ACORDAO N.°

TRIBUNAL DE

CONTAS

1.2 Seccao — SS

DEEE 222002 RELATOR: Conselheiro Nuno Miguel P. R. Coelho
Processo: 1048/2022

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccdo da 1.2 Secgio:

I.  RELATORIO
1 Resulta fundamentalmente do processo o seguinte:

1.1 O Municipio de Aveiro (doravante MA) remeteu em 18/07/2022 a este Tribunal de Contas
(TdC), para efeitos de fiscalizagao prévia, um contrato para execugao da empreitada de
“requalificagdo e ampliagdo da Escola Basica das Barrocas”, datado de 13/06/2022, entre
o mesmo MA e a empresa Nivel 20 — Estudos, Projetos e Obras, Lda., no valor de € 2 326

000,00, € com o prazo de 360 dias.

1.2 A entidade fiscalizada foi interpelada, uma primeira vez, pelo Departamento de
Fiscalizagao Prévia (DFP), em 28/07/2022, para vir prestar esclarecimentos e juntar
documentos em falta, tendo respondido através do requerimento n.° 387/2022, de

11/08/2022.

1.3  Depois disso, o processo veio a ser objeto de nova devolugao, agora por determinacao
judicial, em Sessao Didria de Visto de 22/08/2022, para prestacio de mais
esclarecimentos e jungdo de documentos ainda em falta, ao que a entidade fiscalizada

respondeu através do requerimento n.° 676/2022, de 19/09/2022.

1.4  Em Sessdo Didria de Visto de 20/09/2022, foi o processo novamente devolvido a entidade
fiscalizada para que demonstrasse que a candidatura a financiamento da Unido Europeia
tinha sido aprovada pela entidade competente, remetendo o termo de aceitagao
devidamente assinado, bem como eventuais reprogramacgdes temporais e/ou financeiras,
adequadas ao prazo de execu¢do da obra, tendo esta apresentado resposta em

17/10/2022, através do requerimento n.° 896/2022.

1.5 Por fim, em Sess3o Didria de Visto de 19/10/2022, foi determinada nova abertura de

contraditério quanto as questdes de ilegalidade ali suscitadas.



1.6

TRIBUNAL DE

CONTAS

Na sequéncia dessa devolu¢do judicial, com alusdo ao contraditério, a entidade
requerente prestou esclarecimentos e apresentou alegacdo, elementos ponderados no

presente Acérdao.

Il. FUNDAMENTACAO DE FACTO

1.1 FACTOS PROVADOS

factos:

2.1

2.2

2.3

2.4

2.5

2.6

2.7

Com relevo para a decisdo final de fiscalizagdo prévia consideram-se provados os seguintes

O MA remeteu a este TdC, para efeitos de fiscaliza¢do prévia, um contrato para execucdo
da empreitada de requalificacdo e ampliacdo da escola bésica das Barrocas, datado de
13/06/2022, entre 0 mesmo MA e a empresa Nivel 20 — Estudos, Projetos e Obras, Lda., no

valor de €2.326.000,00, e com o prazo de 360 dias.

Por delibera¢do da Camara Municipal de Aveiro de 05/08/2021, foi aprovada a abertura
de procedimento concursal para a empreitada “Requalificacio e Ampliacdo da Escola

Bésica das Barrocas”, na modalidade de concurso publico sem andncio no JOUE.

Nessa deliberacdo foi ainda decidido nao dividir o contrato em lotes, constando a esse
propdsito na deliberacdo que “com base na alinea a), do n.° 2, do Art.° 46.°-A do CCP, a
decisdo de ndo contratagdo por lotes deve-se ao facto de se tratar de trabalhos que ndo sdo
tecnicamente separdveis, visto estarem interligados e resultarem numa execugdo Unica e

global”.

O prego base global para o procedimento foi fixado em 2.475.500,00€ (dois milhges,
quatrocentos e setenta e cinco mil e quinhentos euros), acrescido de IVA, a taxa legal em

vigor.
O aviso do concurso foi publicitado no Didrio da Reptiblica, 11 série, n.° 159, de 17/08/2021.

A modalidade estabelecida para a avaliagdo do critério legal de adjudicag3o foi a de

proposta economicamente mais vantajosa na modalidade monofator (preco).
A clausula 10.2 do Programa de Procedimento dispunha o seguinte:

Cldusula 10°
Documentos que instruem a proposta

1. Na proposta o concorrente manifesta d entidade adjudicante a sua vontade de contratar e
indica as condigdes em que se dispde a fazé-lo, sendo constituida obrigatoriamente pelos
seguintes documentos:



2.8

TRIBUNAL DE

== CONTAS

a) Declaragdo do concorrente de aceitagdo do conteiido do Caderno de Encargos
(cldusulas técnicas e anexos inclusive), elaborada em conformidade com o modelo
constante do Anexo | ao presente Programa de Procedimento;

b) Documentos que contenham os atributos da proposta submetidos a concorréncia, de
acordo com os quais o concorrente se dispde a contratarem:

I. Declaragdo com indicagdo do prego contratual, elaborada de acordo com o
Anexo I, acompanhada da respetiva nota justificativa;

I1. Lista de pregos unitdrios de todas as espécies de trabalho previstas no projeto
de execugdo, elaborada sobre o ficheiro de cdlculo, fornecido na plataforma.

I11. Um cronograma financeiro, quando o caderno de encargos seja integrado por
um projeto de execugdo, contendo um resumo dos valores globais
correspondentes d periocidade definida para os orgamentos, subdividido pelas
componentes da execugdo de trabalhos a que correspondam diferentes
férmulas de revisdo de prego.

2. A proposta deve, ainda, apresentar os seguintes documentos que contenham as condigoes
relativas a aspetos da execugdo do contrato ndo submetido a concorréncia:

a) Plano de trabalhos, tal como definido no Art.° 361° do CCP;
b) Plano de pagamentos, tal como definido no Art.° 361°-A
¢) Memodria descritiva e justificativa do modo de execugdo da obra;

d) Declaragdo do concorrente que mencione os pregos parciais dos trabalhos que se propde
executar correspondentes ds habilitagdes contidas no Alvard de Construgdo ou nos
certificados de empreiteiros de obras publicas ou nas declaragdes emitidas pelo Instituto
dos Mercados Publicos, do Imobilidrio e da Construgdo, I.P.

e) Se o concorrente for um agrupamento de empresas, declaragio através da qual as
empresas que o constituem se comprometem a satisfazer a cldusula 6° do presente
Programa de Concurso.

3. Integram também na proposta quaisquer outros documentos que o concorrente apresente os
que considerar indispensdveis ao seu esclarecimento.

4. A declaragdo referida na alinea a) do n.° 1 deve ser assinada pelo concorrente ou por
representante, nos termos do n.° 3 da Cldusula 8°. Sempre que seja assinada por procurador,
Juntar-se-d procuragdo que confira a este ultimo poderes para o efeito, ou publica-forma da
mesma devidamente legalizada.

5. Quando a proposta seja apresentada por um agrupamento concorrente, a declaragdo referida
na aliena a) do n°1 deve ser assinada pelo representante comum dos membros que o integram,
caso em que devem ser juntos d proposta os instrumentos de mandato emitidos por cada um
dos seus membros ou, ndo existindo representante comum, deve ser assinada por todos os seus
membros ou respetivos representantes, nos termos do mencionados n.° 3 da Cldusula 8°.

6. O prego, que ndo deve indicar o IVA, € indicado em algarismos e por extenso. No caso de
existir divergéncia entre o prego indicado por extenso e o descrito em algarismos prevalecerd
sempre o indicado por extenso.

7. A proposta deve mencionar expressamente que ao prego acresce o IVA, indicando-se o
respetivo valor e a taxa legal aplicdvel.

8. Qualquer classificagdo de documentos que constituem a proposta deverd ser previamente
requerida pelos concorrentes, nos termos do Art.° 66° do CCP.

Apresentaram propostas um total de 15 empresas:
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1 - Irm3os Moreira,, 5.A.., com registo de entrada na plataforma a 10/09/2021 pelas 11h41’04”, com o valor global
de 1,00€;
2 - Ruce - Construglo e Engenharla, Lda., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 09h26'33",
com o valor global de 124.084,69¢€;
3 —-Telxelra, Pinto & Soares, §.A., com reglsto de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 09h33'44”, com o valor
global de 2.915.687,76€;
4 - Antdnio Saraiva e Fllhos, Lda., com registo de entrada na plataforma a 23/05/2021 pelas 09h43'54", com o valor
global de 2.258.300,00€;
5 — Tovlisl - Engenharla e Construgdo, S.A., comn registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 10h18°49",
com o valor global de 2.468.148,70¢€;
6 — Nivel 20 - Estudos, Projetos e Obras, Lda., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 10h51°15",
com o valor global de 2.326.000,00€;
7 - Habitémega, ConstrugBes, S.A., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 10h52'58”, com o
valor global de 2.472.000,00€;
8 — Socértima - Socledade de Construgbes do Cértima, Lda., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021
pelas 11h34°02”, com o valor global de 1.240,85¢€;
9 - Joaquim Fernandes Marques & Fllho, 5.A., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 15h47°48”,

com o valor global de 55,00€;
10 - Tevllis Construgdes, Lda., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 15h48'18", com o valor
global de 1.240,85¢€;
11 - ConstrucBes Refolense, Lda., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 16h30°18”, com o valor
global de 2.442,126,91€;

12 - Dape, Lda., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 16h42'21", com o valor global de
2,375.438,29¢;

13 - Angulo Recto - ConstrugBes, Lda., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 16h47'28”, corr
o valor global de 2.475.399,91€;

14 - Norasll, Soc. Construgdio Clvil, 5.A., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 16h57°41", com
o valor global de 2.870.360,01€;

15~ Edlbarra - Engenharia e Construcgo, 5.A., com registo de entrada na plataforma a 23/09/2021 pelas 16h58'52",
com o valor global de 2.325.000,00€;

2.9 No relatério preliminar elaborado em 07/10/2021, o juri propds a exclusio das seguintes

propostas:
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1- Irm8os Moreira, S.A. nos termos da alinea d) do ne, 2 do art.2 1462 do CCP, por ndo se encontrar devidamente
Instrufda com todos os documentos exigidos na Cldusula 10? do Programa de Procedimento, tendo sido apenas
apresentada uma DeclaragBo a informar que apds andlise e estudo dos elementos patenteados a concurso e
otimizados todos os custos envolvidos, constataram que o valor da proposta é superior ao valor base do concurso.-
2-Ruce- Construglo e Engenharla, Lda., nos termos da alinea d) do n®. 2 do art.? 1462 do CCP, por ndio se encontrar
devidamente Instrulda com todos os documentos exigidos na Clusula 101 do Programa de Procedimento, tendo
sido apenas apresentada uma declaracio a informar que o valor da sua proposta encontra-se aclma do valor base.-
3 - Teixelra, Pinto & Soares, 5.A., nos termos da alinea d) do n.2 2 do art.2 1468 do CCP, por ndo se encontrar
devidamente instrulda com todos os documentos exigldos na Cléusula 102 do Programa de Procedimento, tendo
sido apenas apresentada uma declaracdo a Informar que dado o baixo valor base da empreitada, ndo é possivel

apresentar proposta competitiva.
4 - Antdnlo Saralva e Filhos, Lda , nos termos da alfnea d) do n2. 2 do art.? 1462 do CCP, por ndo se encontrar
devidamente instruida com todos os documentos exigidos na Cléusula 100 do Programa de Procedimento,
nomeadamente a nota justificativa exigida no ponto | da alinea b) do ne. 1 da referida cléusula.
8- Socértlma - Socledade de ConstrugBes do Cértima, Lda., nos termos da alinea d) do n®. 2 do art.2 1462 do CCP,
por ndo se encontrar devidamente instrulda com todos os documentos exigidos na Cldusula 102 do Programa de

Procedimento, tendo sido apenas apresentada uma declaracdo a informar que em virtude do valor da proposta da

proposta apurado ser superior ao valor do preco base do procedimento.
9- Joaquim Fernandes Marques & Filhos, S.A., nos termos da allnea d) do n®. 2 do art.2 1462 do CCP, por nio se
encontrar devidamente instrulda com todos os documentos exigidos na Cléusula 102 do Programa de Procedimento,
tendo sido apenas apresentada uma declaragdo a informar que ndo apresenta proposta e respetivos documentos

exigidos no programa de procedimento pelo motivo do valor desta ser superler ao valor base.
10- Tevllls - Construcbes, Lda., nos termos da alinea d) do n®. 2 do art.? 1462 do CCP, por ndo se encontrar
devidamente instrufda com todos os documentos exigidos na Cléusula 108 do Programa de Procedimento, tendo

slido apenas apresentada uma declaragio a informar que nio apresenta proposta e respetivos documentos exigidos

no programa de procedimento pelo motivo do valor desta ser superior ao valor base.
14 - Norasll , Soc. Construgio Civll, 5.A., nos termos da alfnea o} do n.? 2 do art.? 1462 conjugado com a alinea d)
do n.2 2 do art.2 70? ambos do CCP, por o preco contratual apresentado ser superior ao prego base estipulado pela

entidade édjudicante.

