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RECURSO ORDINARIO N° 13/09

Proc. n°® 109/09

CONTRATO DE FORNECIMENTO DE COMBUSTIVEIS
SISTEMA NACIONAL DE COMPRAS PUBLICAS
AGENCIA NACIONAL DE COMPRAS PUBLICAS
ACORDOS QUADRO

ENTIDADE COMPRADORA VOLUNTARIA

CONVITE PARA A APRESENTACAO DE PROPOSTAS
MODELO DE AVALIACAO

RELATORIO DE ANALISE DAS PROPOSTAS
FUNDAMENTACAO

AUDIENCIA PREVIA

NEGOCIACAO DAS PROPOSTAS

SUMARIO

| — O Sistema Nacional de Compras Publicas (SNCP), definido no DL n°
37/2007 de 19 de Fevereiro, integra entidades compradoras vinculadas
e entidades compradoras voluntarias;

Il — Podem integrar o SNCP, na qualidade de entidades compradoras
voluntarias, entidades da administracdo auténoma e do sector
empresarial publico, mediante a celebracdo de contrato de adesdo com
a Agéncia Nacional de Compras Publicas (ANCP), entidade criada
pelo referido DL n° 37/2007 de 19 de Fevereiro;

1l — Tendo um Municipio aderido ao SNCP, na qualidade de entidade
compradora voluntaria, pode adquirir bens ao abrigo dos Acordos
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Quadro anexos ao contrato de adesdo, o qual inclui, no seu n°, o0s
acordos quadro relativos aos combustiveis rodoviarios;

IV - N&o viola o disposto no artigo 259°, n% 1, als. a) e b) e 2 do Cddigo

dos Contratos Publicos (CCP) e os n% 4 a 7 do Caderno de Encargos, 0
facto de o convite para a apresentacdo de propostas ter incluido o
pedido de fornecimento ou manutencdo do equipamento de leitura e
medicdo dos postos de abastecimento do Municipio e outros beneficios
comerciais;

V — Viola o disposto no artigo 259°, n°2, do CCP, a omissédo da indicacao

do modelo de avaliagdo das propostas, no convite referido em IV;

VI — A falta de elaboracéo dos relatérios preliminar e final, de analise das

propostas, devidamente fundamentados, e a omissdo da realizacdo de
audiéncia prévia dos concorrentes, ap0s a elaboracdo do relatorio
preliminar, violam o disposto nos artigos 146°, n°1, 147° e 148°, n°1,
do CCP, aplicaveis ex vi do artigo 259°, n°3, do mesmo Cadigo;

VIl — O facto de o procedimento que antecedeu o contrato celebrado ao

abrigo dos Acordos Quadro, supra referidos, ndo ter incluido uma fase
de negociacéo das propostas apresentadas pelas entidades fornecedoras,
viola o disposto nas disposi¢Oes conjugadas dos artigos 259°, n°3, 149°
e 118° n°2 do CCP, bem como nas clausulas 1% e 42 do “Acordo
Quadro ANCP n%2.2, celebrado entre a ANCP e as empresas
“Petroleos de Portugal — Petrogal, SA” e “Repsol Portuguesa, SA” ” e,
ainda, no artigo 28°, n°3, do Caderno de Encargos integrante do mesmo
Acordo Quadro.

VIII — Tendo sido realizada uma negociacdo prévia, apenas entre o

Municipio e a empresa adjudicataria, e tendo o resultado de tal
negociacdo correspondido as condicOes contratadas, violado foi o
disposto nos artigos 118°, n°2 e 119° a 121° do CCP, aplicaveis ex vi
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do artigo 151° do mesmo Cddigo e os principios da igualdade, da
transparéncia e da concorréncia, previstos no artigo 1°, n°4, do referido
CCP.

IX — As ilegalidades referidas em VII e VIII, implicando a violagcdo dos
principios da legalidade, da igualdade, da transparéncia e da
concorréncia, Ssdo susceptiveis de consequenciar a alteracdo do
resultado financeiro do contrato, pelo que preenchem o fundamento de
recusa de visto estabelecido no artigo 44°, n°3, al. ¢) da Lei n® 98/97 de
26 de Agosto.

