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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subsecc¢ao da 1.2 Secgao:

| - RELATORIO

1. O Municipio de Braga submeteu a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas (TdC) um
contrato de empreitada, tendo por objeto a “Repavimentagdo Rodovidria da Rua 8 de
Setembro e da Rua Manuel da Silva Gomes —Ferreiros”, celebrado, em 21 de julho de
2021, com a empresa Domingos da Silva Teixeira, SA, pelo preco contratual de
220.500,83 €, acrescido de IVA, a executar no prazo de 60 dias, a contar da data da
consignagao da obra.

2. O contrato foi objeto de devolugao ao Municipio de Braga, por determinagdo do
Departamento de Fiscalizagdo Prévia (DFP), e de seguida também por decisdo do
Tribunal, confrontando-o com questdes de legalidade e solicitando a prestagio de

esclarecimentos e a jungdo de documentos necessarios a tomada de decisao.

[l. FUNDAMENTAGAO
— DE FACTO
3. Com relevo para a presente decisdo e para além do j& mencionado no precedente
relatério, consideram-se como assentes os seguintes factos, evidenciados pelos
documentos constantes do processo:
a) O contrato em causa foi precedido de ajuste direto nos termos da alinea c) do n.°
1 do artigo 25.° do Cddigo dos Contratos publicos (CCP), ao abrigo de acordo-
quadro (AQ) celebrado em 29 de maio de 2018, entre o Municipio de Braga e a

empresa ora adjudicataria Domingos da Silva Teixeira, SA.
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b) Foram ja celebrados ao abrigo do referido acordo-quadro singular os contratos

elencados nos quadros seguintes:

CONTRATOS CELEBRADOS AD ABRIGO DO ACORDO QUADRO (29/05/2018)

ANO DE 2018

EMPREITADA CONTRATO DATA PRECO CONTRATUAL
Reparagac de pavimentos no
tramo da Rua de 5. Vicente ADAQ 118 DMOSM 25,/03/2018 31.248 23 £
Repavimentagao parcial da
Variante Sul ADAQ.2.18.DMOSM 30/10/2018 90.600,00 €
TOTAL 121.848,23 €

ANO DE 2019

EMPREITADA CONTRATO DATA PRECO CONTRATUAL
Rua 25 de Abril, Lomar —
Requalificacio vidria ADAD 119 DMOSM 12/04/2013 2457707 £
Variante Sul — Sinalizacdo
Horizontal ADAQ.2.15.DMOSM 12/04/2013 2588420 £
Apoio a3 manutengdo de
caminhos florestais — Monte
das Caldas, freguesia de
Semelhe{Sequeira ADAD 3 19 DMOSM 12/08/2019 14946 60 £
Rua Jaime Sotto Mayor, 5.
Victor — Requalificagdo vidria ADAD 4.15.DMOSM 17/12/2013 359.677 82 €
TOTAL 105.085,78 €
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ANO DE 2020

EMPREITADA CONTRATO DATA PRECO CONTRATUAL

Requalificacao viaria da Rua do
Parque Comercial, U.F. de
Mogueira, Fraido e Lamagdes ADAC.1 20 DMOSM 08/05/2020 105 583,12 €

Repavimentagdo da Estrada
Municipal 591 — Santa Lucrécia
de Algeriz ADAO.2 20 DMOSM 09/07/2020 E9.30703 €

Reparacao de pavimentos
rodovidrios nas freguesias de:
5. José de 5. Lazaro, S. Vitor &
Mogueird — Aw. Imaculada
Conceigao, Av. Jodo XXI, Av.
Jodo Paulo ll e Rua de Urjdes ADAQ 3.20.0MOSM 06/08/2020 102.376,87 €

Repavimentagao da Rua de 5.
Martinho, Rua da Feira e

Variante de Real ADAQ.4.20.DMOSM 0271172020 386.291 36 €
TOTAL 653.563,3B €
ANO DE 2021
EMPREITADA CONTRATO DATA PRECO CONTRATUAL

Substituigdo de pavimentos
rodovidrios na Rua Manuel
Fernandes Frangueira - Gualtar | ADACQ.1.21 DMOSM 03/03/2021 3LB3339€
Repavimentagio Rodovidria da | ADACQ.2.21 DMOSM 06/07 2021 228.638,85€
Rua dos Abades, Varzea e
Souto

264,537, 24 £
TOTAL
VALOR TOTAL DOS CONTRATOS 1.145.034,63 €

O identificado AQ, celebrado em 29/5/2018, com um prazo de vigéncia de 4 anos,
foi precedido de concurso publico sem publicacdo no JOUE.

No Caderno de Encargos “Cldusulas Juridicas” do mencionado AQ, referentes ao
contrato de opgdo, previu-se nas respetivas Clausulas 2.2 (Preco) e 14.2 (Preco
contratual), o seguinte:

“Clausula 2.2
(Preco)

Com a celebracio do acordo quadro o empreiteiro atribui ao contraente publico o
direito previsto na cldusula seguinte a titulo gratuito, razdo pela qual o acordo

quadro, por si s6, n3o gera para o contraente publico a obrigacdo de pagar
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qualquer preco por mor de tal atribuicdo, nem o reconhecimento de qualquer
beneficio econdmico, direto ou indireto, seja a que titulo for.
Cldusula 14.2
(Prego contratual)
1.- Os pregos unitdrios de referéncia indicados no mapa de trabalhos que integram
o Anexos IV ao programa do procedimento representam, todos eles, pardmetros
base para efeitos do disposto no n.° 4 do artigo 42.° do Cédigo dos Contratos
Publicos.
2.- O preco contratual de cada empreitada serd apurado por aplicagio do
somatério dos pregos unitdrios oferecidos na proposta adjudicada que integram
o acordo quadro as quantidades de trabalhos a executar e constantes do mapa de
trabalhos identificados pelo contraente publico”.
No mesmo Caderno de Encargos, “Cldusulas Juridicas” referentes aos contratos
optativos, previa-se na cldusula 23.2 alusiva ao Preco e Condi¢des de Pagamento,
o seguinte:
Cldusula 23.°
(Prego e condigges de pagamento)
1.- Os pregos unitdrios de referéncia indicados no mapa de trabalhos que integram o
Anexos IV ao programa do procedimento representam, todos eles, pardmetros base
para efeitos do disposto no n.° 4 do artigo 42.° do Cédigo dos Contratos Publicos.
2.- Pela execugdo da empreitada e pelo cumprimento das demais obrigagoes
decorrentes do contrato, o dono da obra pagard ao empreiteiro a quantia total indicada
na sua proposta, por aplicagdo do somatério dos pregos unitdrios oferecidos na
formagdo do acordo quadro as quantidades de trabalhos executados, sem prejuizo do
n.°o.
2.- O IVA serd liquidado nos termos do disposto da alinea j) do n.° 1 do artigo 2.° do
Cddigo do IVA.
3.- Os pagamentos a efetuar pelo dono da obra tém uma periodicidade mensal, sendo
o seu montante determinado por medigbes mensais a realizar de acordo com previsto
no presente caderno de encargos.
4.- Os pagamentos sdo efetuados no prazo mdximo de Go dias apds a apresentagdo da
respetiva fatura.
5.- As faturas e os respetivos autos de medigdo sdo elaborados de acordo com o modelo

e respetivas instrugdes fornecidos pelo diretor de fiscalizagdo da obra.

Ya



g)

h)

TRIBUNAL DE

= CONTAS

6.- Cada auto de medicdo deve referir todos os trabalhos constantes do plano de
trabalhos que tenham sido concluidos durante o més, sendo a sua aprovagdo pelo
diretor de fiscalizagdo da obra condicionada a realizagdo completa daqueles.

7.- No caso de falta de aprovagdo de alguma fatura em virtude de divergéncias entre o
diretor de fiscalizagdo da obra e o empreiteiro quanto ao seu contetido, deve aquele
devolver a respetiva fatura ao empreiteiro, para que este elabore uma fatura com os
valores aceites pelo diretor de fiscalizagdo da obra e uma outra com os valores por este
ndo aprovados.