2.10 Mais propds a seguinte ordenagao das propostas admitidas:

--Assim, e de acordo com o critérlo de adjudicacio, propde-se, nos termos do n.2 1 do art.? 1462 do Cddigo dos
Contratos Publicos, a seguinte ordenacio das propostas:

| Ordenagio = Concorrentes Classificacso

- 1 Lmlnm%nhaﬂa_:onmu;l_u, S.A 2.325.000,00€
2 Nivel20-Estudos, Projetose Obras, Lda | 2.326.000,00€

3 Ep-, Lda o - 72375733,29::
4 [ construgbes Refolense, Lda 244212691 € |
5 | Tovisi~ngenharia e Construclo, SA 2.468.148,70€
I HabitSmega, ConstrugBes, S.A o | 247200000€ ‘
[ ? Angulo ma:mnmm:. da }72.475.3;91 é |
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Ap6s audiéncia prévia, periodo no qual houve prontncias por parte de dois concorrentes,

a entidade fiscalizada propds a seguinte nova ordenagao de propostas:

-==- No entanto ao reanalisar os documentos da proposta apresentada pelo concorrente n®, 15 - EDIBARRA
= Engenharla e Construgio, $.A, o jri verificou que a proposta ndo contém todos os documentos exigido
na allnea c) do n2 2 da cldusula 102 do Programa de Procedimento, designadamente a memdria descritiva
e justificativa do modo de execugso da obra, constituindo tal omissdo fundamento de exclusdo da proposta,

de acordo com a alinea d) do n2.2 do art2.146 e n? 1 do art. 1482 do CCP e ainda o teor dos acérddos acima

transcritos, pelo que, o Jdrl deliberou a sua exclusio.
———-Tendo tal apreciacio determinade uma alteracdo na ordenagfio das propostas constantes do
relatério preliminar, impbe-se a reallzagiio de nova audiéncia prévia, conforme determina o art.148%, n®
2 do CCP.

—- Assim, e de acordo com o critério de adjudicacdio, propBe-se, nos termos do n2 1 do art” 148° do

Cédigo dos Contratos Plblicos, a seguinte ordenacio das propostas:

Ordenagéio Concorrentes Valor da Proposta
1 Nivel 20 = Estudos, Projetas e Obras, Lda 2.326.000,00€
2 DAPE, LDA 2.375.438,20€
3 Construgdes Refolense, Lda 2.442,126,91€
4 Tovisi = Engenharia e Construglio, 5.A. 2.468.148,70€
5 Habitdmega - ConstrugBes, 5.A. 2.472.000,00€
6 ﬁ.ngulo Recto — construches, Lda 2.475.399,91€

Por deliberagdo da Camara Municipal de Aveiro de 17/02/2022, foi «deliberado, por
unanimidade, adjudicar o procedimento ao concorrente ordenado em primeiro lugar “Nivel 20
- Estudos, Projetos e Obras, Lda.”, pelo preco contratual de 2.326.000,00€ (dois milhdes,
trezentos e vinte e seis mil euros), acrescido de IVA, a taxa legal em vigor, e pagamento a 30
dias apés a data da recegdo das faturas, a executar no prazo de 360 dias seguidos, com base na
proposta ref®. 1210, datada de 23 de setembro de 2021, nos termos do Programa de
Procedimento, Caderno de Encargos e demais documentos patenteados no concurso, e aprovar
a minuta do contrato, anexa d proposta, ressalvando eventuais ajustamentos d mesma em sede

de aceitagdo pelo adjudicatdrio, que determinard nova aprovagdo da minuta final do contratos.

A entidade fiscalizada foi interpelada pelo Departamento de Fiscalizagdo Prévia (DFP)

deste Tribunal, através do oficio n.° 27734/2022, de 28/07/2022, nos seguintes termos:

1. Considerando o disposto no n.° 3 do Art.° 47.° do CCP, e uma vez que resulta da proposta
sobre a qual recaiu a decisdo de contratar, que o prego base teve por referéncia valores
médios de mercado e procedimentos anteriores da autarquia, esclarega quais os critérios
objetivos que presidiram a fixagdo do prego base, remetendo eventuais cdlculos de previsdo
face ao disposto no Art.° 47. °, n.° 3, do CCP, na atual redagdo.

2. Relacionado com a questdo anterior, informe se houve consulta preliminar ao mercado e,
em caso dfirmativo, quais as medidas concretamente adotadas para evitar a distor¢do da

6
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concorréncia nos termos e para os efeitos do disposto nos n.% 3 e n.° 4 do Art.° 35.°- A do
CCP.

3. Esclarega como pode ter por fundamentada a decisdo de ndo contratagdo por lotes, sendo
esta meramente conclusiva, referindo simplesmente na informagdo que esteve na base da
decisdo de contratar, “trabalhos que ndo sdo tecnicamente separdveis”, explicando as
razdes de facto que presidiram a essa decisdo.

4. Informe se foram pedidos e obtidos todos os pareceres prévios, licenciamentos e
autorizagdes necessdrios que possam condicionar o procedimento e a execugdo do
contrato, remetendo a respetiva copia e esclarecendo qual a pega do procedimento que
contém a identificagdo dos referidos pareceres, nos termos do disposto no Art.° 36.°, n.°s
do CCP.

5. Considerando o disposto no Art.° 23.% n.° 1 da Lei n.° 31/2009, de 3 de julho, justifique por
que ndo foi estabelecido no programa de concurso, a necessidade de apresentagdo pelo
adjudicatdrio, dos termos de responsabilidade dos técnicos abrangidos pelo diploma
referido, bem como, dos comprovativos de contratagdo de seguros de responsabilidade
civil e da contratagdo de diretor de obra.

6. Justifique porque no quadro 00.01.01 do mapa de quantidades posto a concurso néo
especifica nenhuma quantidade.

7. Esclarega porque considera que a falta da apresentagdo da nota justificativa do prego por
parte do concorrente Anténio Saraiva & Filhos Lda. aquando da apresentagdo da
proposta, é motivo de exclusdo da mesma, quando era este o concorrente com a proposta
economicamente mais vantajosa, justificando a néo aplicando o disposto no n° 3 do Art.°
72° do CCP.

8. Demonstre que a elaboragdo do Plano de Seguranga e Satide e o Plano de Prevengdo e
Gestdo de Residuos de Construgdo e Demoligdo, foram incluidos pelo dono da obra no
conjunto dos elementos que servem de base ao concurso (faz parte integrante do projeto
de execugdo) de acordo com Art.° 8° do DL n° 273/2003, de 29 de outubro, uma vez que
a sua elaboragdo € da responsabilidade da entidade adjudicante.

9. Informe quanto a eventual apresentagio de petigbes de impugnagdo judicial de atos
administrativos ou equiparados praticados no decurso do procedimento, de pegas neste
patenteadas ou do contrato celebrado, remetendo, em caso afirmativo, cdpia das
impugnagdes, informando quanto aos respetivos fundamentos e situagdo dos processos,
eventual efeito suspensivo automdtico ou decretamento de medidas provisdrias no dmbito
do contencioso précontratual.

10. Considerando que a empreitada é financiada por fundos comunitdrios, remeta cépia do
documento comprovativo da aprovagdo da candidatura, com inicio e respetiva data da
conclusdo da operagdo e eventuais reprogramagoes adequadas a real execugdo fisica e
financeira do contrato.

11. Informe se foi contraido algum empréstimo destinado ao financiamento da presente
empreitada e, em caso afirmativo, indique se o contrato foi submetido a fiscalizagdo
prévia e qual o niimero de processo que lhe foi atribuido.

12. Demonstre que a data da abertura do procedimento (5-8-2021) se encontravam cumpridas

todas as normas relativas a autorizagdo da despesa, respetivo cabimento e fundos
disponiveis.

Remeta a seguinte documentagdo:
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A) Remeta deliberagdo da CM referente a prorrogagdo do prazo de apresentagdo das
propostas até 23 de setembro de 2022, nos termos previstos n°s do Art.° 64° do CCP.

B) Remeta comprovativo da publicitagdo da prorrogagdo mencionada em A), nos termos
previstos no n° 5 do Art.° 64° do CCP

C) Considerando que o contrato dd lugar a encargo orgamental em mais de um ano
econémico, remeta autorizagdo prévia para a assungdo de compromissos plurianuais do
drgdo competente para o efeito, nos termos previstos no Art.° 6° da Lei 8/2012, de 21 de
fevereiro , Art.° 12° do Decreto-lei 127/2012, de 21 de junho e Art.° 22° do Decreto-Lei
197/99, de 8 de junho, ou seja, deliberagdo da assembleia municipal que aprovou o PPI.

D) Publicitagdo do antincio de adjudicagdo, nos termos do n° 1 do Art.° 78° do CCP.

E) Termo de responsabilidade e seguro de responsabilidade civil, vdlidos a data da celebragdo
do contrato, do diretor de obra, nos termos do disposto no n.° 1 do Art.° 23.° da Lei n.°
31/2009, de 3 de julho;

F) Lista dos elementos que acompanham o projeto de execugdo, nos termos do disposto no
n.° 5 do Art.° 43.° do CCP e, se for o caso, da fundamentagdo circunstanciada para a
desnecessidade de algum (ns) desses elementos (individualizada);

G) Alvard do subempreiteiro TIMOTEC-Instalagdes elétricas, Lda. N° 43766-PUB e N°
20761- PUB do subempreiteiro AC.COGER- Sociedade Portuguesa de Congeragdo Lda.

Remeta a seguinte documentagdo financeira:

H) Novas informagdes de cabimento e compromisso, prestados de harmonia com os Mapas
I e Il disponibilizados para o efeito na Plataforma eContas, conforme previsto no n.° 4 do
Art.° 6.° da Resolugdo n.° 3/2022-PG, publicada no DR, 2.9 série, n.° 7o, de 8 de abril,
com a informagdo relativa ds fontes de financiamento do contrato;

A entidade fiscalizada respondeu através do requerimento n.° 387/2022, de 11/08/2022,

ém do mais, se pronunciou nos seguintes termos:

Resposta: A decisdo de nao contratagdo por lotes deve-se ao facto de se tratar de

trabalhos que ndo sdo tecnicamente separaveis, visto estarem interligados e resultarem
numa execugdo (nica e global. Mais concretamente, informa-se que a antiga escola era
constituida por dois edificios separados, a EB e o JI. Com a execugdo desta empreitada,
por questbes de integragdo, de seguranga e comodidade, mas também para maior
integrag@o dos alunos e rentabilizagdo de espagos, pretende-se uma continuidade dos

espagos.

