacGes
“prendem-se genericamente com o facto destas entidades
considerarem o preco base do Procedimento — 485.000,00 € -
insuficiente face ao risco a segurar”,

lii. Foi apresentada uma proposta pela Luso-Atlantica, Corretor de
Seguros SA, com um preco contratual de € 683.687,80, um
montante superior ao prego base;

g) Em sequéncia, o juri do procedimento prop6s a exclusdo da Unica
proposta apresentada e “dar o presente Procedimento por encerrado,
conforme proposto no Relatério Preliminar (...) de acordo com o
disposto na alinea b) do n.° I do artigo 79.°do CCP”.

7. Por deliberagédo de 3 de novembro de 2014, o Conselho de Administragdo da
AICEP “ratificou a autorizagdo, dada em 30 de outubro, do langamento de
um Procedimento por Ajuste Direto, com convite a 10 (dez) entidades, para a
aquisicdo de servicos de Seguros para 2015, com um preco base de
600.000,00 euros, tendo aprovado o convite as entidades e as restantes pecas

do procedimento (...)".

8. Esta ultima deliberacdo decorreu da proposta apresentada pelo indicado
servico da AICEP, datada de 29 de outubro de 2014, cujos termos essenciais
s80 0s seguintes:

a) Pedido de autorizacdo para lancamento de um “procedimento por ajuste

direto, com convite a 10 (dez) entidades, tendo por objeto a aquisi¢éo
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de servigcos de Seguros para 2015, com um prego base de 600.000,00 €
(.)°";

b) “A escolha do Procedimento por Ajuste Direto é feita ao abrigo do
disposto na alinea b) do nimero 1 do artigo 24.° do CCP, considerando
que o Concurso Publico com 0 mesmo objeto anteriormente promovido
ficou deserto por excluséo da Unica proposta recebida” 4;

c) Pedido de aprovagdo do convite as seguintes 10 entidades para
apresentacéo de proposta:

“Corretores de Seguros:
° Joao Mata, Lda;
e  Luso-Atlantica;

° MDS;

e AVS;

e  Corbroker;

° Villas Boas, ACP.

Companhias de Seguros:
e  Fidelidade;

e AxaPortugal;
. Lusitania;
e  Zurich.”

d) (...)“/CJonsiderando que o preco base fixado para o Concurso
Publico/2015 que se encerrou foi de 485.000,00 € e que a unica
Proposta apresentada tinha um prego contratual de 683.697,82 €,
importa retirar as seguintes conclusoes:

i.  Os indicadores de sinistralidade registados na Carteira ao longo
das ultimas anuidades foram desta vez determinantes para a
auséncia de propostas que observassem o critério do preco base

do Procedimento;

3 Fl. 164 do processo.

4 Ibidem.



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

De facto e tal como ja varias vezes referido, a exploracdo
técnica da Carteira de Seguros da AICEP tem apresentado
racios de sinistralidade sucessiva e marcadamente negativos;

Outro aspeto que contribuiu para o desfecho do Procedimento
que se encerrou [o Concurso Publico], prende-se com o facto de
termos vindo a realizar procedimentos, na modalidade de
Concurso Publico, com periodicidade anual (exceto em 2013).
Esta atuacdo retira aos concorrentes a perspetiva de poderem
vir a renovar o contrato inicial por mais dois anos através de
Ajuste  Direto, permitindo dessa forma reequilibrar
financeiramente o0s eventuais resultados negativos que se
verifiguem na primeira anuidade. Neste contexto, os racios de

sinistralidade ndo podem ser ignorados e atenuados ”;

e) “Neste quadro e face aos seguintes pressupostos:

A Unica Proposta apresentada no ambito do Concurso encerrado
aponta para um prego contratual de 687.697,82 € [proposta
apresentada pela Luso-Atlantica, SA];

A Jodo Mata, Lda (atual prestador), refere na sua declaracéo de
ndo apresentacdo de proposta em sede de concurso publico
encerrado, que o preco base adequado a atual carteira de
seguros da AICEP, deveria rondar os 595.000,00 €;

Face ao que precede nos pontos anteriores, optou-se por
determinar um valor intermédio entre 0S montantes atras

referidos, fixando-se o preco base em 600.000,00 €.~

f) Na mesma proposta a Auditoria Interna da AICEP pronunciou-se da

seguinte forma: “...ndo temos nada a opor tendo em atengdo o tipo de

aquisicdo em causa, auséncia de solucéo interna. O procedimento a

adotar, tendo ficado o concurso publico internacional deserto, excluséo

da Unica entidade que apresentou proposta, por ter apresentado um

valor superior ao preco base, pode ser o ajuste direto ao abrigo do

_5_
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disposto na alinea b) do nimero 1 do Artigo 24° do Decreto-Lei n°
18/2008, de 29 de janeiro.”

9. De acordo com o programa do procedimento indicado no convite para o ajuste
direto, a adjudicacdo seria feita segundo o critério do mais baixo preco e o
preco base fixado foi de 600.000,00 euros °.