8- O pagamento dos trabalhos a mais e dos trabalhos de suprimento de erros e omissoes
€ feito nos termos previstos nos niimeros anteriores, mas com base nos pregos que lhes
forem, em cada caso, especificamente aplicdveis, nos termos do artigo 373.° do CCP.
9.- O empreiteiro, nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 97.° do CCP, serd
remunerado pelas prestagdes contratuais que executar, ndo estando ali compreendido
o pagamento de quaisquer trabalhos que, apesar de previstos nas medicdes, ndo
tenham sido efetivamente executados.”

Por seu turno, no artigo 10.° do Programa do Procedimento do mesmo AQ, sob a
epigrafe “Pardmetros Base”, estipulou-se o seguinte:

“1. Os pregos unitdrios de referéncia identificados no Anexo IV a este programa
representam, todos eles, pardmetros base para efeitos do disposto no n.° 4 do artigo
42.° do Cédigo dos Contratos Publicos.

2.- Para efeitos do disposto no niimero anterior deve entender-se que os pregos unitdrios
base ali fixados constituem os limites mdximos com os quais se deverdo conformar os
atributos da proposta a apresentar pelos concorrentes, significando, assim, o prego
mdximo que a entidade adjudicante se dispde a pagar pelos respetivos trabalhos
implicados em cada contrato (optativo) de empreitada. 3.- A violagdo de qualquer um
dos pardmetros base implica a consequéncia prevista na alinea b), do n.° 2, do artigo
70.° do Cédigo dos Contratos Publicos.”

De acordo com o referido nesse artigo, encontra-se junto aos autos, numa folha
Excel auténoma a parte, um “Mapa de Trabalhos e Quantidades”, de onde resulta,
num somatério das vdrias parcelas, um “Prego Base Parcial (mdximo ponderado)”
no valor de € 68 617 940,00.

No artigo 18.° do mesmo Programa de Procedimento, estipulou-se, no que

respeita ao critério de adjudicagao, o seguinte:

Y2
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1.- O critéerio de adjudicacdo das propostas € do mais baixo prego, nos termos do
disposto na alinea b), do n.° 1, do artigo 74.° do Caodigo dos Contratos Publicos, por aplicacao

da seguinte formula:

VPT = Z{P:’ = VPUY)

Valor da proposta, preco total — VPT
Valor da proposta, Preco Unitario — VPU
Ponderagaoc — Pi

2 - Concluida a analise das propostas, a entidade adjudicante gradua-las-a por ordem
decrescente de mérito para efeitos de adjudicacdo, cumprindo o disposto no artigo seguinte.

3- No caso de o mais baixo preco constar de mais do que uma proposta, a
diferenciacdo das propostas, para efeitos da sua hierarquizacdo por mérito e subsequente
adjudicacdo, efetuar-se-a por referéncia ao mais baixo preco apresentado para o tipo de
trabalho, integrado no Anexo VI, com maior ponderacdo, nos termos do n.® 2 deste artigo,
prevalecendo, relativamente a trabalhos que conhecam o mesmo nivel de ponderacdo, a
ordem de apresentacdo na lista até que se obtenha a pretendida diferenciagdo.

4 - Se, efetuada a operacdo indicada no nimero anterior, o empate persistir, a
ordenacdo final das propostas resultara de sorteio a promover pelo juri, com a presenca dos
representantes de todos os concorrentes, que serdo antecipadamente notificados para o ato

publico.

No anuncio do concurso publicado no Didrio da Republica (DR), Il Série de
21/11/2017, referente ao mesmo AQ refere-se o seguinte:

“(...) Prego base do procedimento - Inexistente / Critério da adjudicagdo — Mais baixo
prego / O procedimento a que este antincio diz respeito também é publicado no jornal
oficial da Unido Europeia: Nao”.

A proposta da adjudicatéria, a identificada empresa Domingos da Silva Teixeira,
S.A., no mesmo AQ, tinha o valor de € 41 234 933,15.

O identificado AQ foi submetido a fiscalizagdo prévia a este TdC (processo n.°
1833/2018), tendo sido devolvido por n3o sujeicdo a fiscalizagao prévia em 11 de
julho de 2018.

Em sessdo didria de visto de 6 de outubro de 2021, foi o presente contrato
devolvido para os seguintes efeitos:

a) Face a lista de pregos unitdrios junta aos autos, na qual se fixou um “Prego base
parcial (mdximo ponderado)”, por tipo de trabalhos a realizar, esclarecer se aconteceu

0 mesmo no mapa de quantidades posto a concurso, remetendo esse documento e, em

%
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caso afirmativo, informando qual o valor final apurado para efeitos da escolha do
procedimento a adotar;

b) No seguimento da questdo precedente, informe o motivo de ndo terem sido
estipuladas quantidades certas de trabalhos a realizar ou prego base total do
procedimento;

¢) Ainda no seguimento das anteriores questdes, justificar a ndo publicitagido no JOUE
do procedimento em causa, atendendo a que face a fixagdo do prego com base em
quantidades ponderadas, foram apresentadas propostas de valor que, em muito,
ultrapassam os limiares previstos na alinea a) do n.° 3 do artigo 474.° do CCP;

d) Esclarecer a justificagdo apresentada no artigo 21.° do programa do procedimento e
na proposta da DMOSM, de 15 de setembro de 2017, para a exigéncia da classe 3 de
alvard na 1. subcategoria da 1.% categoria, na 1.° subcategoria da 2.° categoria e na 8.°
subcategoria da 2.° categoria e de que modo tal exigéncia se compatibiliza com o
disposto no artigo 8.° da Lei n.° 41/2015, de 3 de junho;

e) Apresentar, querendo, prontincia, no exercicio do direito do contraditério, previsto no
artigo 13.° da LOPTC, quanto a ilegalidade cometida, no que respeita a falta do
procedimento legalmente exigivel (concurso ptiblico, com publicagdo no JOUE), tendo
em conta o disposto no artigo 161.% n.° 2, al. ) do Cédigo do Procedimento
Administrativo, que, a ter-se verificado, determina a nulidade do procedimento que
precedeu a celebragdo do Acordo-Quadro e, consequentemente, constitui fundamento
de recusa do visto, nos termos previstos na alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC;
f) Sendo que, por outro lado, a preterigdo dos procedimentos pré-contratuais
legalmente devidos, consubstancia igualmente uma prdtica suscetivel de alterar o
resultado financeiro do contrato, o que, nos termos da alinea c) do n.° 3 do supracitado
artigo 44.° da LOPTC, constitui, igualmente, motivo de recusa de visto;

g) Donde se poderd concluir que, se o procedimento que conduziu a celebragdo do
Acordo-Quadro, estd ferido do vicio de nulidade, enfermam do mesmo vicio os
contratos celebrados ao seu abrigo.

No que concerne as alineas a), b) e ¢) do oficio de devolugdo jurisdicional, a
entidade fiscalizada respondeu nos seguintes termos:

«a) Para esclarecimento da questdo formulada na alinea a) do pedido de
esclarecimento informa-se:

Os pregos unitdrios que constam da lista de pregos unitdrios junta aos autos

correspondem aos pregos unitdrios propostos pelo adjudicatdrio e, por isso,
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compreendidos na lista de pregos unitdrios apresentados com a proposta submetida no
dmbito do procedimento de formagdo do acordo quadro ao abrigo do qual foi celebrado
o contrato de empreitada submetido a visto prévio.

De facto, e tal como jd o municipio de Braga teve oportunidade de esclarecer por
ocasido do primeiro contrato de empreitada 8celebrado ao abrigo do acordo quadro)
que submeteu d fiscalizagdo prévia desse Alto Tribunal, as pegas do procedimento de
formagdo do acordo quadro que estd na génese da celebragdo deste contrato de
empreitada ndo integram um compromisso com nenhuma quantidade de trabalho,
inexistindo um mapa de quantidades.