Assim, programaticamente foi definido, e no projeto foi concretizada a unificagéo
fisica dos espagos construidos: um corpo de entrada, com o refeitdrio e outras atividades
comuns a EB e ao JI, vai ligar os dois edificios existentes, tornando-os num s6, tornando-

se inviavel e inoperacional a separagéo dos trabalhos por lotes.

Temos assim que, a decisdo de ndo contratagdo por lotes assentou na
consideragdo do concreto projeto que se pretende executar por via da empreitada objeto
do contrato em aprego, o qual consubstancia prestagdes técnica e funcionalmente
incindiveis, a que acresce a consideragdo de que a gestdo de um Gnico contrato se revela

mais eficiente, nos termos e ao abrigo do prescrito no n.° 2 do artigo 46.° - A do CCP.
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Resposta: Da Clausula 10.° do Programa do Procedimento (PP), sob a epigrafe
‘Documentos que instruem a proposta’ consta, designadamente, o seguinte: “7. Na
proposta o _concorrente manifesta a entidade adjudicante a sua vontade de contratar e

indica as condicbes em que se dispbe a fazé-lo, sendo constituida obrigatoriamente pelos

sequintes documentos. (...) b) Documentos gue contenham os atributos da proposta

submetidos a concorréncia, _de acordo com o0s quais o concotrente se dispdée _a

contratarem: I. Declaragdo com indicacdo do preco contratual. elaborada de acordo com o

Anexo Il acompanhada da respetiva nota justificativa; (...)".

E foi nesses termos que a entidade adjudicante, num juizo de conveniéncia que
Ihe assiste na conformagdo do procedimento, de forma expressa e objetiva, elencou os
documentos que devem integrar a proposta, aos quais se pretende que os concorrentes
se vinculem, e cuja ndo apresentagdo determina a sua exclusdo. Termos esses fixados no
ambito do poder tecnicamente discricionario de conformacado do procedimento e que se
tém conformes aos ditames do CCP (pela leitura conjugada das disposi¢bes do artigo 57.°
e 132.°), bem assim respeitadores dos principios norteadores da contratagdo publica,
desde logo por ndo consubstanciarem qualquer impedimento e/ou restricdo a livre

concorréncia.

E, efetivamente, o Juri, no relatério preliminar, aplicando a supra transcrita norma
do PP propds a exclus&o do concorrente Antonio Saraiva & Filhos Lda, porquanto a sua
proposta ndo estava instruida com a nota justificativa do prego ali exigida, ou seja, porque
se verificava o incumprimento de uma clausula legal do procedimento contratual, a qual
era do conhecimento de todos os interessados, tal como também o era a consequéncia do

seu nao cumprimento.

Ora, as pegas do procedimento em questao foram elaboradas em obediéncia aos
termos constantes das clausulas técnicas gerais do projeto de execugdo, nas quais o
Municipio de Aveiro estabeleceu claramente o que pretendia contratar e como pretendia
fazé-lo, quais os requisitos de acesso ao procedimento, quais os elementos essenciais
que deveriam constar das candidaturas e/ou propostas, quais os pressupostos de
aceitabilidade das mesmas e de que forma seriam avaliadas.
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Sendo certo que o Municipio de Aveiro na condugéo de todo o procedimento pré-
contratual, em momento algum desrespeitou o disposto no CCP, mormente os enunciados
principios da concorréncia e da transparéncia, ndo descurando nenhuma das suas fases,
muito particularmente o periodo destinado aos pedidos de esclarecimentos necessarios a
boa compreenséo e interpretagdo das pegas do procedimento previsto no artigo 50.° do
CCP, sendo que nenhum dos interessados (inclusivamente o concorrente excluido e a que
esse Douto Tribunal se refere) solicitou esclarecimentos, em particular, & clausula 10.2 do
PP relativa aos “Documentos que instruem a proposta”.

Razoes pelas quais se entende que as pecgas procedimentais foram as
adequadas ao procedimento em questdo, em obediéncia a todos os principios norteadores
da contratagdo publica, sejam o da concorréncia e da transparéncia, sejam, ainda, os
principios da boa administracdo, economicidade e do interesse publico inerentes a
atividade administrativa, ndo configurando qualquer impedimento e/ou restricdo a livre

concorréncia.

Néo obstante, sendo outro o Douto Entendimento desse Tribunal, consigna-se,
desde ja, a sua adoc¢do e aplicagdo em futuros procedimentos.

Resposta: Relativamente a esta questdo, informa-se que a Operagédo Reabilitagdo e
Ampliagéo da EB+JI das Barrocas, no @mbito da Candidatura CENTRO-03-5673-FEDER-
000353 se encontra em andlise pelo Centro2020, pelo que, na presente data, ainda no
temos a Decisdo de Aprovagdo da candidatura, comprometendo-se o Municipio de Aveiro a

remeter a mesma logo que dela disponha.

O processo veio a ser objeto de nova devolu¢ao em Sessao Didria de Visto de 22/08/2022,

nos seguintes termos:

a) Perante o disposto nos n.os 1e 3 do Art.° 57.° do CCP, e a natureza taxativa da norma,
Justifique a opgdo pela solicitagdo como “Documento da proposta”, cf. cldusula 10.,
alinea b), subalinea i) do programa do concurso, de “nota justificativa” do prego proposto,
sendo o prego o Unico elemento de avaliagio das propostas, evidenciando
documentalmente quais os aspetos de execugdo do contrato previstos no caderno de
encargos a que o documento em questdo visava dar prossecugdo;

b) Na sequéncia do ponto anterior, esclarega porque considera que a falta da
apresentagdo da nota justificativa do prego por parte do concorrente “Antdnio Saraiva &
Filhos, Lda.” aquando da apresentagdo da proposta, é motivo de exclusdo da mesma,
quando era este o concorrente com a proposta economicamente mais vantajosa;

¢) Demonstre que a respetiva candidatura foi aprovada pela entidade competente,
remetendo o termo de aceitagdo devidamente assinado, bem como eventuais
reprogramagdes temporais e/ou financeiras, adequadas ao prazo de execugdo da obra;

d) Remeta os documentos instrutdrios da proposta, exigidos no n.° 2 da cldusula 10.° do
programa do procedimento;

e) Remeta, também, a declaragdo dos subempreiteiros, para cumprimento do disposto no
n.° 2 do Art.° 3.° da Portaria n.° 372/2017, de 14 de dezembro;

f) Remeta, ainda, declaragdo do Registo Central do Beneficidrio Efetivo da empresa
adjudicatdria
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2.16 A entidade fiscalizada respondeu através do requerimento n.° 676/2022, de 19/09/2022,
com o seguinte teor:

Resposta: Reiterando o anteriormente informado, mais se esclarece o seguinte:

Prescrevem os n.°s 1 e 3 do artigo 57.° do CCP o seguinte: \
1. A proposta é constituida pelos seguintes documentos: /
a) Declaragdo do anexo i ao presente Cédigo, do qual faz parte integrante; 1//

b) Documentos que, em fungédo do objeto do contrato a celebrar e dos aspetos
da sua execugdo submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos,

contenham os atributos da proposta, de acordo com os quais o concorrente se
dispbe a contratar;

c) Documentos exigidos pelo programa do procedimento ou convite que
contenham os termos ou condigbes relativos a aspetos da execugdo do
contrato ndo submetidos & concorréncia pelo caderno de encargos, aos quais
a entidade adjudicante pretende que o concorrente se vincule;

()

3 - Integram também a proposta quaisquer outros documentos que o concorrente

apresente por 0s considerar indispenséveis para os efeitos do disposto na parte

final da alinea b) do n.° 1.

Por sua vez, o n.° 1 do artigo 70.° do CCP, que:

‘As propostas sdo analisadas em todos os seus atributos, representados pelos

fatores e subfatores que densificam o critério de adjudicagdo, e termos ou

condigdes.".

Sendo que, nos termos da alinea a) do n.° 2 desse artigo 70.°, “Sdo excluidas as

propostas cuje analise revele:

a) Que ndo apresentam algum dos atributos ou algum dos termos ou condigées,
nos termos, respetivamente, do disposto nas alineas b) e ¢) do n.° 1 do artigo
57.9".

E a alinea d) do n.° 2 do artigo 146.° do CCP, que:

‘No relatério preliminar a que se refere o nimero anterior, o juri deve também

propor, fundamentadamente, a exclusdo das propostas:

d) Que ndo sejam constituidas por todos os documentos exigidos nos termos do
disposto nos n.% 1 e 2 do artigo 57.%"

Sendo que o Programa do Procedimento & o regulamento administrativo “que define
os termos a que obedece a fase de formagdo do contrato até a sua celebragdo” (cfr. artigo
41.° do CCP) e deve conter, nomeadamente, “Os documentos referidos nos n.*¢ 1 e 2 do
artigo 57.° e no n.° 4 do artigo 60.°" (cfr. alinea h) do n.° 1 do artigo 132.° do CCP, por se
tratar de um concurso publico), ndo podendo, naturalmente, conter quaisquer disposi¢bes
regulamentares suscetiveis de configurar violagdo dos principios informadores da
contratag&o publica, mormente do principio da concorréncia.

E, no PP do procedimento em aprego, a Entidade Adjudicante (EA), na Cléusula\
10.°, sob a epigrafe “Documentos que insiruem a proposta”, consagrou, designadamente, o

seguinte: “1. Na proposta o concorrente manifesta & entidade adjudicante a sua vontade dZ

contratar e indica as condicoes em que se dispde a fazé-lo, sendo constituid:

obrigatoriamente pelos sequintes documentos: (...) b) Documentos que conienham os
atributos da proposta submetidos & concorréncia, de acordo com os quais o concorrente se
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dispde a contratarem: I. Declaracdo com indicacdo do preco contratual elaborada de acordo

com o Anexo Il acompanhada da respetiva nota justificativa; (...)".

O que fez no dmbito dos seus poderes de conformagdo do procedimento e em
obediéncia ao principio da legalidade e, bem assim, ao principio da livre concorréncia, pois
que aquela Clausula 10.* ndo € (e ndo foi) passivel de impedir, restringir ou falsear a

concorréncia.

Atente-se que, sendo a proposta definida como a declaragéo negocial pela qual o
concorrente manifesta a EA a sua vontade de contratar e 0 modo pelo qual se dispde a fazé-
lo (cfr. artigo 56.° n.° 1 do CCP), néo consiste (por regra, claro e no caso, certamente) numa
declaragdo simples, veiculada num documento formalmente isolado. Ao invés é um conjunto
de documentos e de declaragbes elaborados pelo concorrente e pelos quais o mesmo se
responsabiliza perante a EA. E, no procedimento em causa, entendeu a EA que a nota
justificativa do prego, documento integrante, incindivel da proposta porque substantivamente
complementar & declaragdo de prego contratual (atributo da proposta), conforma o mesmo,
na medida em que é — assim foi o propésito — passivel de promover a justificacdo do prego
proposto, a demonsiracdo da capacidade da empresa para assumir a execugdo dos
trabalhos da empreitada ao prego proposto (tanto mais que nao foi fixado prego
anormalmente baixo), apto, enfim, a atestar da fidedignidade da sua proposta. E pretendeu a
EA, precisamente, que os concorrentes e, claro estd, o adjudicatario, apresentassem a NJ
{ao invés de deixar ao seu critério fazé-lo) e que & mesma se vinculassem.

E. @ nesta ambiéncia legislativa e regulamentar, que se impds ao Jari do
Procedimento - vinculadamente balizado por aquela estatuigdo do PP, legal que é a luz do
CCP, e informado pelo principio da legalidade das decisbes de exclusdo — decidir pela
excluséo do concorrente "Anténio Saraiva & Filhos, Lda", na medida em que este ndo
instruiu a sua proposta com um documento exigido no PP e cuja falta configurava
irregularidade cominada, expressamente no PP, com a exclusdo (o que o concorrente bem
sabia), num momento que antecede a andlise das propostas, isto &, 0 momento em que se
coloca essa questdo de qual a proposta economicamente mais vantajosa. Pelo que essa
guestéo ndo se colocou. E mais se diga que, a ter-se ou a proceder-se doutro modo, tal
poderia redundar na adjudicagdo a proposta irregular, a qual teria de ter sido, ab initio em
obediéncia ao estabelecido no PP (e que era do conhecimento de todos os concorrentes),
excluida e, assim, uma violag&o dos principios cardinais da igualdade, seguranca juridica e

da confianga.