10. Nos termos do caderno de encargos do ajuste direto, “o objeto do contrato
consiste (...), na aquisicdo da prestacdo de Servigcos de Seguros nas
modalidades de Seguro de Acidentes de Trabalho, Seguros de Acidentes
Pessoais, Seguros de Saude, Seguro de Bens Patrimoniais, Seguro obrigatorio
de Responsabilidade Civil Automdvel e facultativos de Automével e Seguro de

Responsabilidade Civil de InstalagGes para o ano de 2015 .

11. Terminado o prazo de apresentacdo das propostas, no relatorio preliminar de
analise das propostas elaborado pelo juri, constatou-se a existéncia de duas

propostas apresentadas pelos seguintes concorrentes’:

Concorrente Preco contratual apresentado
Jodo Mata, Lda. €577.481,76
Luso-Atlantica — Corretores de € 562.506,21
Seguros, SA,

12.Por proposta do servi¢co de patrimonio, logistica e compras da AICEP, de 20

de novembro de 2014, prop6s-se a aprovacdo do referido relatorio preliminar.

13. Por deliberacdo do Conselho de Administracdo da AICEP, de 28 de novembro

de 2014, foi aprovado o Relatério Preliminar, nela se dizendo &: “(...) tendo

5 Artigo 6.°n.0 1, a fl. 169.
6 Clausula 1.3 afl. 172 v.
" Fls. 259 e ss.

8 Fl. 263.
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ratificado a concordancia entdo dada em relacdo as respetivas conclusdes [do

Relatério Preliminar], designadamente a atribuicdo do 1.° lugar a Luso

Atlantica — Corretores de Seguros, SA, bem como a sua divulgacdo para

efeitos de audiéncia prévia.’

3

14.Ndo obstante a prondncia apresentada pelo concorrente da proposta

classificada em segundo lugar, o Conselho de Administracdo da AICEP, por

deliberacdo de 16 de dezembro de 2014, manteve a decisdo de adjudicacdo a

Luso-Atlantica, Corretor de Seguros, SA °.

15.Em decisdo de sessao diaria de visto de 9 de abril de 2015, foi solicitado a

AICEP que se pronunciasse

“sobre a verificacdo de cada um dos pressupostos legais inerentes a abertura do
ajuste direto que antecedeu a outorga do contrato ora em apreco, com apoio na
alinea b) don.° 1 e n.® 3 e 8 todos do artigo 24.° do Codigo dos Contratos Publicos,
devendo, designadamente, fundamentar como considera preenchido o pressuposto
relativo a ndo modificacéo substancial dos parametros base do caderno de encargos
(in casu, o0 preco base) ”

tendo-se obtido a seguinte resposta 1°:

“(...) [P]ara a contratacdo da Prestacao de Servigos de Varios Ramos de Seguros
para o ano de 2015, a AICEP, por deliberacéo do Conselho de Administracéo, langou
0 Procedimento por Concurso Publico Internacional (...). O preco base,
considerando as condigdes tarifarias em vigor e a matéria segura (pessoas e
bens, foi fixado em EUR 485.000,00, para um periodo de vigéncia do contrato de
doze meses. O critério de adjudicacdo adotado foi o do mais baixo preco (...).

Ora acontece que varias entidades apresentaram declaracdes justificativas de
ndo apresentacdo de proposta, mencionando que o pre¢o base do Concurso era
insuficiente face ao risco a segurar.

Apenas um concorrente, a "Luso-Atlantica, Corretor de Seguros, S.A.",
apresentou proposta, com o valor contratual de EUR 683.697,80, i.e., um preco
base superior ao do Caderno de Encargos do Concurso Publico Internacional.
Assim, nos termos da alinea d) do 2, do artigo 70° do Decreto-Lei n° 18/2008 de 29
de janeiro (CCP), a AICEP excluiu a Unica proposta recebida, da "Luso-Atlantica,
Corretor de Seguros, S.A." considerando que o preco contratual apresentado por
este concorrente foi superior ao prego base indicado nas pecas do procedimento, e
deu-se assim o Concurso Publico Internacional por encerrado, de acordo com o
disposto na alinea b) do n” 1 do artigo 79.° do CCP.

9 FI. 286.
10 Fls. 391 e ss.
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Nesta sequéncia, e considerando que a AICEP tinha que ter, a 01 de janeiro de
2015, a prestacdo de servicos dos varios ramos de seguros (pessoas € bens)
contratados, e em vigor, e tendo-se verificado, ap6s analise financeira, que
qualguer outra solucdo que ndo passasse pela tentativa da Adjudicacdo da
prestacdo de servicos de seguros pelo procedimento por Ajuste Direto, porque
mais célere, traria um maior encargo financeiro para a AICEP, o que seria
contraproducente, e que se encontravam preenchidos os requisitos da alinea b)
don®°1leon®3 do artigo 24° do CCP, para proceder ao lancamento do
procedimento por Ajuste Direto, por delibera¢do do Conselho de Administracéo
da AICEP foi decidido lancar o Procedimento, com o prego base de EUR 600
000,00, com convite a 10 (dez) entidades, mantendo-se o critério de adjudicacéo
do mais baixo preco, conforme documentacdo j& remetida a esse Tribunal (Proc.
TC 94/2014).