Com efeito,

No concurso publico para formagdo do acordo quadro, as pegas do procedimento
integraram, isso sim, um extenso mapa de 8potenciaisg trabalhos, isto é de trabalhos
que, porventura, em fungdo das necessidades futuras, se apresentasse como necessdrios.
A cada um desses tipos de trabalhos associou um prego unitdrio mdximo /base, assim
se sinalizando o prego unitdrio mdximo que o Municipio de Braga se dispunha a pagar.
Associou-se igualmente, um coeficiente de ponderagdo, que mais ndo visava sendo
atribuir uma distribui¢do proporcional aos trabalhos por grau de importdncia para o
procedimento, ou seja, valorizando as atividades que se estimaram vir a ser as mais
utilizadas nos eventuais contratos a celebrar.

Julgamos que sé desta forma estaria garantida a eficdcia e o interesse publico no
procedimento, visto que, tendencialmente, o mais baixo prego corresponderia ao que,
invariavelmente, apresentasse pregos unitdrios mais “competitivos” para os artigos
mais valorizados. Esta premissa verifica-se, alids, nos comuns procedimentos concursais
de obras publicas, visto que os concorrentes tendencialmente atribuem pregos mais
competitivos aos itens com maior peso na globalidade da proposta.

Esta solugdo de ponderagdo permitiu também aos concorrentes disporem de uma
expetativa relativamente a tipologia de trabalhos que se previam executar, tornando-
se assim, na nossa opinido, o procedimento base perfeitamente objetivo e transparente.
Sendo o acordo-quadro um instrumento contratual gratuito, ndo gerador de despesa,
o Municipio de Braga, na condi¢do de entidade adjudicante, optou por promover a sua
formagdo através de um concurso publico sem publicagdo de aniincio no JOEU, de
modo a poder adjudicar, ao seu abrigo, conforme previsto no programa de abertura do
procedimento, muiltiplos contratos de empreitada de obras publicas até ao limiar

determinado na alinea a), do n.° 3 do artigo 474.° do Cédigo de Contratos Publicos.



TRIBUNAL DE

= CONTAS

Significa isto, portanto, que o somatdrio dos pregos contratuais dos contratos de
empreitada de obras publicas que o Municipio de Braga adjudicou e adjudicard ao
abrigo do acordo-quadro ndo serd, em caso algum, superior ao referido limite
comunitdrio.

O que e ¢ verificdvel presentemente, uma vez que aproximadamente a sete meses do
termo de vigéncia do acordo quadro (que se fixou em 4 anos), o valor do somatdrio dos
pregos contratuais de todos os contratos celebrados ao abrigo do acordo quadro
ascendeu, apenas, mas como se previa, a 1.145.034,63 €, distante, portanto do limite
mdximo permitido pelo tipo de procedimento que serviu para a formagdo do acordo
quadro.»

b) Para esclarecimento da questdo formulada na alinea b) do pedido de
esclarecimento, informa-se:

«Neste sentido, estamos certos que, caso se optasse por fixar previamente quantidades
estimadas a cada artigo, seria de todo invidvel garantir a plena execugdo do contrato
no que diz respeito ao seu limiar de valor fixado no n.° 3 do artigo 474.° do Cédigo dos
Contratos Publicos. Reforcamos que desta forma estaria posta em causa a eficdcia de
um procedimento que se pretendia que fosse uma ferramenta dgil, célere e persecutéria
do interesse publico.

Pelos factos acima enunciados, fica claro que ndo foi possivel também definir-se um
preco base total do procedimento visto ndo se dispor de quantidades estimadas,
corroborado pelo facto de ndo ter sido considerado, ao nivel do Programa de
procedimento, a Declaragdo de Proposta de Pre¢o como documento obrigatdrio que
integraria a proposta.

Ndo foram estipuladas quantidades certas no acordo quadro porque, com a celebragio
do acordo quadro, o Municipio de Braga ndo pretendeu contratar uma unica
empreitada de obras publicas, para as quais tivesse jd um projeto de execugdo e uma
medigdo.

Conforme se explicitou, o acordo quadro destina-se a garantir a entidade adjudicante
um mecanismo de intervengdo na via publica se, sé se e sempre que a necessidade de
intervengdo se justificar. As quantidades serdo determinadas pelas necessidades de
intervengdo que em cada momento se vierem a colocar. Quando promoveu o
procedimento de formagdo do acordo quadro, a entidade adjudicante ndo pretendia
adjudicar uma especifica empreitada de obras publicas (se o pretendesse, promoveria a

formagdo de um ou vdrios contratos de empreitada de obras publicas para o objeto
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concreto). O que pretendia era assegurar um perimetro potencial de intervengdes,
concorrencialmente discutido, de modo a adjudicar, de forma célere e eficaz, sempre
que o interesse ptblico o reivindicasse.

Cumulativamente com o exposto, e através de uma abordagem e analogia técnica, é
possivel demonstrar-se, a titulo de exemplo, a razdo pelo qual néo se optou por néo
considerar quantidades de trabalho. Ora vejamos, e a titulo de exemplo prdtico, um
dos trabalhos mais fortemente ponderados corresponderam aos associados a
repavimentagdo por aplicagdo de misturas betuminosas (capitulo 3). Por defini¢do as
estruturas betuminosas sdo compostas por diferentes camadas com distintas
caracteristicas e fungdes, tal como base granular, camada de regularizagdo
betuminosa, camada de ligagdo betuminosa e for fim acabamento final em camada
de desgaste betuminosa. Aos processos de repavimentagdo antecede sempre um estudo
prévio ao pavimento existente de forma a aquilatar do grau de degradagdo assim da
estrutura que o compde, s6 apds esse estudo se avanga para a implementagdo da
solugdo adotada. Ora, partindo-se da garantia calara que se desconhece, a data da
abertura de procedimento, quais as intervengdes que se efetuardo ao abrigo do processo
de acordo-quadro, e se existirdo, ndo serd de todo possivel, sob pena de se verificar a
total ineficdcia do procedimento, estimar-se as quantidades certas pois, e fazendo um
paralelismo com o exemplo apresentado, na eventualidade da maioria das intervengoes
em pavimentos rodovidrios se cingirem a substituigdo da camada de desgaste
rapidamente se poderia atingir o seu limite de quantidades estimadas, potenciando
uma situagdo em que dispomos de grandes quantidades para as restantes camadas
sem que se possam utilizar em qualquer procedimento visto ndo se dispor de
quantidades disponiveis para o imprescindivel acabamento final em camada de
desgaste. Este facto e dificuldade verificar-se-ia para a grande parte da tipologia de
trabalhos previstos no procedimento.»

c) Para esclarecimento da questdo formulada na alinea c) do pedido de
esclarecimento, informa-se:

«Ndo foi publicado antincio no Jornal Oficial da Unido Europeia, aquando do
langamento do concurso publico para a formagdo do acordo quadro, uma vez que,
como se disse, a entidade adjudicante ndo pretendia e ndo pretende, ao abrigo deste
instrumento, realizar despesa com contratos de empreitada de obras publicas de
montante igual ou superior aos limiares comunitdrios previstos na assinalada alinea a),

do n.° 3 do artigo 474.° do Cédigo dos Contratos Publicos.
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E, porém, fundamental compreender que o «valor» da proposta do concorrente tem
natureza abstrata e ndo se destina a execugdo, de per si, de um qualquer contrato. O

«valors consubstancia o somatdrio dos precos unitdrios apresentados e foi

representativo para, d luz da ponderagdo prevista, identificar qual a «solugdo» de
pregos unitdrios economicamente mais vantajosa para a entidade adjudicante.
No entanto, é de todo fundamental esclarecer, de forma inequivoca e clara, que o

campo de ponderagdo ndo representou, nem poderia representar qualquer quantidade

estimada, a proposta economicamente mais vantajosa resultou do valor mais baixo
obtido do somatdrio dos pregos unitdrios da proposta afetados por uma ponderagdo
que ndo mais visa que distinguir, por grau de “importdncia” para o processo, os
diferentes tipos de trabalhos, ou seja distinguir os trabalhos que se prevé executar em
maior quantidade repercutindo-se e influenciando esses facto o valor obtido e

consequentemente a determinagao da proposta economicamente mais vantajosa.»

— DE DIREITO

4. Estando assentes os elementos de facto supra descritos, cumpre, com base neles,

apreciar as questdes que o contrato em presenca suscita.