Este foi, de resto, o entendimento adotado no procedimento conducente a outorgzg
do contrato para a execugéo empreitada de “Requalificagéo e Ampliagéo da Escola Basica
de Azurva’, visado por esse Douto Tribunal sob o Processo de Fiscalizagdo Prévia
2915/2020.
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Dito isto, renova-se a convicgdo de que as pecas do procedimento em questio
foram elaboradas em obediéncia aos termos constantes das cldusulas técnicas gerais do
projeto de execugdo, nas quais o Municipio de Aveiro estabeleceu, claramente, o que
pretendia contratar e como pretendia fazé-lo, quais os requisitos de acesso ao procedimento,
quais os elementos essenciais que deveriam constar das candidaturas elou propostas, quais
os pressupostos de aceitabilidade das mesmas e de que forma seriam avaliadas. E bem
assim de que todo o procedimento pré-contratual é respeitou do CCP, mormente os
enunciados principios da concorréncia e da transparéncia, e do clausulado do PP, por ndo

se verificar qualquer impedimento e/ou restrigdo a livre concorréncia.

N&o obstante, sendo outro o Douto Entendimento desse Tribunal, consigna-se,
desde ja, a sua adogdo e aplicagao em futuros procedimentos.
Resposta: Relativamente ao solicitado mantém-se o informado na nossa anterior
comunicagéo, estando a candidatura em questdo em fase de avaliagdo pela entidade

cofinanciadora.

Assim, a presente data ndo existe decisdo de aprovagédo da candidatura, bem como
Termo de Aceitagdo, comprometendo-se o Municipio de Aveiro a remeter este dltimo logo
que dele disponha.
2.17 Em Sessdo Didria de Visto de 20/09/2022, foi o processo novamente devolvido a entidade
fiscalizada para que demonstrasse que a candidatura a financiamento da Unido Europeia
foi aprovada pela entidade competente, remetendo o termo de aceitagdo devidamente

assinado, bem como eventuais reprogramacgdes temporais e/ou financeiras, adequadas

ao prazo de execucdo da obra.

2.18 A entidade fiscalizada apresentou resposta em 17/10/2022, através do requerimento n.°

896/2022, nos seguintes termos:

Em cumprimento do despacho proferido em sesséo diaria de visto de 20 de setembro de
2022, que decidiu pela devolugdo do contrato a este Municipio, e atendendo ao facto de nao
dispormos, & data, de comprovativo da decis@o de aprovagdo da candidatura, bem como Termo
de Aceitagdo, nos termos do ja anteriormente informado na nossa ultima comunicacdo, o
Municipio de Aveiro assume-se como entidade financiadora, sem prejuizo da posterior alteragao
da fonte de financiamento aquando da aprovagéo da respetiva candidatura relativa 3 operagdo
CENTRO-03-5673-FEDER-000353 - “Operagdo Reabilitagio e Ampliagdo da EB+JI das

Barrocas”.

Assim, somos a remeter, em anexo, sob Doc01_certidao_AMA.pdf, a certiddo da
Assembleia Municipal de Aveiro que autorizou a alteragéo as fontes de financiamento, o que se
traduz na atualizagdo dos registos financeiros (informagdes de cabimento, compromisso e
Encargos orgamentais diferidos revistas, conforme Doc02_cabimento.pdf,
Doc03_compromisso.pdf e Doc04_encargos_diferidos.pdf), mantendo-se inalteradas as
restantes informag@es prestadas.

Mais se informa que, os documentos instrutérios supramencionados se encontram
. . AI i
disponiveis na Plataforma eContas, na secgdo Resposta a Processo Pendente - Ouiros
%
documentos.

13
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2.19 Em Sess3o Didria de Visto de 19/10/2022, foi determinada nova abertura de contraditério

quanto as seguintes questoes:

I. Questdes de legalidade suscitadas no relatério do Departamento de Fiscalizacdo Prévia
(DFP)

Nos antecedentes relatérios do DFP (Relatdrio 1, 2 e 3) sdo suscitados determinados
questionamentos de legalidade sobre o contrato de empreitada aqui apresentado a
fiscalizagdo prévia deste Tribunal de Contas e que poderdo vir a fundamentar uma
eventual recusa de visto.

Na verdade, tal como menciona o mesmo relatdrio, o contrato em apreciagdo poderd ser
questionado a propdsito da exclusdo da proposta economicamente mais vantajosa de um
concorrente, exclusdo que se afigura ser ilegal, por a falta do documento que terd
determinado tal exclusdo, ndo ser essencial, isto na conjugagdo dos Art.% 56.°, 57.° n.°1,
alineas b) e c), 70.° e 72.° n.° 3, todos do Cddigo dos Contratos Ptblicos (CCP).

Face as disposigdes acima citadas, afigura-se-nos que a nota justificativa do prego ndo
contém os atributos da proposta, pois € apenas um documento acessdrio, que acompanha
a declaragdo com indicagdo do prego contratual, este sim, um atributo da proposta.

Donde, a falta daquele documento ndo é subsumivel a alinea a) do 2 do Art.° 70.° do
CCP.

A nota justificativa também ndo se enquadra na alinea b) do n.° 1 do Art.° 57.° do CCP
porquanto ndo é um documento que tenha sido exigido para comprovagdo de quaisquer
«termos ou condigdes relativas a aspetos da execugdo do contrato ndo submetidos a
concorréncia pelo caderno de encargos, aos quais a entidade adjudicante pretende que o
concorrente se vincule;».

Daqui resulta que se trata de um documento que ndo se encontra relacionado com o
elemento objetivo da proposta, ou seja, ndo se reporta ds condigbes ou formas de execugdo
(termos e condigdes) por que o concorrente se dispde a contratar, pelo que também ndo
€ subsumivel a alinea b) do n.° 2 do Art.° 70.° do CCP.

O juri justificou a exclusdo do concorrente recorrendo a alinea d) do 2 do Art.° 146.° do
CCP, ou seja, a falta de apresentagdo dos documentos exigidos nos n.% 1e 2 do Art.° 57.°
do CCP.

Ora, perante a natureza taxativa do Art.° 57.° do CCP, entendemos que a apresentagdo
da nota justificativa do prego ndo se enquadra na previsdo daquele Art.° e, por isso, a falta
de apresentagdo da mesma ndo se lhe aplica a alinea d) do 2 do Art.° 146.° do CCP.

Neste sentido, terd de entender-se que estd em causa uma irregularidade causada pela
preteri¢do de uma formalidade ndo essencial, caso em que o juri poderia ter recorrido ao
n.° 3 do Arnt.° 72.° do CCP, e solicitado ao concorrente preterido a jungdo da nota
Justificativa que ndo iria alterar ou completar o atributo do prego, pois este foi
suficientemente objetivado com a declaragdo do n.° 1 do Art.° 57.° do CCP e a lista de
pregos unitdrios.

Cumpre salientar, do mesmo modo, que o legislador, em concorddncia com jurisprudéncia
e doutrina, estabeleceu no n.° 2 do Art.° 70.° ¢ 0 n.° 2 do Art.° 146.°, ambos do CCP o
principio da taxatividade das causas de exclusdo das propostas.

Por dltimo, hd que considerar que essa exclusdo terd determinado a alteragdo do resultado
financeiro do contrato, na aferigio de uma diferenga de € 67.700,00 no valor global de €
2.326.000,00.
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Il. Assim, em Sessdo Didria de Visto, decide-se determinar a devolugdo a ent{daa!e
requerente para, querendo, apresentar pronincia (no exercicio do direito ao contraditdrio
—¢fr. Art.° 13.° da Lei de Organizagdo e do Processo do Tribunal de Contas -) sobre as
questdes juridicas acima mencionadas e que podem vir a fundamentar uma recusa de
visto do descrito contrato.

2.20 A entidade fiscalizada apresentou prontincia em 15/11/2022, através de oficio, nos

seguintes termos:

Relativamente ao processo em assunto identificado, recebida a V/ comunicagao, desde ja
adianto que o explanado no seu Anexo, que comporta a andlise feita pelo Departamento de
Fiscalizagdo Prévia desse Douto Tribunal, mereceu a nossa melhor atengao e consideragao, tendo
a mesma sido, de imediato, transmitida aos servigos da Autarquia para a devida estimagdo, tal
como, o que se impde referir pela similitude, também o foi a Recomendag3o feita no Processo de
Fiscalizagdo Prévia n.° 1101/2022 do contrato para a execucado da empreitada de “Requalificacdo
do Centro Civico de Aradas’, bem assim, as demais consideragbes ai exaradas, tudo o que, se
assevera, sera respeitado em futuros procedimentos.

Dito isto e nao obstante:

1. Ser factual a exclusdo da proposta do concorrente Anténio Saraiva & Filhos, Lda, bem
assim, o enquadramentoljustificagdo em que a mesma se operou;

2. E que, ndo fosse essa exclusdo, seria aquele — atento o critério de adjudicacdo - o
adjudicatério, pois que apresentava a proposta economicamente mais vantajosa;

3. E, ainda, que tal representa o apontado diferencial de 67.700,00 € face a0 valor da
proposta do adjudicatario (isto é, face a 2.326.000,00 €, pois gue a do concorrente
excluido era de 2.258,300,00 €).

Neste ponto, entende-se ser de levar ao conhecimento desse Douto Tribunal o seguinte:

4. O contrato sob andlise tem por objeto a empreitada de *Requalificagdo e Ampliagao da

Escola Bésica das Barrocas”™;
5. Escola essa edificada num tempo em que cada turma do Ensino Primario tinha aulas ou
no periodo da manha ou s6 no da tarde, pelo que foi, naturalmente, dimensionada 3
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do modelo entdo em vigor, ou seja, do que preconizava o desfasamento de horério. E
porque assim era e foi, ndo resultaram contempladas areas como o refeitdrio, polivalentes,
areas exteriores cobertas, precisamente porque as criangas, enguanto permaneciam na
escola, passavam, a maior parte do seu tempo, em sala de aula, indo para casa ou para
IPSS, almogar e, eventualmente, frequentar, nestas, atividades extracurriculares, bem
como ai permaneciam nas interrupgdes letivas;

Esse modelo mudou para o, designado, modelo escola a tempo inteiro, em que o horario
dos alunos do 1.° Ciclo do Ensino Basico preenche o periodo da manha e parte do periodo
da tarde, com a consequente necessidade e obrigatoriedade de garantir aos alunos o
almogo, tal como também para os do pré-escolar, entretanto tornado obrigatério. Modelo
esse que representou o prolongamento da permanéncia dos alunos na escola até ao final
do dia, pela criagao das Atividades de Animagdo e Apoio a Familia (dirigidas ao Pré-
Escolar), das Atividades de Enriquecimento Curricular (para os alunos do 1.° Ciclo do
Ensino Basico) e da Componente de Apoio a Familia (também esta para os alunos do 1.°
Ciclo);

Acontece que, a Escola Basica das Barrocas ndo estava preparada para comportar tais
valéncias e, assim, para dar resposta as (entdo) novas necessidades;

E, ndo obstante, as alteragées entretanto empreendidas por esta Autarquia pela adaptagéo
de um espago para garantir o servico de refeicdes para os alunos do 1.° Ciclo do Ensino
Basico e pela construgdo de um outro e separado edificio no recinto escolar para acolher o
pré-escolar (este ja com refeitdrio), a verdade é que tais acomodagdes ndo se mostram
consentaneas e aptas para dar a necesséaria, devida e adequada resposta 8 comunidade
escolar, especialmente aos alunos da Escola Basica das Barrocas, desde logo (mas ndo
s0) pela inexisténcia de refeitorio para os alunos do 1.° Ciclo;

Ora, a Escola Basica das Barrocas, uma das quatro escolas do Ensino Basico (EB) com
Pré-Escolar (PE) localizadas no centro da cidade de Aveiro, vai tendo entre 9 a 12 turmas,
sendo uma das que tem a maior taxa de frequéncia no concelho. Efetivamente, no ano
letivo 2018/2019, frequentavam o PE 95 criangas e o 1.° Ciclo 207 (cfr. consta da Carta
Educativa do Municipio de Aveiro, aprovada pela Assembleia Municipal de Aveiro a 26.11.2019 e
disponivel em https://www.cm-
aveiro.pt/icmaveiro/uploadsiwriter file/document/861/carta_educativa_aveiro.pdf) e, no presente
ano letivo, s&o 100 os alunos do PE e 175 os alunes do EB, garantindo almogo para uma
média diaria de 86 das criangas do PE e de 152 dos alunos do EB (dados reportados a
outubro do corrente).