Note-se que, na tentativa de reducdo de encargos financeiros por uma razdo
economicista e uma melhor prossecugdo do interesse publico, a AICEP n&o aderiu
ao valor da Unica proposta recebida na sequéncia do Concurso Publico
Internacional, que tinha o valor de EUR 683.697,80, obviamente correndo o risco
do mercado mais uma vez nao responder.

Ora nesta perspetiva, e considerando que no procedimento por Ajuste Direto
lancado pela AICEP, no plano das clausulas que constituem os paréametros base do
Caderno de Encargos ndo houve qualquer alteragdo, apenas houve,
impreterivelmente, alteracdo financeira, decorrente da resposta negativa do
mercado face ao Concurso Publico Internacional langado. Considera-se assim,
com o devido respeito por opinido contraria, estarem preenchidos 0s pressupostos
vertidos no artigo 24° n° 1, alinea b), n°® 3 e n° 8, do Codigo dos Contratos
Publicos e que legitimam o recurso ao Ajuste Direto.

Refere-se ainda que das 10 (dez) entidades convidadas a apresentar proposta,
apenas responderam ao convite 2 (dois) concorrentes, sendo que a proposta com
0 mais baixo preco foi a do concorrente Luso-Atlantica, Corretor de Seguros, S.A,
que apresentou o valor contratual de EUR 562.506,21. Consequentemente foi a
este concorrente que a AICEP adjudicou a prestacédo de servi¢os de varios ramos
de seguros para o ano de 2015.”

16. Sobre anteriores contratos celebrados pela AICEP com o mesmo objeto e

observancia das reducdes remuneratorias previstas nas Leis do Orcamento,

aquela entidade informou o seguinte 1*:

“Quanto ao disposto no n° 1 do artigo 73° da Lei n° 83-C/2013, de 31 de
dezembro (LOE para 2014), nomeadamente quanto a reducdo do prego, e
atendendo a que esta prestacdo de servicos na determinacdo do preco tem por
base os seguintes pressupostos (i) as condi¢des tarifarias praticadas nos contratos
em vigor e (ii) matéria previsivelmente segura no que diz respeito a pessoas,
capitais e bens seguros, informamos o seguinte:

i) O contrato de aquisicdo da Prestacdo de Servigos de Seguros para o ano de
2013 teve um valor contratual de EUR 567 739,68 (cfr. doc. 1);

i) O contrato de aquisicdo da Prestacdo de Servicos de Seguros para 0 ano de
2014 teve um valor contratual de EUR 507 621,57 (cfr. doc. 2).

A AICEP com a celebragdo dos dois contratos acima identificados conseguiu uma
reducéo de cerca de 10%.”

11 [, 313.
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17.Em 10 de fevereiro de 2015 foram recebidos neste Tribunal, para fiscalizacdo
prévia, os contratos de prestacdo de servicos de seguros do ano de 2013 e do
ano de 2014, ambos celebrados pela AICEP com a “Jodo Mata, L.da”, pelos
referidos pregos de € 567.739,68 ¢ € 507.621,57, respetivamente, tendo dado
origem aos processos n° 352/2015 e 351/2015. Em 19.02.2015 tais processos
foram objeto de devolucdo a AICEP para esclarecimentos complementares,

que até a data ndo foram prestados.

18.No concurso publico para formagdo do contrato que vigorou no ano de 2014,
estabeleceu-se 0 seguinte, no artigo 21° do programa do procedimento, na
clausula 4% n°® 3 do caderno de encargos e na clausula 12 do contrato,

respetivamente 12

“Nos termos do disposto nas subalineas da alinea a) do n° 1 do artigo 27° do Cédigo dos
Contratos Publicos, desde j& se indica a possibilidade de adogdo de um procedimento de
ajuste direto para a celebracdo de um futuro contrato de aquisicdo de novos servigos que
consistam na repeticdo de servicos similares objeto do presente concurso publico, caso as
condigdes contratuais apresentadas sejam favoraveis a AICEP. ”

“A AICEP reserva-se a faculdade de, mediante o procedimento por ajuste direto, prover mais
uma contratualizacdo do objeto do contrato, por um ano, caso as condi¢Bes contratuais lhe
convenham”.

“O objeto do contrato consiste na aquisi¢do de servicos de seguros, nas modalidades de
Seguro de Acidentes de Trabalho, Seguros de Acidentes Pessoais, Seguros de Saude, Seguro
de Bens Patrimoniais, Seguro Obrigatério de Responsabilidade Civil Automével bem como
os facultativos de Automovel e Seguro de Responsabilidade Civil de Instalagdes para o0 ano

de 2014, melhor identificados na Parte Il, do Caderno de Encargos do Concurso Publico, o
qual faz parte integrante do presente contrato.”