A) Sujeig3o do contrato a fiscalizagio prévia

5. O contrato em causa foi precedido de ajuste direto nos termos da alinea c¢) do n.°1do
artigo 25.° do CCP, norma que permite o recurso ao ajuste direto nas situagdes em
que se trate de realizar uma obra ao abrigo de um acordo quadro, nos termos do
disposto no artigo 258.° do CCP.

6. Na3o oferece duvidas que se encontra abrangido pelo &mbito objetivo da fiscalizagio
prévia estabelecido no artigo 46.°, n.° 1, alinea b), da mesma LOPTC.

7. Individualmente considerado, atento o valor do mesmo (220.500,83 €), abaixo do
limiar de 750.000,00 €, previsto no n.° 1 do artigo 48.° da Lei de Organizagao e
Processo do Tribunal de Contas (doravante LOPTC), na redacao da Lei n.° 27-A/2020,
publicada em 24/07, estaria dispensado de fiscalizagdo prévia.

8. Porém, foram ja celebrados ao abrigo do mesmo AQ contratos no valor total de
1.145.034,63 €, valor que ultrapassa o limiar de 950.000,00 € previsto no n.° 2 do
citado artigo 48.° da LOPTC.
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E, de acordo com a jurisprudéncia deste TdC, uniformizada pelo Acérdio n.° 18/2021
—1.2 S/PL, de 07-07-2021, entre um AQ singular e os contratos celebrados ao seu
abrigo existe inequivoca conexdo juridica em que o primeiro conforma de forma
determinante os segundos, preenchendo, consequentemente, o conceito de
«relacionados» para efeitos do artigo 48.°, n.° 2, da LOPTC.

Como refere o referido Acérdao, e aqui se reitera, “Existindo entre o acordo quadro
singular e o contrato celebrado uma conexdo juridica inequivoca e derivada do efeito
conformador do primeiro sobre o segundo, deve concluir-se que estd preenchido o conceito
de «contratos relacionados» para efeitos do disposto no artigo 48.°, n.° 2, da LOPTC e o
valor atendivel € o que for estabelecido no acordo quadro singular.”

Sendo que, a dimens3o histérico-teleoldgica do limite a dispensa de fiscalizagao
prévia por forca da introdugdo, em 2011, do n.° 2 do artigo 48.°, teve como base a
valorizagdo do valor global que pode ser atingido e que, no caso dos acordos quadro,
se encontra de imediato estabelecido no contrato que conforma os subsequentes (e
que tém de respeitar os termos fixados por aquele).

A interpretacgao sistematico-teleoldgica das normas dos n.°s 1 e 2 artigo 48.° da LOPTC
quando se reporte a contratos regulados pelo CCP tem de atender, ainda, ao disposto
no artigo 17.2, n.° 1, do CCP: «o valor do contrato a celebrar é o valor mdximo do beneficio
econdmico que pode ser obtido pelo adjudicatdrio com a execugdo de todas as prestagoes
que constituem o seu objetos.

Norma que inequivocamente se aplica aos contratos celebrados ao abrigo do AQ
singular e ao préprio AQ singular, atento, nomeadamente, o disposto no artigo 253.°,
n.° 1, do CCP.

Assim, n3o oferece duvidas que o contrato em causa, celebrado ao abrigo de AQ, no
ambito do qual foram j4 celebrados contratos que ultrapassam o limiar fixado no

citado n.° 2 do artigo 48.° da LOPTC, esta sujeito a fiscalizagao prévia.

B) Da apreciagdo, neste processo, da legalidade do AQ ao abrigo do

qual foi celebrado o contrato singular aqui em apreciag3o.

Esta questdo foi apreciada no recente Acérdao n.° 26/2021-1.2S/SS, de 23-11-2021, que

recusou o visto a um contrato de empreitada celebrado ao abrigo do mesmo AQ,
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concordando-se com a fundamentacdo e a posi¢do no mesmo adotada, que aqui se

reitera, e do qual se transcrevem os excertos que se consideram mais relevantes.

Os AQ singulares s3o contratos celebrados entre uma entidade adjudicante e um
Unico adjudicatdrio com vista a disciplinar relagdes contratuais futuras a estabelecer
ao longo de um determinado periodo de tempo, mediante a fixagdo antecipada dos
termos dos contratos a celebrar ao seu abrigo bem como de todos os aspetos relativos
a respetiva execugao (artigos 251.° e 252.%, n.° 1, al. a), do CCP).

Desta forma, entre AQ singular e os contratos celebrados ao seu abrigo existe uma
inequivoca conexdo juridica em que o primeiro conforma de forma determinante os
segundos.

Conex3o reportada a uma dimensao econémico-juridica em que os dois instrumentos
contratuais integram uma operacdo unitaria com os mesmos operadores e o acordo-
quadro conforma necessariamente pressupostos, termos e condicdes dos ajustes
diretos celebrados ao seu abrigo, sendo a formagao do primeiro contrato o momento
nuclear em que se tem de assegurar o respeito dos principios essenciais da
contratagdo publica, designadamente, da imparcialidade, igualdade, concorréncia e
transparéncia.

A violag3o de principios e regras na formagdo do AQ singular constitui uma macula
suscetivel de atingir a legalidade dos ajustes diretos outorgados ao seu abrigo e a
apreciagdo da conformidade destes com a lei nunca pode prescindir da valoracao de
eventuais vicios na formacao ou outorga do AQ.

Ha, pois, que aferir, da admissibilidade legal do especifico AQ, de cariz individual,
aqui em apreciagdo, tendo presente o efeito derivado da mesma ilegalidade no
contrato submetido a fiscalizagdo nos presentes autos, isto em face do que se

determina no ja acima referido artigo 252.°, n.°

1, alinea a), do CCP, e também no
artigo 253.% n.° 2, do mesmo Cdédigo, que estabelece na sua letra que: “a escolha do
procedimento de formagdo do acordo-quadro nos termos do disposto nos artigos 19.° a 21.°
s6 permite a celebragdo de contratos ao seu abrigo enquanto o somatdrio dos respetivos

pregos contratuais seja inferior aos valores correspondentemente aplicdveis nos termos do

on

artigo 474.°”.
Como refere o citado Acérddo n.° 26/2011 o AQ ao abrigo do qual foi celebrado o
contrato agora submetido a fiscalizagdo prévia, nao descreveu qualquer preco-base

nas pecas procedimentais, antes referiu nas denominadas “Cldusulas Juridicas do
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Caderno de Encargos”, que “o acordo quadro, por si s6, ndo gera para o contraente publico
a obrigagdo de pagar qualquer prego por mor de tal atribuigdo”, e, ja no que respeita as
empreitadas, que “pregos unitdrios de referéncia indicados no mapa de trabalhos que
integram o Anexos |V ao programa do procedimento representam, todos eles, pardmetros
base para efeitos do disposto no n.° 4 do artigo 42.° do Cédigo dos Contratos Piblicos”.
Por seu turno, no artigo 10.° do Programa do Procedimento do mesmo AQ, sob a
epigrafe “Pardmetros Base”, estipulou-se que os precos unitdrios de referéncia eram
aqueles identificados no Anexo IV ao programa, os quais representavam, todos eles,
“pardmetros base para efeitos do disposto no n.° 4 do artigo 42.° do Cédigo dos Contratos
Piblicos” e que “os pregos unitdrios base ali fixados” constituiam os limites mdximos com
os quais se deveriam conformar os atributos da proposta a apresentar pelos concorrentes,
significando, assim, o prego mdximo que a entidade adjudicante se dispunha a pagar pelos
respetivos trabalhos implicados em cada “contrato (optativo) de empreitada”.

De acordo com o referido nesse artigo, encontra-se junto aos autos, numa folha Excel
auténoma a parte, um “Mapa de Trabalhos e Quantidades”, de onde resulta, num
somatoério das vdrias parcelas, um “Prego Base Parcial (mdximo ponderado)” no valor
de € 68 617 940,00.

Depois, no anuncio publicado no DR descreve-se o preco base do procedimento como
“inexistente”, o critério da adjudicagdo como o do “mais baixo preco” e que o
procedimento n3o era publicado no jornal oficial da Unido Europeia.