Escola esta que da ainda resposta (quer a alunos que a frequentam, quer a outros do
Agrupamento em que esta integrada, quer ainda a outros vindos de outros Agrupamentos)
a situagoes de multideficiéncia;
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Tudo isso ponderado, tendo o Municipio de Aveiro promovido o devido diagndstico, pela
consideragdo da realidade do Concelho, do seu Parque Escolar e, bem assim, das
alteragdes legislativas sobrevindas e das transferéncias de competéncias operadas para o
Municipio em matéria de Educagao, definiu, na acima mencionada Carta Educativa, eixos
de orientagdo bem estruturados com metas realistas e ambiciosas. Ai se assumiu,
efetivamente, a necessidade de se protagonizar uma nova concecdo do Parque Escolar do
Municipio, prevendo-se uma série de alteragdes para os espagos de ensino do Concelho,
tendo definido, em conformidade, os respetivos programas preliminares dos novos
projetos;

Quanto ao que nos ocupa, ali (na Carta Educativa) se diz: “A Escola Basica das Barrocas
sera alvo de ampliagdo com a criagdo de espagos comuns, nomeadamente, refeitério e
biblioteca”. Foi, assim, idealizado, 0 que se pretende concretizar com a empreitada em
aprego, em prol da comunidade escolar e, muito particularmente, dos alunos: um conceito
de escola integrada, em que o PE e a EB partilharam os espagos coletivos (refeitério,
biblioteca, recreios, polidesportivo, entradas, etc.), com o propdsito de rentabilizacdo e de
melhoria da qualidade de ensino. Para tanto e numa perspetiva de conforto, prevé-se o
acompanhamento em espago coberto dos alunos desde o portdo de entrada no recinto, a
escola passard a estar dotada de aquecimento central, controle de temperatura e de
qualidade do ar ambiente através de ventilagéo forgada, além da actstica e dos niveis de
iluminagdo adequados a fungdo e & idade. Acrescendo qualidade em termos de
seguranca, quer no que concerne & seguranga contra incéndios, quer no que respeita a
intrus&o ou acessibilidade.

Acontece que:

12.

13.

a néo execugdo do contrato em fiscalizagéo (de cujo ato de adjudicagdo ndo foi interposta
qualquer agdo de contencioso pré-contratual), face & ndo concesséo de visto, importara a
necessidade do langamento de novo procedimento concursal, com os consequentes
custos e delongas na concretizagéo da empreitada e, assim, o adiar das alteragdes que se
impbdem concretizar para resposta as necessidades de todos os dias da comunidade
escolar, principalmente dos alunos (ndo sendo de desconsiderar a eventual indemnizagdo
face a ineficacia do contrato);

tal como conduzira, inevitavelmente, ao garantido agravamento do custo da empreitada.

Assim é porquanto:

a) adeliberagéo de abertura de concurso em aprego data de agosto de 2021, pelo que ja
passou ano e meio desde que foi calculado o orgamento para os trabalhos da
empreitada e definido o prego base;~

b) O contexto que se tem vivido, a ni\@ nacional e internacional (fruto da pandemia, da
guerra e do aumento dos r;ustcis"‘ dos combustiveis) teve, tem e, perspetiva-se,
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continuara a ter um impacto brutal no custo de construgdo, havendo matérias-primas
com subidas de pregos de monta;

c) Refletindo sobre o aumento de pregos da construgdo (materiais e m&o-de-obra) nos
Ultimos meses, diz assim o Instituto Nacional de Estatistica:
Em agosto, a variagéo homéloga estimada do Indice de Custos de Construgdo de
Habitagdo Nova (ICCHN) (o que se aplica & empreitada em aprego) foi 12,6%, taxa inferior em
0.7 p.p. a observada em julho. Os pregos dos materiais aumentaram 16,6%,
desacelerando 0,9 p.p. face ao més anterior e o custo da méao de obra aumentou 6,9%
(7,3% em julho).
Entre os maleriais que mais contribuiram para esta evolugdo estdo os produtos
ceramicos, com crescimentos homélogos de cerca de 70%. O gaséleo apresentou um
crescimento homologo acima dos 30%. As madeiras e derivados de madeira, o
cimento, os aglomerados ¢ ladrilhos de cortiga e as obras de carpintaria e os tubos de
PVC aumentos crescimentos homélogos superiores a 20%. *
(https://www.ine pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine destaques&DESTAQUESdest
boui=539426032& DESTAQUESmodo=28&xlang=pt);

d) Todos estes materiais, tal como também os aumentos significativos da mao-de-obra e

do gasdleo pesam no custo da empreitada da Escola;

e) Ora, nesta ambiéncia, a ser langado novo procedimento, o prego tera um incremento,
minimo, de 20%, o que apontard para um preco base muito préximo dos
3.000.000,00€, o que, face ao prego da proposta adjudicataria significaria um aumento
de 465.200,00 €.

Assim, atento tudo quanto antecede, ndo obstante poder considerar-se verificado o
fundamento para a recusa do visto plasmado na alinea c¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, face
aos (significativos superiores) encargos e, assim, ao maior prejuizo que tal representara para o
Municipio, se entende solicitar esse Douto Tribunal a concesso de visto ao contrato em aprego, a
luz do n.° 4 do citado preceito, afiangando o compromisso de que em futuros procedimentos se
respeitara, como ndo poderia deixar de ser, a recomendag&o que venha a formular.

Com os melhores cumprimentos,

O Presidente da Camara Municipal de Aveiro

e ———

_.—-—"'_'_."'
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2.21 No processo de fiscalizagdo prévia n.° 1101/2022, em que era também requerente a
entidade aqui fiscalizada, foi proferida em Sess3do Didria de Visto de 04/10/2022 a
seguinte decisdo:

DECISAO
Em Sessdo Didria de Visto, considerando que:
A exclusdo da proposta da concorrente Conway, Lda., foi ilegal, por se reportar a falta de
um documento que, por um lado ndo contém atributos da proposta e, por outro, ndo
consta do elenco taxativo do Art.° 57.° do CCP;
Tendo a exclusdo da referida proposta determinado a alteragdo do resultado financeiro do
contrato, uma vez que a proposta excluida seria a proposta classificada em primeiro lugar,
e objeto de adjudicagdo, por apresentar o prego mais baixo;
Pelo que, em face do critério de adjudicagdo adotado, estaria verificado o fundamento
para a recusa do visto, nos termos do disposto no Art.° 44.° n° 3, alinea c) da LOPTC;
Porém, a diferenga entre a proposta excluida e a proposta a que foi adjudicado o contrato,
¢ de apenas € 10.664,44;
E os encargos com novo concurso, e a demora no inicio da execugdo da obra, em caso de
recusa, acarretariam maior prejuizo para o Municipio;
Assim, entende-se justificar-se, no presente caso, fazer uso do disposto no n.° 4, do citado
Art.° 44.° da LOPTC.

Decisdo:
Pelo exposto, decide-se conceder o visto ao contrato submetido a fiscalizagdo prévia.
Emolumentos como proposto.

Recomenda-se, porém, a entidade fiscalizada, ao abrigo do disposto no Art.° 44.% n.° 3,
alinea c) e n.° 4 da LOPTC que, em futuros procedimentos, quando aplicdvel, perante o
disposto nos n.% 1e 3 do Art.° 57.° do CCP, e a natureza taxativa da norma, se abstenha
de excluir propostas, com fundamento na ndo apresentagdo de nota justificativa do prego
proposto.

1.2 FACTOS NAO PROVADOS
3 N3o deixaram de ser provados quaisquer factos alegados.
11.3 MOTIVAGAO DA MATERIA DE FACTO

4 No que respeita a matéria de facto considerada provada baseou-se o respetivo juizo probatério
na prova documental apresentada pelo requerente e nas deducdes e inferéncias diretas retiradas
pelo tribunal sobre os factos que se podem extrair daqueles elementos, incluindo da factualidade

expressamente reconhecida pelo mesmo requerente.

5 Mais se refere que as entidades fiscalizadas estdo sujeitas ao 6nus de alegar e provar o

preenchimento dos requisitos legais para obtencao do visto, atento o disposto no Art.° 81.°, n.°

1, da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), as instrucdes constantes
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da Resolugdo n.° 1/2020 da 1.2 Sec¢do do Tribunal de Contas’, aprovada ao abrigo do Art.° 77.°,

n.° 1, alinea b), da LOPTC e os respetivos encargos instrutdrios decorrentes do contetido das

devolug¢des determinadas pelo DFP e pelo TdC, com suporte no disposto pelo Art.° 81.°, n.°

da mesma LOPTC.

1,

Isto sem detrimento dos deveres da entidade fiscalizada, dos poderes de cognicio e deveres de
gestdo processual do tribunal, dos principios da cooperagdo, boa-fé processual e dos demais
critérios que se devem observar, face ao estipulado nos Art.%s 5.° a 8.°, 414.° e 417.°, todos do
Cédigo de Processo Civil (CPC) ex vi Art.° 80.° da LOPTC, que, no seu conjunto e face a natureza
do presente processo jurisdicional (fiscalizagdo prévia), ndo contemplam a produgdo de
diligéncias oficiosas de prova, ndo compreendendo também auditorias ou investigacdo do

tribunal diretamente sobre documentos, ficheiros ou arquivos na posse daquela entidade.

N3o se reconhecem factos ndo provados nas alega¢des e justificagdes apresentadas nestes

autos.

I1l FUNDAMENTAGAO DE DIREITO

[1l.1 Estrutura da apreciag@o jurfdica

8

10

11

A fiscalizag3o prévia da 1.2 Sec¢do do TdC constitui uma competéncia prépria deste tribunal cuja
intervengdo nessa sede é provocada (dependente de impulso exégeno) e tipificada, por
referéncia a uma previsao normativo-legal que compreende um dmbito subjetivo (entidades) e
outro &mbito objetivo (atos e contratos), ambos delimitadores, na sua integracdo, do que estd
sujeito a fiscalizac3o prévia — enquadramento estabelecido, nomeadamente, pelas disposicoes

conjugadas dos Art.°s 5.°, n.° 1, alinea c), e 46.° a 48.° da LOPTC.

O contrato objeto deste processo deve ser qualificado como empreitada de obras publicas
integrando o dmbito objetivo e subjetivo da fiscalizagdo prévia, em face do disposto nas
disposi¢des conjugadas dos Art.%s 2.°, n.° 1, alinea d), 5.°, n.° 1, alinea c), e 46.°, n.° 1, alinea b),
da LOPTC.

Foi precedido, o mesmo contrato, de concurso publico, no qual se previu a adjudicagao sem
divisdo por lotes e se adotou o critério de adjudicagdo da proposta economicamente mais
vantajosa, na modalidade monofator (preco).