Enquadramento juridico

19. A matéria de facto antes exposta, e que nos aspetos relevantes para o exercicio
das competéncias de fiscalizacdo prévia deve ser valorada, € basicamente a

seguinte:

12 v/ide Processo n° 351/2015 deste Tribunal e Secgdo.
—9_
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a)

b)

d)

f)

Foi langado um concurso publico com publicitacdo internacional, para
formacdo de um contrato para prestacdo de servigos de seguros, com
um preco base de € 485.000,00;

Foi apresentada uma Unica proposta pela Luso-Atlantica, SA, com o
preco de € 687.697,82, e seis potenciais interessados apresentaram
declaragOes justificativas de ndo apresentacdo de proposta, que se
prendiam genericamente com o facto de considerarem o preco base
insuficiente face ao risco a segurar;

Dado que o preco apresentado pelo Unico concorrente era superior ao
preco base do concurso, foi aquela Unica proposta excluida ao abrigo do
disposto na alinea d) do n° 2 do artigo 70.° do CCP e,
consequentemente, decidido ndo se proceder a adjudicacdo, ao abrigo
do disposto na alinea b) do n.° 1 do artigo 79.° do mesmo c4digo;
Promoveu-se depois um procedimento por ajuste direto, ao abrigo da
alinea b) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP, com convite dirigido a 10
entidades, para a formagdo de um contrato com 0 mesmo objeto do
concurso publico, mas com o prego base de € 600.000,00;

Duas dessas entidades apresentaram proposta, tendo-se adjudicado a
celebracdo do contrato a que apresentou o melhor preco: a Luso-
Atlantica, SA, com o valor de € 562.506,21;

Vigorando nos anos imediatamente anteriores foram celebrados
contratos com idéntico objeto, mas com os valores de € 567.739,68 em
2013 e de € 507.621,57 em 2014.

20. Duas questdes se devem abordar com relevancia para a presente decisao:

a)

b)

A da conformidade legal da formacdo do presente contrato mediante
ajuste direto, ao abrigo da alinea b) do n °1 do artigo 24° do CCP;

A observancia do disposto na Lei do Orgamento para 2014 (LOE) em
matéria de reducbes remuneratorias dos contratos de aquisicdo de

Servigos.

~10-
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A formagéao do contrato mediante ajuste direto

21.Dispde a alinea b) do n °1 do artigo 24° do CCP:

“Qualquer que seja o objeto do contrato a celebrar, pode adotar-se 0 ajuste direto
quando (...) [e]m anterior concurso publico, concurso limitado por prévia
qualificacdo ou dialogo concorrencial, todas as propostas apresentadas tenham sido
excluidas, e desde que o caderno de encargos nao seja substancialmente alterado em
relagcdo ao daquele procedimento”.

22.Na sequéncia desta disposicdo, neste caso, deve especialmente atender-se ao
que se dispde no n° 8 do mesmo artigo, no que agora é relevante:

“Para efeitos do disposto [na alinea b)] do n’ 1, considera-se que o caderno de

encargos e 0s requisitos minimos de capacidade técnica e financeira sao

substancialmente alterados quando as alteragdes sejam suscetiveis de impedir a

verificacdo das situacOes previstas nessas alineas, nomeadamente quando sejam
alterados os parametros base fixados no caderno de encargos”.

23. Devemos perscrutar qual a ratio legis destas solu¢Ges normativas e analisa-las
em pormenor. Desde logo, deve constatar-se que a solucdo constante da alinea
b) do n® 1 do artigo 24° do CCP constitui uma das situacdes em que o
legislador, por razGes materiais — e ao contrario do que se exigiria face a
critérios, designadamente, relacionados com o valor e tipo de contrato —

admite o afastamento de procedimentos concorrenciais mais exigentes.

24. Tal solucdo — e as demais constantes dos artigos 24° a 27° e 31° n°® 3 do CCP —
assume pois um carater excecional, face as regras gerais de escolha do

procedimento para a formacédo de um contrato.

25.0s fundamentos que subjazem a solucdo constante da alinea b) do n° 1 do
artigo 24° respeitam a provavel inutilidade de lancamento de um novo
procedimento concorrencial, nos mesmos termos, porque 0 anteriormente

langado ficou “deserto”, por exclusdo de todas as propostas apresentadas.

26.Isto e: feito o apelo a concorréncia e respeitados 0s principios e regras

aplicaveis da contratacdo publica em anterior procedimento, configura-se uma

—-11-
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situacdo de inutilidade de novo apelo, justificando-se um esforco de

aproveitamento de matéria do procedimento anterior.

27. Perante tal inutilidade, admite a lei que se faca apelo a um procedimento por

ajuste direto, em certas circunstancias, obrigatoriamente com convite a um

conjunto de entidades pré-determinadas, desde que 0S pressupostos

concorrenciais fixados no procedimento anterior sejam respeitados.

28.Note-se: 0 que estd sobretudo em causa é o respeito pelo principio da

concorréncia. Respeitado este no procedimento inicial e frustrado o apelo que

foi feito a concorréncia, admite-se a formacdo do contrato por solucdo

concorrencialmente mais restrita, mas seguindo critérios legalmente

determinados.