Lisboa, 29 de Junho de 2009.

O Juiz Conselheiro

A. M. Santos Soares
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ACORDAO N° 28 /09 - 29. JUN. 2009 — 12 S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 13/09

PROC. N° 109/09

Acordam os Juizes da 12 Seccédo do Tribunal de Contas, em Plenario:

| -RELATORIO

1. Recorreu a Camara Municipal de Loures do acordao n° 72/09, de 3 de
Abril de 2009, da Subseccéo, da 1% Seccdo, deste Tribunal, que recusou 0 Vvisto
ao “contrato de fornecimento de combustiveis rodoviarios a granel,
destinados a Frota Municipal” celebrado entre 0 Municipio de Loures e a

empresa “Petréleos de Portugal, Petrogal, SA”, no montante de € 500.000,00
acrescido de IVA.

A deciséo recorrida foi proferida ao abrigo do disposto no artigo 44°, n°3,
al. ¢) da Lei n® 98/97 de 26 de Agosto, em virtude de ter considerado que foi
violado o disposto nos artigos 146°, 147° e 148°, aplicaveis ex vi do artigo 259°,
n°3, todos do Codigo dos Contratos Publicos, e ainda nos artigos 115°, n°2, al.
a), 118°a 124°e 259°, ns 1 e 2, todos do mesmo Cadigo.
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Mais considerou a decisdo recorrida que as ilegalidades praticadas
impediram que o procedimento garantisse o adequado ajustamento da escolha a
necessidade publica em causa, bem como a criacdo de condicdes de verdadeira
concorréncia, motivo por que nao foi acautelada a adequada utilizacdo da
despesa publica envolvida, nem realizado o disposto nos artigos 42°, n°6 e 47°,
n°2, da Lei n°® 91/2001, de 20 de Agosto, na redaccdo dada pela Lei n° 48/2004,
de 24 de Agosto e no artigo 4°, n°1, da Lei n° 2/2007, de 15 de Janeiro.

Tais ilegalidades, por sua vez, representaram, segundo a decisdo recorrida,
um risco seério de alteracdo da escolha e do resultado financeiro do contrato,
merecedor de forte censura e desvalor.

2. Nas suas alegactes, a Camara Municipal de Loures formulou as
seguintes conclusdes:

“l. O processo aquisitivo de fornecimento constitui 0 primeiro
procedimento ao abrigo do novo regime legal, o que se traduz em
dificuldades acrescidas para o0s servicos no dominio dos
procedimentos.

2. A contemporaneidade entre o processo de adesdo do Municipio ao
sistema de compras publicas com o0 processo de aquisicdo do
fornecimento, prejudicou a familiarizacdo dos servicos com 0s
mesmos, sendo natural algumas dificuldades e a pratica de
alguns erros por ndo dominarem inteiramente quer 0 novo
regime de contratacdo publica quer o regime do Sistema
Nacional de Compras Publicas.

3. A urgéncia na celebracéo do contrato de fornecimento, conduziu a
que o procedimento, e a respectiva adjudicacao, tivessem de ser
efectuados com a maior brevidade possivel, 0 que explica que
nao tivesse havido lugar a negociacéao.
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4. A transparéncia de procedimento resulta no facto de no mesmo
terem sido explanados com clareza todos os tramites e
diligéncias que conduziram a adjudicacao.

5. Os descontos oferecidos nas duas propostas eram de igual teor
sendo tais valores muito dificilmente alterados pelos
concorrentes.

6. As ilegalidades formais cometidas no procedimento néao alteram o
resultado financeiro do procedimento.

7. Pelo contrério, a recusa de visto causara prejuizo para o interesse
publico, pois o Municipio deixara de gozar de desconto no
fornecimento de combustiveis até nova adjudicacéo.

8. Nos termos da alinea c) do n°3 do artigo 44° da lei de
Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas, nos casos em
que a ilegalidade praticada ndo altere ou possa alterar o
resultado financeiro respectivo, o Tribunal pode, em decisédo
fundamentada, conceder o visto e fazer recomendacbes aos
servigos e organismos, no sentido de suprir ou evitar no futuro a
repeticdo das ilegalidades.