Na sequéncia do procedimento adotado pela entidade fiscalizada veio a resultar a
adjudicacdo a uma proposta no valor de € 41 234 933,15, pela empresa adjudicatdria.
No seu contraditério a entidade fiscalizada veio reiteradamente alegar que o AQ e a
proposta que lhe esteve subjacente nao tinham preco contratual, constituindo um
contrato gratuito, ndo gerando despesa. Defende, assim, que o montante de €
41.234.933,15 ndo constitui em si um preco, mas sim, conforme resulta da férmula de
célculo prevista no programa de procedimento, o somatério dos pregos unitdrios que
o concorrente ofereceu para a execug¢do de cada um dos tipos de trabalho,
multiplicado pela ponderacdo previamente atribuida para cada artigo. Esta mesma
ponderagdo visou estabelecer e valorizar de forma diferenciada e, portanto, no
interesse da entidade adjudicante, os tipos de trabalhos - os artigos - que se previam
poder vir a ter mais execugdo nos contratos a adjudicar, salvaguardando-se assim o

interesse publico.

%
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Mais defendeu, ainda, a mesma entidade fiscalizada, que sendo o AQ um instrumento
contratual gratuito, ndo gerador de despesa, optou por promover a sua formagao
através de um concurso publico sem publicagdo de antincio no JOUE, de modo a
poder adjudicar, ao seu abrigo, multiplos contratos de empreitada de obras publicas
até ao limiar determinado na alinea a), do n.° 3 do artigo 474.° do CCP.

E que n3o publicou o andncio no Jornal Oficial da Unido Europeia, aquando do
langamento do concurso publico para a formagao do AQ, uma vez que nao pretendia
e n3o pretende, ao abrigo deste instrumento, realizar despesa como contratos de
empreitada de obras publicas de montante igual ou superior aos limiares
comunitdrios previstos na assinalada alinea a), do n.° 3 do artigo 474.° do CCP.

Mais propugna que o “valor” da proposta do concorrente tem natureza abstrata e ndo
se destina a execucao, de per si, de um qualquer contrato. O “valor” consubstancia o
somatério dos precos unitdrios apresentados e foi representativo para, a luz da
ponderacdo prevista, identificar qual a “solugdo” de pregos unitdrios economicamente
mais vantajosa para a entidade adjudicante.

Significando isso, conclui, que o somatério dos pregos contratuais dos contratos de
empreitada de obras publicas que adjudicard ao abrigo do AQ n3o serd, em caso
algum, superior ao referido limiar comunitério.

Discorda-se da posi¢do defendida pela entidade fiscalizada, a qual se encontra em
colisdao com as caracteristicas substanciais e procedimentais que deve assumir este
tipo de contratagdo publica e mais especificamente a contratacdo dos AQ aqui em
relevo.

Carecendo a sua posicdo de coeréncia na parte em que alega que pretendeu celebrar
um AQ que a legitimasse a contratar sucessivas empreitadas publicas, que no mapa
de trabalhos e quantidades poderiam ascender a um somatério de € 68 617 940,00,
procedendo também a adjudicagio desse acordo pelo preco mais baixo de € 41 234
933,15, para depois assumir que, afinal, nao pretendia efetivamente, ao abrigo deste
instrumento, realizar despesa com contratos de empreitada de obras publicas de
montante igual ou superior aos limiares comunitarios previstos na assinalada alinea
a), do n.° 3 do artigo 474.° do CCP.

A celebragdo de um AQ ocorre apds a realizagdo de um procedimento pré-contratual,
mas n3o se confunde com ele, sendo o mesmo AQ o resultado da realizagdo desse
procedimento. Um procedimento dotado de especificidades e que projeta a sua

eficicia ndo apenas em relagdo ao AQ, como ainda em relagdo aos contratos

%
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celebrados ao abrigo daquele, sem prejuizo de estes ultimos serem precedidos de
formalidades procedimentais pré-contratuais préprias e especificas.

34. A consagracgao da figura dos AQ no dominio europeu da contratagio publica, visou
estabelecer, basicamente, a otimizag¢ao do valor dos recursos publicos através de uma
melhor relagdo custo-beneficio obtida pela economia de escala, a reducdo da carga
administrativa e burocratica e o incremento da transparéncia na fase prévia de
concurso com a inerente salvaguarda da concorréncia. Esses beneficios ndo serdo
obtidos, no entanto, sem a menorizagao dos riscos inerentes a utilizacao destes
mesmos AQ, como sdo a complexificagdo dos processos inerentes, o efeito do
fechamento do mercado e da concorréncia na execugio dos préprios acordos-quadro
e a exclusdo ou a desmotivagdo das pequenas e médias empresas no concurso com

as demais empresas interessadas de maior porte’.

35. Neste enquadramento, nunca se podera defender, como faz a entidade fiscalizada,
que os AQ por eventualmente poderem ser qualificados como instrumentos
contratuais gratuitos (porque ndo geradores imediatos de despesa publica, no
entendimento pressuposto), nao tenham de ser aferidos obrigatoriamente a um
determinado valor contratual, tanto por razdes procedimentais como substantivas.
Alids, os AQ correspondem a um consenso reciproco quanto a um conjunto de
relagdes contratuais futuras a estabelecer durante um determinado periodo, com a
fixagdo antecipada (exaustiva no caso destes acordos-quadro “individuais” ou
“fechados”) dos respetivos termos que podem até contemplar a vinculagdo reciproca
a contratar (tal como definido no caderno de encargos, nos termos do n.° 2 do artigo
255.° do CCP).

36. Na verdade, um AQ individual constitui, do mesmo modo, um titulo negocial que
legitima as partes contratantes a celebrarem contratos ao abrigo daquele mediante
um regime legal diferenciador e facilitador a nivel procedimental, sendo que nas
situagcdes como aquela aqui em discussao (AQ individual relativo a empreitadas de

obras publicas), em que deveriam estar estipulados todos os aspetos submetidos a

' Vide, Christopher H. Bovis, EU Public Procurement Law, 2012, Cheltenham / Northampton: Edward
Elgar Publishing, pp. 110-112 e 125-126; Pedro Daniel S. N. Inés, Os Principios da Contratagdo Ptblica:
o Principio da Concorréncia, Publicagdes CEDIPRE Online - 34, setembro de 2018, pp. 93; OECD,
Manual for Framework Agreements, 2012, Paris: OECD Publishing, referéncia consultada em
https://www.oecd.org/gov/ethics/manual-framework-agreements.pdf, e SIGMA  Public
Procurement Brief 19, Framework Agreements, 2016, Paris: OECD Publishing, referéncia consultada
em http://www.sigmaweb.org/publications/Public-Procurement-Policy-Brief-19-200117.pdf
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concorréncia, se deverd desde logo avancar para o ajuste direto (cfr., conjugadamente,
artigos 25.°, n.° 1, alinea c), 252.%, n.° 1, alinea a), e 258.°, n.° 1, todos do CCP).

37. Persistindo em todo o regime legal dos AQ uma especial preocupagdao em que o
recurso a este tipo de contratacdo publica, tanto na sua formagdo como na sua
execugdo, ndo redunde num abuso ou num meio de defraudar (impedindo,
restringindo ou falseando) a concorréncia (cfr. artigo 252.°, n.° 2, do CCP, num
coroldrio dos principios juridicos consagrados no artigo 1.>-A do mesmo Cédigo).

38. As referéncias ao valor do contrato e ao prego-base a contratar assumem, assim, nos
AQ, uma importincia essencial, pois elas serdo o definidor ndo s6 do alcance
econdémico do acordo a estabelecer, num funcionamento saudavel do mercado, como
também do volume juridico, financeiro e material que estard contido nos contratos a
celebrar no seu ambito.

39. A este respeito, a indicacdo por parte da autoridade adjudicante da quantidade e/ou
do valor estimado e de uma quantidade e/ou de um valor maximo dos produtos a
fornecer no &mbito de um AQ assume um considerdvel interesse para um qualquer
proponente, visto que é com base nessa estimativa que este poderd apreciar a sua
capacidade para cumprir as obriga¢des decorrentes desse AQ.