Nos demais termos contratuais, veio a entidade fiscalizada a adjudicar a empreitada ao ora

cocontratante, colocando-se aqui as questdes da eventual falta de fundamentagdo da decisio de

Publicada no Didrio da Republica, 2.2 série, de 4-5-2020, revista pelas Resolug¢des n.° 2/2020 e n.° 4/2020 e
integralmente republicada no DR, 2.2 série, de 14-7-2020 e, na sua atual versdo, no DR, 2.2 série, de 5-1-

2021.
20
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ndo divisdo por lotes e da exclusdo da proponente que apresentou o pre¢o mais baixo, tal como

suscitadas pelos relatérios do Departamento de Fiscalizagdo Prévia (DFP).

Nesse conspecto, ha que ponderar, assim, das seguintes questdes juridicas:

12.1  da suficiéncia ou falta de justificacdo da decis3o de n3o divisdo por lotes;

12.2  da legalidade da exclusdao da proponente que apresentou o preco mais baixo, por nao
jungdo da nota justificativa do prego; e

12.3 dos efeitos da ilegalidade ou invalidade do contrato de empreitada no processo de

fiscalizagdo prévia: recusa de visto.

I1l.2 Da suficiéncia ou falta de justificagdo da decisdo de n3o divisdo por lotes

13

14

15

16

Como decorre dos pontos 2.2 e 2.3 da matéria de facto dada como provada, na deliberacio de
aprovacao da abertura do procedimento concursal que estd na origem do contrato aqui em
apreco, o MA decidiu n3o dividir o contrato em lotes, fundamentando tal decisdo do seguinte
modo: “com base na alinea a), do n.° 2, do Art.° 46.°-A do CCP, a decisdo de ndo contratagdo por
lotes deve-se ao facto de se tratar de trabalhos que ndo sdo tecnicamente separdveis, visto estarem
interligados e resultarem numa execugdo tinica e global”.
Dispde o Art.° 46.°-A do CCP:

Art.° 46.%-A

Adjudicagao por lotes

1— As entidades podem prever, nas pegas do procedimento, a adjudicagdo por lotes.

2 — Na formagdo de contratos pliblicos, de aquisigdo ou locagdo de bens, ou aquisigdo de servigos, de
valor superior a € 135 000, e empreitadas de obras ptiblicas de valor superior a € 500 000, a decisdo de
ndo contratagdo por lotes deve ser fundamentada, constituindo fundamento, designadamente, as
seguintes situagoes:

a) Quando as prestagdes a abranger pelo respetivo objeto forem técnica ou funcionalmente
incindiveis ou, ndo o sendo, a sua separagdo causar graves inconvenientes para a entidade
adjudicante;
b) Quando, por motivos de urgéncia ou por imperativos técnicos ou funcionais, a gestdo de
um unico contrato se revele mais eficiente para a entidade adjudicante.

Esta norma foi introduzida no CCP pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, em

transposicdo da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro
de 2014, relativa aos contratos publicos.

Nesta ultima, de acordo com o seu considerando 78, pretendeu adaptar-se os contratos publicos
as necessidades das pequenas e médias empresas, prevendo-se que “as autoridades adjudicantes
deverdo, nomeadamente, ser incentivadas a dividir em lotes os contratos de grande dimensdo”,
impondo-se a adjudicante a obrigag3do de “considerar se convém dividir contratos em lotes, sem
deixar de poder decidir livremente e de forma auténoma, com base em qualquer motivo que considere

pertinente, e sem estar sujeita a controlo administrativo ou judicial. Sempre que a autoridade

21
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adjudicante decida que ndo convém dividir o contrato em lotes, o relatdrio individual ou os documentos
do concurso deverdo conter uma indicagdo das principais razdes para a sua escolha”.

Nesse sentido, o Art.° 46.°, n.° 1 da Diretiva previa que “as autoridades adjudicantes indicam as
principais razdes para a sua decisdo de ndo subdividir o contrato em lotes; tal deve constar dos
documentos do concurso ou do relatdrio individual a que se refere o Art.° 84.°”.

O facto de no considerando 78 da Diretiva se mencionar a auséncia de “controlo administrativo
ou judicial” ndo pode significar que a Administragao fique livre de toda e qualquer apreciagio
judicial da sua atividade nesta matéria, como bem notam Miguel Assis Raimundo (“Dever de
ponderagdo da adjudicagdo por lotes e dever de fundamentagdo da nao divisao no direito dos
contratos publicos”, e-Publica, Vol. 4. n.° 2, novembro de 2017, p. 38) e Pedro Costa Gongalves
(Direito dos Contratos Publicos, 5.2 edi¢ao, Coimbra: Almedina, 2021, p. 454), nhomeadamente,
como refere este ultimo autor, “por parte do Tribunal de Contas, que, para a concessdo do visto
prévio, vai poder verificar a razoabilidade dos argumentos que a entidade adjudicante enuncia para
ndo adjudicar por lotes”.

Tal verificagdo, alids, j4 foi feita por este tribunal no Acérdao n.° 14/2020, 1.2 Sec¢do — SS, de
03/03/2020, no qual, entre outros fundamentos, se considerou o procedimento ilegal por falta
de fundamentagao da decisdo de nao adjudicagao por lotes ({§ 24 a 26).

Ora, sendo o contrato aqui em apreciagdo uma empreitada e tendo o concurso o valor de
€2.475.500,00€, enquadra-se no dmbito de previsdo da norma do n.° 2 do Art.° 46.°-A do CCP,
acima transcrito — estava, pois, a entidade adjudicante obrigada a fundamentar a sua decisdo de
nao adjudicagdo por lotes.

Como nota Pedro Costa Gongalves (Ob. e loc. cits.), “o Art.° 46.%-A ndo esclarece onde, nem em
que momento, deve ser apresentada a fundamentagdo, no caso de ndo adjudicagdo por lote”;
contudo, como tal autor conclui, “uma vez que pressupde uma decisdo de ndo contratar por lotes,
a fundamentagdo deverd ser contempordnea da decisdo de contratar”.

Assim, era na deliberacdo de decisdao de abertura do procedimento que estava a entidade
adjudicante obrigada a expor a fundamentacgao daquela sua decis3o.

De tal deliberacao consta apenas, como se disse jd, o seguinte: “com base na alinea a), do n.° 2,
do Art.° 46.°-A do CCP, a decisdo de ndo contratagdo por lotes deve-se ao facto de se tratar de trabalhos
que ndo sdo tecnicamente separdveis, visto estarem interligados e resultarem numa execugdo tnica e
global”.

A exigéncia de fundamentagao da decisdo de nao divisdo por lotes visa dar a conhecer o processo
deliberativo da entidade adjudicante e publicitar as razées que levaram a adogao da decisao em

causa.
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Por esse motivo, ndo se pode considerar cumprida com a formulagado de considera¢des vagas e
genéricas, aplicaveis a todo e qualquer caso — é necessdrio que quem leia a fundamentagao
compreenda o porqué de naquele caso concreto ter a administragcao tomado tal decisao.

Ora, lida a fundamentacio constante da decisdo de contratar, da mesma nao se extraem quais
as especificidades da concreta empreitada aqui em aprego que tenham levado a entidade
adjudicante a considerar ser inconveniente a divisdo por lotes e, assim, afastar-se do regime que
o n.° 2 do Art.° 46.°-A indica ser o preferencial para situa¢des semelhantes.

Com efeito, dizer-se que se trata de “trabalhos que ndo sdo tecnicamente separdveis, visto estarem
interligados e resultarem numa execugdo tnica e global” nada mais é do que repetir a hipétese da
alinea a) do citado n.° 2, mas por palavras diferentes — nao hd nessa frase nenhuma conexao
com qualquer caracteristica especifica desta obra em particular.

Sé quando questionada por este tribunal, ja na pendéncia do processo, veio a entidade
adjudicante dizer que “a antiga escola era constituida por dois edificios separados, a EB e o JI. Com
a execugdo desta empreitada, por questdes de integragdo, de seguranga e comodidade, mas também
para maior integragdo dos alunos e rentabilizagdo de espagos, pretende-se uma continuidade dos
espagos. Assim, programaticamente foi definido, e no projeto foi concretizada a unificagdo fisica dos
espagos construidos: um corpo de entrada, com o refeitério e outras atividades comuns a EB e ao JI,
vai ligar os dois edificios existentes, tornando-os num so, tornando-se invidvel e inoperacional a
separagdo dos trabalhos por lotes” (ponto 2.14 da matéria de facto).

Esta fundamentacdo j& permite compreender o que levou a entidade adjudicante a optar pela
adjudicagdo em conjunto e n3o por lotes, estando devidamente justificada essa opcao.

Sucede, porém, que deveria a mesma constar da decis3o de contratar, como acima se disse, nao
bastando que tenha sido dada ao tribunal jd apds a adjudicagao e celebragio do contrato.

Se foram imperativos de promogao da concorréncia que levaram o legislador a impor a entidade
adjudicante a obrigacdo de ponderacdo da divisdo por lotes nos contratos de empreitada
superiores a determinado valor, foram correspondentes imperativos de transparéncia perante
os operadores econémicos no mercado que o levaram a impor-lhe a exteriorizagdo do seu
percurso deliberativo quando opte por o n3o fazer.

Por isso, ndo ¢é suficiente que a entidade adjudicante se justifique a posteriori perante o tribunal;
antes tem de o fazer a priori, perante os operadores econémicos, o que necessariamente terd de
fazer na decisao de contratar.

A insuficiente fundamentagdo da decisdo de n3o contratagdo por lotes equivale neste caso
concreto a uma total auséncia de fundamentagio, pois que se limitou a entidade adjudicante a
replicar por palavras diferentes o teor da lei.

Violou, pois, a obrigacao de fundamentacdo da decisao de contratar, imposta pelas disposi¢des
conjugadas dos Art.°s 36.%, n.° 1 e 46.°-A, n.° 2, ambos do CCP.
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I11.3 Da legalidade da exclusdo da proponente que apresentou o prego mais baixo, por nao jungao
da nota justificativa do prego;

A segunda questdo sobre a qual o presente acérdao terd de se debrucgar prende-se com a exclusao
da proposta da concorrente Antdnio Saraiva & Filhos, Lda., cujo valor (€2.258,300,00) era inferior
ao da proponente a qual veio o contrato a ser adjudicado (€2.326.000,00).

Foi aquela concorrente excluida por n3o ter apresentado com a sua proposta a nota justificativa
do preco, conforme exigido pela cldusula 10.2, n.° 1, alinea b), I., do Programa de Procedimento.
Como decorre do relatério preliminar elaborado pelo jiri do concurso, a exclusao daquela
proposta estribou-se no Art.° 146.°, n.° 2, alinea d) do CCP, ou seja, por ndo conter “todos os
documentos exigidos nos termos do disposto nos n.> 1e 2 do Art.° 57.°”.

A aludida cldusula10.?, n.°1, alinea b), I., do Programa de Procedimento previa que as propostas
deveriam ser constituidas obrigatoriamente, além do mais, por “documentos que contenham os
atributos da proposta submetidos a concorréncia, de acordo com os quais o concorrente se dispde a
contratar”, sendo um deles uma “declaragdo com indicagdo do prego contratual, elaborada de
acordo com o Anexo I, acompanhada da respetiva nota justificativa”.

O Art.° 56.° do CCP define proposta e atributo da proposta da seguinte forma:

Art.° 56.°
Nogdo de proposta
1- A proposta € a declaragdo pela qual o concorrente manifesta a entidade adjudicante a sua
vontade de contratar e o modo pelo qual se dispde a fazé-lo.
2 - Para efeitos do presente Cédigo, entende-se por atributo da proposta qualquer elemento
ou caracteristica da mesma que diga respeito a um aspeto da execugdo do contrato submetido a
concorréncia pelo caderno de encargos.