29. E que critérios, para este caso concreto, fixa a lei para que se respeitem 0s

pressupostos concorrenciais no novo procedimento por ajuste direto? Os

seguintes:

a)

b)

d)

O caderno de encargos ndo pode ser substancialmente alterado: veja-se
o0 disposto na alinea b) do n° 1 e no n° 8 do artigo 24°. Atente-se que 0
direito comunitario sobre esta matéria estabelece como requisito para a
adocdo do procedimento em causa que ‘“(...)as condigées iniciais do
contrato ndo sejam substancialmente alteradas” (veja-se o artigo 30.°,
n.° 1, alinea a) da Diretiva n.° 2004/18);

O procedimento concorrencial anterior deve ter tido a publicitacdo
adequada, em funcao dos valores envolvidos: veja-se o disposto nos n°s
2 e 3 do artigo 24°;

Devem ser convidados a apresentar proposta todos, e apenas, 0s
concorrentes cujas propostas tenham sido excluidas apenas com
fundamento no n° 2 do artigo 70°: veja-se o referido n° 3 do artigo 24°;
Devem ser respeitados os prazos fixados nos n° 6 e 7 do mesmo artigo

24°.
_ 12—
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30.

31.

32.

33.

Para melhor se compreenderem as solugdes legais adotadas, do que se refere
no numero anterior, um aspeto deve ser aprofundado: o que constitui uma
alteracdo substancial do caderno de encargos? E o proprio n° 8 do artigo 24°
que estabelece uma orientacdo quando afirma que “o caderno de encargos [é
substancialmente alterado] quando as alteragdes sejam suscetiveis de impedir
a verificacdo [da situacdo prevista na alinea b) do n° /] ”. Que situacdo é
essa? Indubitavelmente: a verificacdo das causas de exclusédo de propostas. Isto
é: a lei ndo permite, nomeadamente, que se facam alteracGes no caderno de
encargos de forma que as propostas antes excluidas venham a ser consideradas
no novo procedimento, ultrapassando-se os fundamentos daquela excluséo.
Admitir-se isso seria conformar os interesses da entidade adjudicante as

propostas apresentadas pelos concorrentes e que antes tinham sido excluidas.

Mas a lei ainda € mais explicita no mesmo namero ao adiantar que constitui
uma alteragdo substancial do caderno de encargos “quando sejam modificados

os pardametros base fixados no caderno de encargos”.

Ora, nos termos dos n° 3 e 4 do artigo 42° do CCP “[a]s cldausulas do
caderno de encargos relativas aos aspetos da execucdo do contrato
submetidos a concorréncia podem fixar os respetivos parametros base a que
as propostas estdo vinculadas” e “os parametros base podem dizer respeito a
quaisquer aspetos da execucdo do contrato, tais como 0 prego a pagar ou a

receber (...)".

Destas disposi¢cdes resulta uma conclusdo: qualquer alteracdo relativa a
parametros base de aspetos da execucdo do contrato submetidos a
concorréncia devem ser considerados alteragdes substanciais do caderno de

encargos.
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34.Perante as disposicdes acima transcritas e a interpretacdo que agora delas foi

feita, impOe-se analisar o caso concreto.

35. Reconheca-se desde ja que, face as datas em que as decisbes relevantes foram
tomadas, ndo esta em causa a observancia dos prazos legalmente previstos
para a adocdo do ajuste direto e para a formulacdo dos convites, assim se

verificando os pressupostos fixados nos n° 6 e 7 do artigo 24° do CCP.

36. Ndo estd também em causa que o procedimento concorrencial anterior teve a
publicitacdo adequada, em funcgéo dos valores envolvidos, assim se verificando

também os pressupostos fixados nos n° 2 e 3 do mesmo artigo 24°.

37.Portanto, duas questbes devem ser abordadas relativamente ao procedimento

por ajuste direto:

a) O caderno de encargos foi ou ndo substancialmente alterado em relacdo
ao patente no concurso publico anterior?
b) Os convites foram ou ndo formulados com respeito pelo regime

aplicavel?

38.Como se viu, no procedimento de ajuste direto foi introduzida uma alteracéo:
enquanto nos documentos do concurso publico se previu um preco base de €
485.000,00, nos do ajuste direto foi ajustado e fixado em € 600.000,00.

39. Como vimos, o fundamento que conduziu a exclusdo da Unica proposta
apresentada em concurso, foi precisamente o de 0 preco proposto ser superior
ao preco base do procedimento. Assim, na senda do que acima se afirmou no
n° 30, a alteragdo no preco base, feita no concreto contexto em que ocorreu,
era suscetivel de impedir a verificacdo da causa de exclusdo de propostas por
apresentarem valor superior ao preco base do concurso. Assim ocorreria a

situagdo que o n° 8 do artigo 24° pretende impedir quando diz: “quando as
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alteracdes sejam suscetiveis de impedir a verificacdo [da situacdo prevista na
alinea b) don’1]”

40. Mas mesmo que se relembre que a proposta excluida apresentou um preco de €
687.697,82 e 0 preco base no ajuste direto foi de € 600.000,00 — e, portanto,
aquela proposta, em concreto, sempre seria excluida, ndo se subsumindo assim
aquela previsdo normativa — a presente situacdo ndo deixaria de estar no
ambito de aplicacdo daquela norma que caracteriza as alteracdes substanciais
dos cadernos de encargos, quando nela se estabelece que tais alteragdes
existem “quando sejam modificados os parametros base fixados no caderno

de encargos”.