40. Por outro lado, se o valor ou a quantidade méxima estimada, objeto desse acordo, nao
fosse indicada ou se tal indicag3o n3o tivesse cardter juridico vinculativo, a autoridade
adjudicante poderia n3o respeitar essa quantidade maxima. Por conseguinte, a
responsabilidade contratual do adjudicatario poderia ser acionada com base no
incumprimento do AQ se este n3o lograsse fornecer as quantidades pedidas pela
autoridade adjudicante, mesmo que estas excedessem a quantidade maxima prevista
no anuncio de concurso.

41. Alias, a Diretiva 2014/24/EU de 26/2 do Parlamento e do Conselho Europeus, relativa
aos contratos publicos, no seu artigo 33.%, n.° 1, procede a uma definicdo do AQ com

alusido a fixagao dos termos contratuais em matéria de precos:

“Um acordo-quadro é um acordo entre uma ou mais autoridades adjudicantes e um ou
mais operadores econdmicos que tem por objeto fixar os termos dos contratos a celebrar
durante um determinado periodo, nomeadamente em matéria de pregos e, se necessdrio,

das quantidades previstas”.

42. Dai que se compreenda que no caso dos contratos celebrados na égide destes AQ de

cariz fechado ou singular se prescinda até da elaboragdo de caderno de encargos,



43.

TRIBUNAL DE

= CONTAS

onde, como se sabe, se define o prego-base — cfr. artigos 47.%, n.s 1 e 2, € 258.°, n.° 3,
ambos do CCP.

Preco-base esse que no caso dos AQ corresponde ao montante previsivel a receber
pelas prestagdes que constituem objeto do contrato (artigo 47.°, n.° 2, ex vi do artigo
253.%,n.° 1, ambos do CCP), sendo o valor contratual correspondente ao valor maximo
de todos os contratos previstos ao seu abrigo e durante a sua vigéncia (cfr. artigo 17.°,

n.° 4, do CCP, em consonancia com o artigo 5.°, n.° 5, da mencionada Diretiva

2014/24/EU).

44. A fixagdo desse preco base deve estar devidamente fundamentada com base em

45.

46.

47.

48.

critérios objetivos, designadamente por referéncia aos critérios definidos no n.° 3 do
artigo 47.° do CCP, o que envolve, necessariamente, uma ponderagdo concretizada a
situacdo contratual em apreco e ndo uma mera enumeragdo abstrata e remissiva para
as normas legais ou para um determinado clausulado tipo.

Esta fixagdo do preco base entende-se como obrigatéria e sé poderd ser dispensada
nas situagdes muito excecionais reportadas no n.° 5 do mesmo preceito legal.
Correspondentemente, no n.° 2 do artigo 253.° do CCP delimita-se o volume dos
contratos celebrados ao abrigo de um AQ e a escolha do procedimento deste tltimo,
por correspondéncia ao somatdrio dos respetivos precos contratuais, norma
delimitadora essa que funcionard como regra-travao (ex ante) e ndo como mero
critério subsididrio ou residual para afericdo do valor do préprio AQ na sua fase de
execucio, isto &, a posteriori, como parece querer fazer entender a defesa da entidade
fiscalizada.

Tendo em conta a sistemdtica e a teleologia desta norma entende-se que a estatui¢ao
da mesma nio proibe, em abstrato, um concurso internacional relativo a formagao de
AQ com valor total superior a 5.350.000 € (dividido ou nao em lotes), mas, apenas,
clarifica que também quanto a esse procedimento de formagao contratual se deve
atender ao limiar acima do qual o antncio dos procedimentos deverd ser
obrigatoriamente objeto de publicitagao no JOUE.

A aludida interpretagdo nio esquece, por outro lado, como atrds se afirmou, as
especiais exigéncias de avaliagdo da legalidade de AQ singulares em face dos
principios e regras de contratagdo publica e da reforcada operatividade de alguns dos
comandos do direito da Unido Europeia quando o valor ultrapassa o limiar de €
5.350.000, sendo em especial importante avaliar aspetos potencialmente relevantes

para a aprecia¢do ao abrigo do mesmo artigo 252.°, n.° 2, do CCP.
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49. Sobre esta mesma matéria, apreciando o artigo 18.°, n.° 1, e os artigos 33.° € 49.° da ja
aludida Diretiva 2014/24/UE, o Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) decidiu
em Acérdao proferido em 17 de junho de 2021 (Acérdao Simonsen & Weel,
ECLI:EU:C:2021:490") que (§§ 54. a 67.):

“Todavia, a luz dos principios da igualdade de tratamento e da transparéncia enunciados
no artigo 18.% n.° 1 da Diretiva 2014/24, bem como da economia geral desta diretiva, ndo é
aceitdvel que a autoridade adjudicante se abstenha de indicar, no antincio de concurso, um
valor mdximo dos produtos a fornecer no dmbito de um acordo-quadro”.

50. Com efeito, resulta de outras disposi¢des da Diretiva 2014/24 que a autoridade
adjudicante deve determinar o contetido do acordo-quadro que pretende celebrar.

51. Em primeiro lugar, o acima citado artigo 5.° desta Diretiva, relativo aos métodos de
célculo do valor estimado do contrato, prevé, no seu n.° 5 que, nos AQ o valor a tomar
em consideragdo é o valor maximo estimado, sem IVA, de todos os contratos publicos
previstos durante toda a vigéncia do AQ.

52. Ora, uma vez que tem de avaliar o valor maximo estimado, sem IVA, de todos os
contratos previstos durante toda a vigéncia do AQ a autoridade adjudicante pode e
deve comunicar este valor aos proponentes.

53. De resto, o mesmo Tribunal de Justica baseou-se no artigo 9.°, n.° 9, da pretérita
Diretiva 2004/18, cuja redag3o é idéntica a do artigo 5.°, n.° 5, da Diretiva 2014/24,
para considerar, no n.° 60 do Acérdao de 19 de Dezembro de 2018, Autorita Garante
della Concorrenza e del Mercato — Antitrust e Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034),
que, embora esteja apenas sujeita a uma obrigacao de meios quando se trate de
especificar o valor e a frequéncia de cada contrato subsequente a adjudicar, a
autoridade adjudicante que seja parte no acordo ab initio deve, n3o obstante,
imperativamente especificar, quanto ao préprio acordo-quadro, o volume global, e,
por conseguinte, a quantidade e/ou o valor maximo, no qual possam inscrever-se os
contratos subsequentes.

54. De ponderar também, no dominio do direito europeu, em aplicagao do ponto 7 da
parte C do anexo V da Diretiva 2014/24, que a autoridade adjudicante deve, a titulo
das informacées que devem constar dos antncios de concurso, descrever o contrato

e, nesta medida, indicar a quantidade ou o valor dos fornecimentos que serdo

Disponivel, em  https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf’text=%2522acordo-
quadro%25228&docid=243105&pagelndex=0&doclang=PT& mode=req&dir=& occ=first&part=1&cid=
18734495#ctx1)
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abrangidos pelo AQ na sua globalidade. Com efeito, ndo pode cumprir esta obrigagao
sem indicar, pelo menos, uma quantidade e/ou um valor maximo destes
fornecimentos.

55. Por outro lado, quando uma autoridade adjudicante tem de preencher o formulario
que figura no anexo Il do Regulamento de Execugdo 2015/1986, deve fazer constar, na
categoria I1.2.6) deste formuldrio, relativa ao valor estimado, o valor total méximo para
toda a duragdo de cada um dos lotes.

56. Além disso, importa sublinhar que, como resulta do artigo 33.°, n.° 1, primeiro
paragrafo, da Diretiva 2014/24, os principios fundamentais do direito da Unido, como
a igualdade de tratamento e a transparéncia, sao aplicdveis, como nao podia deixar de
ser, aquando da celebracio de um acordo-quadro. Ora, tanto os principios da
igualdade de tratamento e da n3o discriminagao como o principio da transparéncia
dafi decorrente implicam que todas as condi¢des e modalidades do processo de
adjudicacdo sejam formuladas de forma clara, precisa e univoca no anuncio de
concurso ou no caderno de encargos, de modo, primeiro, a permitir a todos os
proponentes razoavelmente informados e normalmente diligentes compreenderem o
seu alcance exato e interpretd-las da mesma maneira e, segundo, a possibilitar a
autoridade adjudicante verificar efetivamente se as propostas dos concorrentes
correspondem aos critérios por que se rege o concurso em causa’. (veja-se, neste
sentido, o ja referido Acérdao de 19 de dezembro de 2018, Autorita Garante della
Concorrenza e del Mercato — Antitrust e Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034, n.° 63).