40 J& no Art.° 57.° do CCP, o legislador estatui o seguinte:

Art.°57.°
Documentos da proposta

1- A proposta € constituida pelos seguintes documentos:

a) Declaragdo do anexo | ao presente Cddigo, do qual faz parte integrante;

b) Documentos que, em fungdo do objeto do contrato a celebrar e dos aspetos da sua
execugdo submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos, contenham os atributos da
proposta, de acordo com os quais o concorrente se dispde a contratar;

¢) Documentos exigidos pelo programa do procedimento ou convite que contenham os termos
ou condigoes relativos a aspetos da execugdo do contrato ndo submetidos a concorréncia pelo
caderno de encargos, aos quais a entidade adjudicante pretende que o concorrente se vincule;

d) (Revogada.)

2 - No caso de se tratar de procedimento de formagdo de contrato de empreitada ou de
concessdo de obras publicas, a proposta deve ainda ser constituida por:

a) Uma lista dos pregos unitdrios de todas as espécies de trabalho previstas no projeto de
execugao;

b) Um plano de trabalhos, tal como definido no Art.° 361.° quando o caderno de encargos
seja integrado por um projeto de execugdo;

¢) Um cronograma financeiro, quando o caderno de encargos seja integrado por um projeto
de execugdo, contendo um resumo dos valores globais correspondentes a periodicidade definida
para os pagamentos, subdividido pelas componentes da execugdo de trabalhos a que
correspondam diferentes férmulas de revisdo de pregos;
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d) Um estudo prévio, nos casos previstos no n.° 3 do Art.° 43.°, competindo a elaboragdo do
projeto de execugdo ao adjudicatdrio.

3 - Integram também a proposta quaisquer outros documentos que o concorrente apresente
por os considerar indispensdveis para os efeitos do disposto na parte final da alinea b) do n.° 1.

4 - Os documentos referidos nos n.os 1 e 2 devem ser assinados pelo concorrente ou por
representante que tenha poderes para o obrigar.

5 - Quando a proposta seja apresentada por um agrupamento concorrente, os documentos
referidos no n.° 1 devem ser assinados pelo representante comum dos membros que o integram,
caso em que devem ser juntos a proposta os instrumentos de mandato emitidos por cada um dos
seus membros ou, ndo existindo representante comum, devem ser assinados por todos os seus
membros ou respetivos representantes.

6 - Nos procedimentos com publicagdo de antincio no Jornal Oficial da Unido Europeia, é
apresentado, em substitui¢do da declaragdo do anexo i do presente Cédigo, o Documento Europeu
Unico de Contratagdo Publica

O critério de adjudicacdo adotado no presente procedimento foi o previsto na alinea b) do n.° 1

do Art.° 74.° do CCP — proposta economicamente mais vantajosa na modalidade monofator
(preco).

Ora, assim sendo, o documento que contém o atributo da proposta é o que contém o preco
proposto pelo concorrente e n3o a nota justificativa que a entidade adjudicante decidiu também
complementarmente exigir.

Com efeito, essa nota justificativa do preco nao contém os atributos da proposta, pois é apenas
um documento acessério, que acompanha a declaragcio com indicagao do prego contratual, este
sim, um atributo da proposta.

A prépria redagdo do Programa de Procedimento isso mesmo indica — ali se prevé a jungdo de
uma declaragdo com o prego, “acompanhada da respetiva nota justificativa”, ou seja, essencial é
a declaragdo com o preco, sendo a nota justificativa um documento que deve “acompanhar”
aquela.

Donde, a falta daquele documento nao é subsumivel a alinea a) do 2 do Art.° 70.° do CCP.

A nota justificativa também n3o se enquadra na alinea b) do n.° 1 do Art.° 57.° do CCP porquanto
nao é um documento que tenha sido exigido para comprovacao de quaisquer “termos ou
condigdes relativas a aspetos da execugdo do contrato ndo submetidos a concorréncia pelo caderno de
encargos, aos quais a entidade adjudicante pretende que o concorrente se vincule;”.

Daqui resulta que se trata de um documento que n3o se encontra relacionado com o elemento
objetivo da proposta, ou seja, ndo se reporta as condi¢des ou formas de execugdo (termos e
condicdes) por que o concorrente se dispde a contratar, pelo que também nao é subsumivel a
alinea b) do n.° 2 do Art.° 70.° do CCP.

O juri justificou a exclusdo do concorrente recorrendo a alinea d) do 2 do Art.° 146.° do CCP, ou
seja, a falta de apresenta¢do dos documentos exigidos nos n.°s 1 e 2 do Art.° 57.° do CCP.

Ora, perante a natureza taxativa do Art.° 57.° do CCP, tem de se entender que a apresentacao da
nota justificativa do prego n3o se enquadra na previsdo daquele preceito legal e, por isso, a falta

de apresentagao da mesma nao se lhe aplica a alinea d) do 2 do Art.° 146.° do CCP.
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Por ser assim, ndo estamos perante o incumprimento por parte do concorrente de uma qualquer
formalidade essencial que devesse determinar a exclusdo automdtica da sua proposta — esta
continha todos os atributos, nomeadamente a declaragdo com o preco proposto.

Estamos, antes, perante o incumprimento de uma obrigacdo acessoéria exigida pelo Programa
de Procedimento, cujo suprimento nada afetaria a igualdade de tratamento entre os
concorrentes, pois todos os atributos e elementos essenciais das propostas eram ja conhecidos,
nomeadamente o preco proposto, que em nada poderia ser alterado pela juncdo posterior da
nota justificativa em falta.

Assim sendo, importa chamar a anélise do presente processo o disposto no Art.° 72.°, n.° 3 do
CCP, que dispde que “o jiiri deve solicitar aos candidatos e concorrentes que, no prazo mdximo de
cinco dias, procedam ao suprimento das irregularidades das suas propostas e candidaturas causadas
por preterigdo de formalidades ndo essenciais e que caregam de suprimento, incluindo a apresentagdo
de documentos que se limitem a comprovar factos ou qualidades anteriores o data de apresentagdo
da proposta ou candidatura, e desde que tal suprimento ndo afete a concorréncia e a igualdade de
tratamento”.

A situagao que aqui se nos apresenta é precisamente aquela prevista pelo legislador na hipétese
da norma vinda de referir: perante uma proposta que continha todos os elementos essenciais
(nomeadamente os atributos) e a qual faltava um documento n3o essencial, impendia sobre o
juri o dever de langar mao do mencionado Art.° 72.°, n.° 3, convidando a proponente a juntar o
documento em falta.

Note-se que aqui n3o é sequer necessario entrar na anélise da discussdo jurisprudencial que tem
sido levada a cabo neste Tribunal (TdC), em torno do mencionado Art.° 72.°, n.° 3, e dos
contornos da casuistica que lhe é aplicavel, na devida aten¢do as especificidades dos respetivos
casos (nas suas vertentes procedimentais e substantivas) — vejam-se, por todos, os acérddos n.°
4/2022, 1.2 Seccdo — PL, de 25/01/2022, e n.° 26/2022, 1* Sec¢do — PL, de 27/09/2022. Partindo
de pressupostos metodolégicos idénticos, considere-se o Ac. do STA de 27/1/2022, processo n.°
0172/21.0BEBRG, que alertou para a abrangéncia deste conceito de formalidades n3o essenciais
a que se reporta o n.° 3 do Art.° 72.° do CCP atendendo a que o mesmo é um conceito aberto
que apela a ponderagdes casuisticas.

No caso aqui em apreco ndo hd duvidas quanto a estarmos perante uma formalidade n3o
essencial, cujo suprimento em nada afetaria os principios da intangibilidade das propostas, da
igualdade de tratamento ou da transparéncia.

Sem que se perca a aten¢do de que qualquer causa de exclusdo de uma proposta de um
concorrente terd, obviamente, de se encontrar submetida a ponderados testes de necessidade e

de proporcionalidade, constituindo este um dos polos centrais do direito da contratagdo publica.

26



57

58

TRIBUNAL DE

== CONTAS

Tudo deve confluir para uma justa medida entre a exigéncia do cumprimento das formalidades
procedimentais e o alcance do respetivo suprimento.

Sendo verdadeira a ace¢do defendida amitde que as condi¢des a cumprir pelos concorrentes e
determinadas pela entidade adjudicante, dirigidas a assegurar a plena satisfagao dos interesses
publicos a seu cargo, tém de ser concebidas na estrita medida do necessdrio, isto é, terdo de
responder a um escrutinio com o contetdo normativo dos principios da concorréncia, da
proporcionalidade e da boa fé. Cada causa de exclus3o terd de responder a esses imperativos
juridico-publicos.

N3ao tendo o juri cumprido o dever que sobre si era imposto pelo citado Art.° 72.°, n.° 3, violou
ndo apenas tal norma, mas também os Art.°s 57.° e 146.°, n.° 2, todos do CCP, ilegalidades de

que se concluir estar também afetado o contrato.

I1l.4 Efeitos das ilegalidades do contrato de empreitada no processo de fiscalizagdo prévia: recusa

de visto
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Sendo o processo de fiscalizagdo prévia, na sua prépria finalidade, vinculado a decisdo final
sobre concessao ou recusa de visto, a identificagao de ilegalidades (num sentido alargado) tem
de ser complementada pelo respetivo enquadramento em face das tipologias estabelecidas no
Art.° 44.° n.° 3, da LOPTC.

No que toca a ilegalidade contratual verificada no ponto Il.2 (falta de fundamentagao da decisao

de n3o adjudicagdo por lotes), ndo é evidente que possa ter tido uma influéncia direta no

resultado financeiro do contrato.

Como se disse, a intencdo do legislador ao impor a obrigacdo de fundamentagao terd sido a de
forcar a entidade adjudicante a ponderar mais seriamente a possibilidade de divisdo por lotes,
de modo a garantir o acesso de mais operadores econémicos aos contratos publicos, ao mesmo

tempo que se fomentava a transparéncia dos concursos.

Sem prejuizo dessa intengdo que a falta de fundamentagao verificada no caso que nos ocupa
frustrou, o certo é que a fundamentacgdo apresentada pela requerente destes autos para a nao
adjudicagdo por lotes é coerente e existiam motivos para que a adjudicagdo tenha ocorrido nos
moldes em que aqui foi feita, pelo que no se vé que houvesse possibilidade de ter existido uma
maior concorréncia no procedimento que pudesse potencialmente levar a um resultado

financeiro diferente.

Poderia esta ilegalidade eventualmente levar a concessdo de visto com a formulagao de uma
recomendacdo para que no futuro a entidade requerente fundamentasse melhor a n3o divisdo
por lotes nas decisdes de contratar, mas jd ndo a uma recusa de visto que se estribasse apenas

em tal fundamento.
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J& a ilegalidade verificada no ponto I11.3 - exclusdo indevida de proponente que apresentou a
proposta economicamente mais vantajosa - tem inegavel influéncia no resultado financeiro final
do contrato e ainda que aquela mesma proponente n3o tenha reclamado do seu afastamento e

impugnado a subsequente adjudicac3o.

Assim, a violagdo de lei constatada, por incorreta exclusdo da concorrente graduada em primeiro
lugar e a adjudicagdo a concorrente graduada em lugar subsequente, consubstancia uma pratica
suscetivel de alterar o resultado financeiro do contrato, o que, nos termos da alinea c) do n.° 3

do artigo 44.° da LOPTC, constitui, de per si, motivo de recusa de visto do respetivo contrato.
E como se expressou no Acérdao n.° 29/2019, deste Tribunal:

“(...) para valorar a aptidao da ilegalidade se repercutir no resultado financeiro deve se ponderado o relevo
da mesma na fase procedimental em que ocorre e da especifica etapa na decisdo final, a adjudicagio do
contrato, ndo se exigindo a demonstracdo de um nexo causal entre o vicio e um imediato impacto

financeiro.