41.E, como acima vimos, os parametros base podem dizer respeito a quaisquer
aspetos da execucdo do contrato, tais como 0 preco a pagar ou a receber. Ora,
0 preco base ¢ um dos principais elementos condicionadores do preco que, por
sua vez, é um dos aspetos da execucao do contrato submetidos a concorréncia,

muito especialmente quando o critério de adjudicacdo é o do mais baixo preco.

42. N&o colhe pois 0 argumento produzido de que

“no procedimento por Ajuste Direto lancado pela AICEP, no plano das clausulas
gue constituem os parametros base do Caderno de Encargos ndo houve qualquer
alteracéo, apenas houve, impreterivelmente, alteragéo financeira, decorrente da
resposta negativa do mercado face ao Concurso Publico Internacional langado ”.

43.Poderia ainda argumentar-se no sentido de que a disposicdo que nestes
procedimentos fixava o preco base consta do programa do procedimento e a lei
estabelece que ndo sdo admitidas alteragdes substanciais, mas no caderno de
encargos. Ora tal argumentacdo ndo colhe, face ao que acima se afirmou nos
n% 31, 32 e 41. A matéria relativa ao preco base deve constar do caderno de

encargos.
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44.E no mesmo sentido milita a alinea a) do n° 1 do artigo 47° do CCP quando
refere que o preco base pode corresponder ao “valor fixado no caderno de

encargos como pardmetro base do prego contratual”.

45.Temos pois de concluir que o caderno de encargos foi substancialmente
alterado em relacéo ao patente no concurso publico anterior e, por isso, em tais
circunstancias, ndo poderia ter sido adotado o procedimento de ajuste direto

para a formacéo do presente contrato.

46.Passemos agora a segunda questdo acima formulada no n°® 37. A lei, no ja
referido n°® 3 do artigo 24°, é muito clara e enfética ao determinar que no
procedimento por ajuste direto, lancado ao abrigo da alinea b) do n °1 do
mesmo artigo 24°, e o valor em causa for superior aos limiares indicados no n°
2, devem ser convidados a apresentar proposta todos, e apenas, 0S
concorrentes cujas propostas tenham sido excluidas apenas com fundamento

no n° 2 do artigo 70°.

47.Como se viu, no procedimento por ajuste direto foram convidadas a apresentar
propostas 10 entidades, sendo uma delas a que apresentou proposta no
concurso publico anterior e foi excluida com aquele fundamento. A violagédo
do n°® 3 do artigo 24° € pois evidente, face ao valor do contrato e ao

estabelecido no seu n° 2.

48.Dir-se-a que assim — convidando muitas mais entidades — se salvaguardou a

observancia do principio da concorréncia.

49. Acontece que para além da violagcdo de lei ser evidente, essa posi¢cdo nao
considera aspetos fundamentais do regime. Como acima se disse, as solucdes
adotadas no artigo 24° do CCP — e outras que, por critérios materiais,
permitem a adocdo de procedimentos menos concorrenciais — devem ser

entendidas como excecionais, pois 0s procedimentos de natureza concursal é
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que protegem melhor, simultaneamente, a concorréncia e 0s interesses

financeiros publicos.

50. Quando a lei prescreve de forma tdo imperativa que s6 podem ser convidados
a apresentar proposta todos, e apenas, 0S concorrentes cujas propostas tenham
sido excluidas apenas com fundamento no n® 2 do artigo 70° fa-lo
designadamente por uma razdo: tendo sido feito anteriormente um apelo a
concorréncia e ele se tenha frustrado por exclusdo de todos os concorrentes,
aqueles que tenham sido excluidos ao abrigo daquela disposicdo é dada, num
novo procedimento, uma outra oportunidade de apresentacdo de proposta — e
sO a eles, e ndo a terceiros que ndo responderam ao primeiro apelo a
concorréncia, ou a concorrentes cujas propostas foram excluidas por outros
fundamentos, designadamente os ndo relacionados com o0s seus atributos -
superando os fundamentos que conduziram a exclusao, e mantendo-se sempre
as regras fundamentais do concurso inicial. Admitir terceiros ao novo
procedimento seria tratar de forma desigual os que concorreram ao
procedimento concursal, respondendo ao apelo a concorréncia, e 0s que a ele

ndo concorreram.

51. Face a todas as circunstancias do caso devemos repetir a conclusdo ja antes
expressa: ndo poderia ter sido adotado o procedimento de ajuste direto, nos
moldes em que o foi, para a formacédo do presente contrato, ao abrigo da alinea
b) do n° 1 do artigo 24° do CCP.