57. Com efeito, os principios da transparéncia e da igualdade de tratamento dos
operadores econémicos interessados na celebragdo do AQ, enunciados
nomeadamente no artigo 18.°, n.° 1, da Diretiva 2014/24, sairiam afetados se a
autoridade adjudicante que seja parte no acordo-quadro ab initio ndo especificasse o
valor ou a quantidade maxima objeto desse acordo.

58. Como se referiu atrds, salienta-se a importincia que tem a indicacdo por parte da
autoridade adjudicante da quantidade e/ou do valor estimado e de uma quantidade
e/ou de um valor maximo dos produtos a fornecer no ambito de um AQ, para aferir

das implica¢des dessa indicag¢do deficiente ou omissa.

® Vide, neste sentido, o mesmo Acérdao Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Antitrust e

Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034, n.° 64).



59.

6o0.

61.

62.

63.

TRIBUNAL DE

= CONTAS

Isto porque tal situacdo, pelas suas préprias implicacdes negativas, se demonstra
contrdria ao principio da transparéncia enunciado no artigo 18.2, n.° 1, da Diretiva
2014/24.

Além disso, o principio da transparéncia poderia ser violado de forma duradoura, uma
vez que, como decorre do artigo 33.°, n.°s 1, 3.° §, desta mesma Diretiva, um AQ pode
ser celebrado por um periodo que pode ir até quatro anos, ou mais, em casos
excecionais devidamente justificados, nomeadamente pelo objeto do AQ. Acresce
que, como enuncia o considerando 62 da referida diretiva, os contratos baseados num
AQ devem ser adjudicados antes do fim do periodo de vigéncia do AQ, ao passo que
a duragdo dos contratos individuais baseados num AQ n3o tem de coincidir com o
periodo de vigéncia desse AQ, podendo ser mais longa ou mais curta.

Por dltimo, uma interpretacdo extensiva da obrigacdo de definir o valor ou a
quantidade estimada maxima abrangida pelo AQ seria igualmente suscetivel, por um
lado, de privar de efeito util a regra prevista no artigo ° 33.°, n.° 2, terceiro paragrafo,
da Diretiva 2014/24, e transposta para o artigo 257.° n.° 2 do CCP, segundo a qual os
contratos baseados num AQ n3o podem em caso algum introduzir modifica¢des
substanciais nas condicdes ai estabelecidas, e, por outro, de constituir uma utilizagao
abusiva ou uma utilizagdo destinada a impedir, restringir ou falsear a concorréncia,
conforme aludida no considerando 61 da referida diretiva.

Daqui resulta que o facto de se exigir a autoridade adjudicante que seja parte no AQ
ab initio que indique, no acordo-quadro, a quantidade e o valor maximo das presta¢des
que esse acordo cobrird concretiza a proibicdo de recorrer aos AQ de forma abusiva

. . . . A .o
ou de modo a impedir, restringir ou falsear a concorréncia% *.

Ou seja, fazendo uma interpretagdo das normas legais nacionais em concordancia
com o direito da Unido Europeia, temos também que concluir em discorddncia com
o que defende a adjudicante, antes tendo de se entender que estava obrigada a

considerar o valor nas pecas procedimentais mais relevantes e também na

4 Conforme, decidido no Acérdao do TJUE Autorita Garante dellaConcorrenza e del Mercato —

Antitrust e Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034, n.° 69).".

5 Neste mesmo sentido se pronuncia Pedro Costa Gongalves, em Direito dos Contratos Pliblicos, 5.2

edicdo, 2021, Coimbra: Almedina, pp. 257, nota de rodapé 342.
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publicitagdo do valor contratual com referéncia ao somatério dos contratos (valor
maximo) que pretendia vir a celebrar no mbito daquele AQ.

64. No supra citado acérdao do TJUE Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato —
Antitrust e Coopservice faz-se a seguinte ressalva: “a indicagdo da quantidade ou do valor
mdximo dos produtos a fornecer no dmbito de um acordo-quadro pode figurar tanto no
andncio de concurso como no caderno de encargos, dado que, no que se refere a um
acordo-quadro, as autoridades adjudicantes sdo obrigadas a oferecer, de acordo com o
artigo 53.°, n.° 1, da Diretiva 2014/24, por via eletrénica, um acesso gratuito, livre, direto e
completo aos documentos do concurso, a partir da data de publicagio do antincio, em
conformidade com o artigo 51.° desta diretiva”, entendendo que desse modo estard
assegurado “o respeito pelos principios da transparéncia e da igualdade de tratamento
enunciados no artigo 18.°, n.° 1, da Diretiva 2014/24” (pardgrafo 72).

65. A questdo que se coloca no presente caso é a de se saber se por estar indicado o valor
global no caderno de encargos e respetivos anexos, se podera considerar cumprido
pela adjudicante o énus de indicag3o do prego, na interpretacao feita pelo TJUE.

66.Como se descreveu acima, existe uma dessintonia entre o conteido das pegas
procedimentais do concurso publico relativo ao AQ aqui em apreco (caderno de
encargos, programa de procedimento e anuncio), desde logo por auséncia de
referéncia ao valor do contrato e da falta de indicacdo absoluta na divulgagao do
mesmo concurso ao prego base que a entidade fiscalizada se dispunha a pagar pelas
prestacdes previstas no mesmo AQ e a executar nas empreitadas correspondentes.

67. Esta situacdo n3o pode ser ressalvada pois nio se trata apenas de um assunto n3o
tratado no anuncio e disponivel no caderno de encargos, pois, como vimos, existe
uma discrepdncia entre ambas as pegas e destas também com o programa de
procedimento, mesmo com a sua remissao para o descrito mapa de trabalhos e
quantidades.

68. Pelo que nunca se poderd concluir que essa discrepancia podia ver a ser colmatada
pela informacdo técnica constante do dito anexo com o mapa de trabalhos e
quantidades, sem que se possa deixar de concluir, ao invés, que aquela discrepancia
concreta era indubitavelmente suscetivel de induzir em erro um potencial
concorrente, assim desrespeitando o principio da transparéncia e igualdade de
tratamento. Por outras palavras: caso no antncio nada fosse dito ou se remetesse
para o caderno de encargos e nele fossem estabelecidas cldusulas suficientemente

descritivas do programa contratual ali em aprego, poder-se-ia concluir, como o faz o
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TJUE, que o énus de indicag3o do valor global estaria cumprido. Neste caso, isso nao
acontece, ja que a mengao a inexisténcia de um prego, no contexto de discrepancias
das referéncias a esses valores nas demais pecas procedimentais, é uma informacio
errada que claramente viola o principio da transparéncia que deve nortear a
contratacdo publica.

Em conclusdo, existe de facto uma violagao de regras procedimentais por parte da
adjudicante ao n3o ter feito constar no antncio de publicitagdo da intenc3o de celebrar
um AQ o valor global estimado dos contratos a celebrar e ao conter discrepéancias
quanto ao valor do contrato e do preco base nas demais pegas procedimentais, em
violagdo clara do disposto, conjugadamente, nos artigos 17.°, n.° 4; 18.°, 47.°, n.%s 2 e
3; 252.%, n.° 1, alinea a), e 2, e 253.°, n.%s 1 e 2, do CCP, em adequagio ao direito da
Unido Europeia também acima afirmado e aos principios da concorréncia e da
transparéncia salientados no artigo 1.°-A, n.° 1, do CCP.

O que permite concluir que a escolha do procedimento em concreto adotado (cf.
artigo 18.° do CCP) nio foi realizada em correspondéncia com o valor real do AQ
respetivo, o que afetou, também assim, a adjudicagdo por ajuste direto do contrato
singular de empreitada celebrado ao abrigo daquele e aqui sujeito a fiscalizag3o prévia,
na linha do acima defendido.