Matriz compreensiva que conforma a jurisprudéncia maioritdria do TdC quer quanto a pratica de um ato
administrativo com custos financeiros, sendo relevado, para efeitos de interpretagio e aplica¢do da alinea
c) do citado Art.° 44.°, n.° 3, da LOPTC, a norma ou complexo normativo violado e a sua dimensao
axiolégica fundamental, em particular quanto a medidas com resultado financeiro (em que a prépria
decisdo com impacto financeiro podia, em abstrato, ndo ser praticada) e nos casos em que a etapa, apesar
de n3o ser relevante para a existéncia do momento final que concretiza o impacto financeiro (o qual
verificar-se-ia, independentemente dos contornos daquela), se afigura suscetivel de poder ser considerada
mediatamente relacionada com o concreto resultado financeiro, por exemplo, o valor da adjudicagdo —

dai se falar de uma aptiddo ou de um perigo abstrato-concreto de impacto financeiro.

Em sintese, para o aplicador a questdo que se coloca é a seguinte: se ndo ocorresse o vicio a decis3o final
podia ser diferente na respetiva componente econémico-financeira (dimensdo que n3o se refere apenas a
aprovacdo do contrato, mas a celebracdo do contrato por aquele valor)?” - fim de citacdo, deste Ac.
29/2019, 1.2 S/SS, de 25/3; neste mesmo sentido os Acs. n.° 13/2018, 1.2S/PL, de 10/7; 17/2020,
1.2 S/SS, de 25/3,16/2021, 1.2 S/SS, de 29/6.

Segundo jurisprudéncia pacifica deste TdC, verifica-se o impacto financeiro potencial previsto
no Art.° 44.°, n.° 3, alinea c), da LOPTC quando no 4mbito de procedimento regulado pelo CCP

se violam regras fundamentais sobre o imperativo de um procedimento concorrencial.

A ponderac3o judicial prevista no n.° 4 do Art.° 44.° da LOPTC (sobre se a concreta violagdo da
alinea c) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC deve determinar a recusa do visto ao contrato) tem
uma dimens3o holista no sentido em que envolve um juizo sobre dimensdes gerais e concretas
relevantes (para a situagdo concreta) e pelos principios da adequagdo e proporcionalidade, em
particular, graus de lesdo do interesse publico e da ilegalidade.”
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E que, tal como no caso mencionado nesse aresto, também no caso sub judice se pode afirmar
que o resultado financeiro do procedimento de formag3o do contrato seria outro caso nao

tivesse ocorrido a exclusao ilegal da proposta potencialmente vencedora.

Na verdade, a exclusdo da proposta terd determinado a alteragdo do resultado financeiro do
contrato — a adjudicagdo ao proponente excluido ter-se-ia traduzido numa poupanca de €

67.700,00 ao erdrio publico, no valor global de € 2.326.000,00.

Ao contrério da ponderagio feita no processo de fiscalizag3o prévia n.° 1101/2022 — em que era
também requerente a entidade aqui fiscalizada (ponto 2.21 da matéria de facto) [ponderacdo de
€ 10.664,44 no valor global de € 1.059.399,45] — no caso aqui em apreco, face ao valor elevado
em causa, ndo se pode considerar que 0s encargos com novo concurso e a demora no inicio da
execucdo da obra, em caso de recusa, imponham e justifiquem a prolacdo de decisdo de
concessdo de visto com recomendagdes.

Por outro lado, a argumentacg3o da entidade fiscalizada no sentido da concessao de visto, com
a alus3o a necessidade de langamento de novo procedimento concursal e ao agravamento do
custo da empreitada devido ao contexto de agravamento da crise econémica nacional e
internacional, ndo resiste ao contraponto de que a equacgio juridica aqui em presenca leva em
conta essa dimens3o consequencial mas também o nivel de lesdo do interesse publico aqui em
questdo, mesmo sabendo da finalidade do contrato em causa que se destina a remodelagio de
uma escola basica com diversas valéncias de expressiva sensibilidade social.

Mas também, por via dessa mesma realidade, impunha-se um acrescido cuidado no escrutinio
legal e procedimental destes contratos que, para além da sua fundamentagao, devem obedecer
a escrupulosos critérios de eficiéncia e de eficdcia, o que aqui ndo ficou demonstrado e que terd
de justificar um procedimento mais rigoroso no langamento de um novo concurso.

Sabendo que por via do mecanismo legal excecional e temporario no ambito do aumento dos
precos com impacto em contratos publicos (Decreto-Lei n.° 36/2022 de 20/5), também este
contrato aqui em apreciagdo seria sujeito a uma revisdo do preco, mantendo-se sempre o
diferencial de valor acima clarificado como consequéncia da ilegal exclusdo do proponente com
proposta de valor mais competitivo.

Assim, pelo contrario, tendo consideragdo o valor envolvido e as demais circunstancias deste

caso, acima ponderadas, a ilegalidade apontada deve dar lugar a uma decis3o de recusa de visto.

Em conclusio, a ilegalidade mencionada constitui fundamento para a recusa do visto nos termos

da al. ¢) do n.° 3 do Art.° 44.° da LOPTC.

DECISAO

Em face do exposto, decide-se:
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- Recusar o visto ao contrato de empreitada, objeto de fiscalizagdo prévia nos presentes autos.

Fixam-se emolumentos legais, ao abrigo do Art.° 5.°, n.° 3, do Regime Juridico dos

Emolumentos do Tribunal de Contas aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de 31/s.

Registe e notifique.

Lisboa, 22 de novembro de 2022

Os Juizes Conselheiros,

Nuno Miguel P. R. Coelho — Relator

Participou na sess3o e assinou digitalmente o acérdao

Alziro Antunes Cardoso - Adjunto

Participou na sess3o por videoconferéncia e votou favoravelmente o
acérdio

Miguel Pestana de Vasconcelos - Adjunto

Participou na sess3o e votou favoravelmente a decisdo do acérdao,
tendo apresentado a declaragdo de voto que se segue no que respeita a um
dos fundamentos dessa decisao

Declarag@o de voto
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Acompanho a decisdo, com fundamento na ilegalidade decorrente aplicagdo articulada do art. 57.°,
com o art. 146.%, n.° 2 CCP e o preenchimento dos restantes requisitos do art. 44.°, n.° 3, al. ¢) LOPTC.
Contudo, ndo acompanho a aplicagdo do art. 72.°, n.° 3 CCP, cujo dmbito de aplicagdo nao estd
preenchido. Inexiste, assim, o dever de solicitar o suprimento por parte da entidade adjudicante,
cujo incumprimento consistiria neste caso numa ilegalidade integravel no art. 44.°, n.° 3, al. ¢)
LOPTC.

Pelo seguinte.

Sendo o elenco do art. 57.° CCP taxativo, estd vedado a entidade adjudicante excluir o concorrente
por deixar de apresentar na proposta um documento que af n3o esteja incluido. A exclusdo com esse
fundamento é ilegal, por violar o art. 146.°, n.° 2 CCP.

Porém, entendo que é essa ilegalidade (e sé) o fundamento para a recusa de visto nos termos do
art. 44.°, n.° 3, al. ¢) LOPTC. Mas ja n3o o art. 72.°, n.° 3 CCP, porque esta norma sé se aplica a
propostas que apresentem irregularidades (causadas pela pretericdio de formalidades nao
essenciais), cujo suprimento seja necessario para nao serem excluidas (o que permite regularizé-las,
isto €, “salvd-las”). N3o podendo, pelas razdes apresentadas, a falta desse documento levar a
exclusdo da proposta, ela, consequentemente, ndo apresenta, nos termos referidos, qualquer

irregularidade. O que trava, por si s, a aplicagdo da norma.

Miguel Pestana de Vasconcelos

SUMARIO

1. Sendo o contrato aqui em apreciagdo uma empreitada e tendo o concurso o valor de
€2.475.500,00€, enquadra-se no ambito de previsdo da norma do n.° 2 do Art.° 46.°-A do
Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), e estava, pois, a entidade adjudicante obrigada a
fundamentar a sua decisdo de ndo adjudicacdo por lotes na deliberagdo de decisdo de
abertura do procedimento.

2. A exigéncia de fundamentacao da decisao de nao divis3o por lotes visa dar a conhecer o
processo deliberativo da entidade adjudicante e publicitar as razdes que levaram a adogao

da decisdo em causa.
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3. Por esse motivo, ndo se pode considerar cumprida com a formulagdo de consideragdes
vagas e genéricas, aplicdveis a todo e qualquer caso — é necessdrio que quem leia a
fundamentagdo compreenda o porqué de naquele caso concreto ter a administracdo tomado
tal decis3o.

4. A nota justificativa do prego, conforme exigido pela clausula 10.2, n.° 1, alinea b), I., do
Programa de Procedimento, n3o continha os atributos da proposta, pois é apenas um
documento acessério, que acompanha a declaragao com indicagdo do prego contratual, este
sim, um atributo da proposta.

5. Daqui resulta que se trata de um documento que ndo se encontra relacionado com o
elemento objetivo da proposta, ou seja, ndo se reporta as condi¢des ou formas de execuc¢do
(termos e condigdes) por que o concorrente se dispde a contratar, pelo que também nao é
subsumivel a alinea b) do n.° 2 do Art.° 70.° do CCP.

6. Estamos, antes, perante o incumprimento de uma obrigacao acessdria exigida pelo
Programa de Procedimento, cujo suprimento nada afetaria a igualdade de tratamento entre
os concorrentes, pois todos os atributos e elementos essenciais das propostas eram ja
conhecidos, nomeadamente o prego proposto, que em nada poderia ser alterado pela jun¢do
posterior da nota justificativa em falta.

7. Perante uma proposta que continha todos os elementos essenciais (homeadamente os
atributos) e a qual faltava um documento nao essencial, impendia sobre o juri o dever de
langar mao do Art.° 72.°, n.° 3, do CCP, convidando a proponente a juntar o documento em
falta.

8. Nao tendo o juri cumprido o dever que sobre si era imposto pelo citado Art.° 72.°, n.° 3,
violou n3o apenas tal norma, mas também os Art.°s 57.° e 146.°, n.° 2, todos do CCP,
ilegalidades de que se concluir estar também afetado o contrato.

9. A preteri¢ao dos procedimentos pré-contratuais legalmente devidos, consubstancia uma
préatica suscetivel de alterar o resultado financeiro do contrato, o que, nos termos da alinea
c) do n.° 3 do supracitado Art.° 44.° da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC), constitui, igualmente, motivo de recusa de visto dos referidos contratos.

10. Segundo jurisprudéncia pacifica deste Tribunal de Contas, verifica-se o impacto
financeiro potencial previsto neste preceito legal quando no dmbito de procedimento
regulado pelo CCP se violam regras fundamentais sobre o imperativo de um procedimento
concorrencial.

11. Na mesma linha jurisprudencial a ponderagdo judicial prevista no n.° 4 do Art.° 44.° da
LOPTC (sobre se a concreta violagdo da alinea c) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC deve
determinar a recusa do visto ao contrato) tem uma dimensao holista no sentido em que
envolve um juizo sobre dimensdes gerais e concretas relevantes (para a situagdo concreta)
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e pelos principios da adequacdo e proporcionalidade, em particular, graus de lesdo do
interesse publico e da ilegalidade.”

12. No que respeita a ilegalidade por falta de fundamentagdo da decisao de nao adjudicagao
por lotes poderia a mesma levar, eventualmente, a concess3o de visto com a formulagao de
uma recomendagao para que no futuro a entidade requerente fundamentasse melhor a nao
divisdo por lotes nas decisdes de contratar, mas ja ndo a uma recusa de visto que se
estribasse apenas em tal fundamento.

13. Pelo contrdrio, no que concerne a ilegalidade por exclusdo indevida de proponente que
tenha apresentado proposta economicamente mais vantajosa, face ao valor financeiro em
causa e as demais circunstincias acima valorizadas, podemos concluir que o resultado
financeiro do procedimento de formagado do contrato, nesta situagdo, seria outro caso nao

tivesse ocorrido a exclusao ilegal da proposta potencialmente vencedora.
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