A observancia do disposto na LOE em matéria de reducdes remuneratorias

52. Enfrente-se agora a questdo acima enunciada na alinea b) do n° 20.

53. Estabelecem, com relevancia para a presente decisdo, os n° 1 e 9 do artigo 73°
da Lei do Orcamento do Estado para 2014 (Lei n.° 83-C/2013, de 31 de
dezembro, com alteracdes posteriores sendo a mais recente a da Lei n°

33/2015, de 27 de abril), o seguinte:
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“[A4 redugdo prevista no n.° 1 do artigo 2.° da Lei n.° 75/2014, de 12 de setembro] é aplicavel
aos valores pagos por contratos de aquisi¢do de servicos que, em 2014, venham a renovar-se
ou a celebrar-se com idéntico objeto e ou contraparte de contrato vigente em 2013 ”.

“Nao esta sujeita [a reducdo] a celebracéo, em 2014, de contratos de aquisicao de servigos
cuja celebracéo ja tenha sido, em 2012 e em 2013, objeto das reducdes previstas na mesma

disposicdo legal (...), desde que a quantidade a contratar e o valor a pagar ndo sejam
superiores aos de 2013.”

54. Como acima se viu na matéria de facto, no n°® 16, nos anos de 2013 e em
2014, foram celebrados contratos com idéntico objeto, mas com os valores de
€ 567.739,68 ¢ de € 507.621,57, respetivamente.

55.Como referiu a AICEP no processo, e resulta daquelas disposi¢fes da LOE,
dado que o valor adotado no contrato de 2014 representa uma reducédo de cerca
de 10 % relativamente ao valor de 2013, ndo seria necessario proceder-se a

nova reducgéo do preco contratual no contrato a vigorar em 2015.

56. No entanto o n ° 9 do artigo 73° da LOE acima transcrito estabelece que a
reducdo ndo ocorre “desde que a quantidade a contratar e o valor a pagar ndo

sejam superiores aos de 2013 ”.

57.Como aplicar corretamente tal disposicdo ao presente contrato? Numa
interpretacdo literal concluiriamos que sendo o valor do contrato de €
562.506,21 estaria abaixo do valor estabelecido em 2013 que foi de €
567.739,68. Tal interpretacdo significaria que a reducéo operada de 2013 para
2014 - de € 567.739,68 para € 507.621,57 - por forga da anterior LOE, seria de

imediato revertida.

58.Ora, tal interpretacdo seria contraria a ratio da norma, na medida em que este
artigo manda aplicar aos contratos de prestacdo de servicos a reducdo operada
nas remuneracdes dos agentes e trabalhadores em funcdes publicas. Parece ser
intencdo do legislador - que tem vindo a repetir aguela norma em todas as leis
do Orgamento de Estado - que enquanto se mantiver a reducdo feita nestas

remuneracdes se devem manter as reducdes feitas nos contratos. O legislador
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ndo pretende que as reducdes se acumulem, mas também ndo parece admitir

que elas se anulem de imediato, o que aquela interpretagéo permitiria.

59. Assim, 0 inciso que naquela norma diz “o valor a pagar nao [seja superior
ao] de 2013 deve interpretar-se no sentido de o valor a pagar nao ser superior

ao que resultou da reducéo ja feita.

60. Nesse sentido vai alias expressamente a norma inscrita na LOE para 2015 (Leli
n.c 82-B/2014, de 31 de dezembro) — ano alias em que se estad a executar o

contrato — que diz no seu n° 10 do artigo 75°:

“Nao esta sujeita [a reducdo] a celebracéo, em 2015, de contratos de aquisi¢ao de servigos
cuja celebracéo j& tenha sido objeto de duas reducdes, previstas na mesma disposicéo legal e
obtido, nos mesmos anos, pareceres favoraveis ou registos de comunicacdo, desde que a
quantidade a contratar e o valor a pagar ndo sejam superiores ao da Ultima redugdo. ”

61. Assim, nédo se tendo verificado o previsto no n° 9 do artigo 73° da LOE para

2014, ocorreu também violacdo do n° 1 do mesmo artigo.
Outras questdes

62. Ha ainda um conjunto de circunstancias que no procedimento suscitam alguma
estranheza, ainda que sobre elas ndo se possam fazer ponderacdes e afirmacoes

definitivas. As seguintes:

a) No concurso inicial acorreu um Unico concorrente que apresentou preco
superior ao preco base;

b) Nesse concurso outros seis potenciais interessados apresentaram
declaracdes justificativas de ndo apresentacdo de proposta, que se
prendiam genericamente com o facto de considerarem o preco base
insuficiente face ao risco a segurar;

c) No procedimento por ajuste direto, com um preco base agora mais
baixo e com convite dirigido a dez entidades, sO duas apresentaram

proposta;
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d) Destas, a proposta adjudicataria apresentou o valor de € 562.506,21
tendo sido apresentada pela mesma entidade Unica concorrente ao
concurso, entdo com uma proposta no valor de € 687.697,82, quando o
objeto do concurso e o objeto do procedimento por ajuste direto — e que

veio a traduzir-se no objeto do contrato — foram 0 mesmao.