Sendo que, a falta do procedimento legalmente exigivel, nos termos do Art.° 161.°, n.°
2, al. l) do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA), determina a nulidade do
referido procedimento e, consequentemente, constitui fundamento de recusa de visto,
nos termos previstos na alinea a) do n.° 3 do Art.° 44.° da LOPTC.

Estando o procedimento que conduziu a celebragao do Acordo-Quadro ferido do vicio

de nulidade, enfermam do mesmo vicio os contratos celebrados ao seu abrigo.
C) Dailegalidade do procedimento por auséncia de publicitagdo no JOEU

Por ultimo, hd que considerar que a pretericdo dos procedimentos pré-contratuais
legalmente devidos, consubstancia igualmente uma pratica suscetivel de alterar o
resultado financeiro do contrato, o que, nos termos da alinea c) do n.° 3 do
supracitado artigo 44.° da LOPTC, constitui, igualmente, motivo de recusa de visto

dos referidos contratos.
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74. Intrinsecamente ligada com a questao anterior (valor do contrato e preco base do AQ)

75-

76.

77-

78.

79-

estd a questdo da falta de publicagdo em JOUE do antncio de abertura do concurso
publico para a celebragio de AQ.

Atendendo ao disposto no artigo 18.° (a escolha do procedimento a adotar deve ser
feita tendo por base no valor do contrato a celebrar), no artigo 17.°, n.° 4 (o valor do
AQ ¢é de 68.617.940,00€) e no artigo 19.° alineas a) e b) (este dltimo a contrario),
conjugado com o artigo 474.% n.° 3, alinea a), por remissdo do artigo 253.°, n.° 1, todos
estes preceitos legais do CCP, deveria o anuncio de abertura do concurso ter sido
objeto de publicagao no JOEU.

Com efeito, a remissdo do n.° 1 do artigo 253.° do CCP para os procedimentos de
formacdo do contrato ndo pode deixar de significar isso mesmo, reiterando-se, aqui,
que a interpretacdo que a defesa da entidade fiscalizada faz do n.° 2 do mesmo artigo
253.° carece de fundamento.

A citada norma delimita o volume dos contratos celebrados ao abrigo de um AQ e a
escolha do procedimento deste ultimo, por correspondéncia ao somatério dos
respetivos precos contratuais, norma delimitadora essa que funcionard como regra-
travado (ex ante) e ndo como mero critério subsididrio ou residual para aferi¢do do valor
do préprio AQ na sua fase de execucdo, isto é, a posteriori.

Numa interpretagdo meramente literal do n.° 2 do artigo253.° do CCP, dir-se-ia que no
caso dos AQ, a entidade adjudicante n3o estaria obrigada a escolher o procedimento
em funcdo do valor, antes podendo optar por qualquer um dos procedimentos
previstos no CCP, ficando, isso sim, no que se entende como uma invers3o légica,
limitada a montante pela op¢ao que tome a jusante.

E alguma da doutrina portuguesa mais recente tem-se pronunciado em modos tais
que parece permitir um entendimento desta natureza:

- Assim, Pedro Costa Gongalves, Direito dos Contratos Publicos, ob. cit., a pp. 257:
“para a formagdo de um acordo-quadro, podem adotar-se os procedimentos indicados nos
artigos 19.° a 21.°, caso em que podem celebrar-se contratos ao abrigo desse acordo-quadro
até aos montantes permitidos em fungdo do procedimento escolhido. Assim, um acordo-
quadro relativo a prestagdo de servigos de montagem de pavilhGes em feiras celebrado pelo
Estado na sequéncia de concurso publico sem publicagdo no JOUE permite a celebragdo de
contratos ao seu abrigo até ao valor total (de todos os contratos) de 139.000 EUR, por for¢a
do disposto no artigo 20.° n.°1, alinea b), conjugado com o disposto no artigo 474.°. n.° 3,

alinea b). No mesmo caso, o acordo-quadro celebrado na sequéncia de concurso com

%
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publicagdo no JOUE permite a celebragdo de contratos até a um valor total superior aos
limiares europeus estabelecidos no artigo 474.° (devendo desconsiderar-se, neste caso, a
exigéncia do artigo 253.°% n.° 2, de que o somatdrio dos pregos dos contratos seja inferior aos
valores aplicdveis nos termos do artigo 474.°).”; e

- Pedro Fernandez Sénchez, Direito da Contratagdo Publica, volume I, AAFDL Editora,
fevereiro de 2021, pag. 786, maxime nota de rodapé 994: “ndo € o valor estimado do
contrato que determina o procedimento a adotar (porque, precisamente tratando-se de
uma estimativa, ela ndo é certa e pode conduzir d adogdo de um procedimento errado),
mas € o procedimento adotado que poderd vir a condicionar posteriormente o valor do
contrato a celebrar.”.

Porém, esta interpretagado, da qual se discorda, ndo se coaduna, com a teleologia e a
sistematica desta norma e, como salienta o citado Acérdao n.° 26/2021-1.2S/SS,

contrariaria o estipulado na j4 salientada Diretiva 2014/24/EU.

D) Efeitos das ilegalidades do contrato: recusa de visto.

Y

O procedimento que conduziu & celebra¢do do AQ estd ferido do vicio de
nulidade e, consequentemente, enfermam do mesmo vicio os contratos
celebrados ao seu abrigo.

Por outro lado, a pretericdo dos procedimentos pré-contratuais legalmente devidos,
consubstancia igualmente uma prética suscetivel de alterar o resultado financeiro do
contrato, o que, nos termos da alinea c) do n.° 3 do supracitado artigo 44.° da LOPTC,
constitui também motivo de recusa de visto dos referidos contratos.

Sendo que de acordo com a jurisprudéncia firmada por este TdC, o preenchimento
dessa disposicdo legal se basta com “o simples perigo ou risco de que, da ilegalidade
cometida, possa resultar a alteragio do correspondente resultado financeiro do contrato”
(assim, e por todos, os acérdios deste TdC n.°s 23/2011-14.JUL-1.23S/PL e 31/2020-

14.JUL-1.2S/PL (§§31).

. E, no presente caso, se n3o tivessem ocorrido as violagcdes de lei referidas, seria

fortemente suscetivel que se tivesse sido obtido um resultado diferente, com melhor
protecdo dos interesses financeiros publicos.
De facto, se o AQ tivesse sido preparado nas suas pegas fundamentais e devidamente

divulgado e publicitado (com a amplitude inerente ao seu valor especifico inerente ao

e
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mercado europeu) com referéncia ao seu valor, como deveria, é provavel que tivessem
surgido propostas mais competitivas em termos de preco, desse modo, quer o
universo das propostas quer a sua ordenagao poderia ter sido outra completamente
diferente, nomeadamente, em termos de maior vantagem econémica para a entidade
publica.

86. E essas consequéncias repercutiram-se em todos os subsequentes contratos de
empreitada objeto de ajuste direto que vieram a ser outorgados, incluindo aquele aqui
apresentado a fiscalizagdo prévia.

87. Em conclusdo, as ilegalidades mencionadas constituem fundamento para a recusa do

visto nos termos das alineas a) e c) do n.° 3 do Art.° 44.° da LOPTC.

IIl - DECISAO

1. Assim, pelos fundamentos supra indicados, acordam os jufzes do Tribunal de Contas,
em subsec¢do da 1. Seccdo, em recusar o visto ao contrato identificado no {1. deste
Acérdio.

2. Emolumentos nos termos do artigo 5.%, n.° 3, do Regime Jurfdico dos Emolumentos do
Tribunal de Contas (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, 30 de novembro de 2021.

Os juizes Conselheiros

Alziro Antunes Cardoso, Relator

Miguel Pestana de Vasconcelos - Adjunto

(participou na sess3o por videoconferéncia e votou favoravelmente o Acérdao)

Sofia David — Adjunto

(participou na sessdo, a partir da sala se sessdes do Tribunal, e votou favoravelmente o Acérdao)
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