63. Destaquemos algumas dessas particularidades do caso presente numa outra
perspetiva: s acorreu um concorrente ao concurso inicial; esse concorrente foi
excluido porque a sua proposta era superior ao preco base; o preco base é um
dos dominios que a lei considera como sendo insuscetivel de alteracdo, para
aplicacdo do disposto na alinea b) do n° 1 do artigo 24° De tais
particularidades e exigéncias legais resulta que, no caso concreto, a adog¢ao do
ajuste direto, ao abrigo daquela disposicdo legal, ndo era efetivamente a

solucdo mais adequada a satisfacdo das necessidades publicas em causa.

64. Atendendo somente aos valores envolvidos, impunha-se pois a adog¢ao de novo
concurso publico internacional, ou de concurso limitado por prévia
qualificacdo. SO tais solugBes fariam no caso funcionar adequadamente a
concorréncia, havendo probabilidade de obtencdo de resultados financeiros

diferentes, melhor salvaguardando o interesse publico.

65.No entanto, como acima se assinalou no n® 18, no concurso publico para
formacédo do contrato idéntico que vigorou no ano de 2014, estabeleceu-se a
possibilidade de adogédo do ajuste direto com o anterior prestador de servicos
para a celebragdo de um futuro contrato de aquisi¢cdo de novos servicos que
consistissem na repeticdo de servigos similares (no artigo 21° do programa do
procedimento, ao abrigo da alinea a) do n°® 1 do artigo 27° do CCP), ou de
“prover mais uma contratualizacdo do objeto do contrato, por um ano” (na

clausula 42 n° 3 do caderno de encargos).
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66. Desconhecem-se as razfes por que ndo se adotaram estas solucBes que sempre
envolveriam um preco mais baixo que aquele que veio a ser consagrado no

novo contrato.

Conclusdes para efeitos do exercicio de competéncias em sede de fiscalizacdo

prévia

67.Viu-se que foi adotado ajuste direto sem que se reunissem 0S pressupostos
previstos na alinea b) do n° 1 do artigo 24° do CCP. E, como se disse também,
face aos valores envolvidos deveria ter-se adotado o concurso publico
internacional, ou concurso limitado por prévia qualificacdo, ou acionados 0s
mecanismos previstos em anteriores instrumentos contratuais, havendo real
probabilidade de obtencéo de resultados financeiros diferentes, cumprindo-se a

lei e melhor salvaguardando o interesse publico.

68.Ora, nos termos da alinea c¢) do n° 3 do artigo 44° da Lei de Organizacao e
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), constitui fundamento da recusa do
visto a desconformidade dos contratos com as leis em vigor que implique
ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo resultado financeiro.
Sublinhe-se que esta norma prevé a mera possibilidade de alteracdo do

resultado financeiro, ndo tendo esta que estar efetiva e fatualmente antecipada.

69. Por outro lado, as normas que no ambito dos regimes de contratacdo publica
exigem a realizacdo de procedimentos concorrenciais visam a protecdo dos
interesses financeiros publicos, como ja acima se referiu, devendo entender-se

que se trata de normas de natureza financeira.

70. Relembre-se que, nos termos da alinea b) do n° 3 do artigo 44° da LOPTC,
constitui igualmente fundamento da recusa do visto a desconformidade dos
contratos com as leis em vigor que implique violacdo direta de normas

financeiras.
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71. Finalmente viu-se acima que foi violado o disposto nos n°s 1 e 9 do artigo 73°
da LOE para 2014. O n° 18 do mesmo artigo estabelece que sdo nulos os
contratos de aquisicdo de servigos celebrados em violagdo com o disposto

naquele artigo.

72.0ra, a nulidade é igualmente fundamento para recusa de visto, nos termos da
alinea a) do n° 3 do artigo 44° da LOPTC.

73.E a referida disposicdo da Lei do Orgcamento de Estado tem igualmente

natureza financeira.

74. Verificam-se pois fundamentos para recusa de visto.

111 - DECISAO

Pelos fundamentos indicados, nos termos do disposto nas alineas a), b) e c) do
n° 3 do artigo 44.° da LOPTC, acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em
Subseccao da 1.2 Seccdo, em recusar 0 visto ao contrato acima identificado.
Face a matéria constante do processo e nesta decisdo, em particular a que
sinteticamente se apresenta acima no n°® 62, mais se decide remeter copia deste
acorddo, das decisbes relativas aos procedimentos e propostas que as
fundamentam, e dos relatérios de avaliagdo de propostas apresentadas por
concorrentes e convidados, a Autoridade da Concorréncia, para os devidos
efeitos, podendo esta, caso necessite, solicitar a remessa de mais
documentacéao constante do processo.

Sao devidos emolumentos nos termos do artigo 5°, n.° 3, do Regime Juridico

dos Emolumentos do Tribunal de Contas.

_22 —



Mod. TC 1999.001

Lisboa, 9 de junho de 2015

Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto
(José Vicente de Almeida)
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Os Juizes Conselheiros,

(Jodo Figueiredo - Relator)

(Alberto Fernandes Bras)

(José Mouraz Lopes)