9. A Camara Municipal tomou a devida mostra do teor do douto
acordao recorrido, pelo que os servigos estdo ja a proceder a
devida rectificacdo dos procedimentos.

10. Ao concluir pela recusa de visto e ndo pela recomendacao a que
se refere 0 n°4 do artigo 44° da Lei n° 98/97, na sua actual
redaccéo violou o mesmo preceito.”.

Terminou, pedindo a revogacdo do acérdao recorrido e a sua substituicdo
por outro que conceda o0 visto, com a formulacdo das pertinentes
recomendacoes.
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3. O Excelentissimo Magistrado do Ministério Pablico emitiu douto
parecer no sentido de que o recurso merece provimento, “devendo ser concedido
0 visto ao contrato, ainda que com as devidas recomendacfes dirigidas a
recorrente e incidindo, especificamente, sobre os normativos violados — tendo
como objectivo uma efectiva adopcao dos procedimentos legalmente correctos e
Imperativos em futuras contratacOes, tendo em conta que foi a primeira vez que
esta entidade se viu confrontada com novas exigéncias legais neste dominio.”.

4. Colhidos os vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

Il - MATERIA DE FACTO

Tendo em conta o0 que consta do acordao recorrido, considera-se provada a
seguinte mateéria de facto:

A)Em 6 de Novembro de 2008 teve lugar uma reunido entre
representantes do Municipio de Loures e da empresa Petrdleos de
Portugal — Petrogal, S.A., cuja acta consta a fls. 56 dos autos, “com o
objectivo de abordar o interesse entre as partes para dar continuidade ao

fornecimento de combustiveis e lubrificantes, destinados a frota do municipio,
tendo sido abordadas as seguintes questoes:

a. Eventual adjudicacdo do fornecimento de gaséleo e gasolina, através de um
procedimento ao abrigo do “Acordo Quadro” celebrado entre a empresa
Petrogal- Petréleos de Portugal, S.A. e a Agéncia Nacional de Compras
Publicas, pelo periodo de um ano;

CondicBes comerciais a praticar pela referida empresa para além do
estipulado no “Acordo Quadro™”
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B) Na referida reunido, e de acordo com a respectiva acta, a empresa
“Petrogal — Petroleos de Portugal, SA” caso houvesse acordo entre as
partes, garantiria os descontos a praticar sobre o preco do combustivel e
melhoramentos a introduzir no Posto de Abastecimento de
Combustiveis, propondo-se, ainda, ir analisar a possibilidade de ceder a
cobertura da maquina de lavar viaturas e a substituicdo da actual
cobertura da Nave, feita em placas de fibrocimento, sendo que esta
possibilidade poderia ocorrer caso o contrato fosse efectuado por um
periodo de trés anos;

C) Em reunido de 12 de Novembro de 2008, a Camara Municipal de
Loures deliberou a adesdo ao Sistema Nacional de Compras Publicas,
na qualidade de entidade compradora voluntéaria; *

D) Por contrato de adeséo, datado de 12 de Novembro de 2008 e subscrito
pela Agéncia Nacional de Compras Publicas, EPE, e pelo Municipio de
Loures, este Municipio aderiu ao Sistema Nacional de Compras
Publicas, na qualidade de entidade compradora voluntaria; 2

E) A clausula 1.2 desse contrato estabeleceu, no seu n.° 2, que o Municipio
de Loures poderia realizar aquisices de bens e servigcos ao abrigo dos
Acordos Quadro constantes do anexo ao contrato, o qual incluiu, no
seu n.° 6, os Acordos Quadro relativos aos combustiveis rodoviarios
(aquisicéo no posto ou a granel); *

F) Pela clausula 2.2 do mesmo contrato, 0 Municipio ficou “adstrito” ao
“dever” de “Negociar, adjudicar a aquisicdo e celebrar os contratos

1 Vd. acta a fls. 14 dos autos.
2 Vd. fls. 14 a 24 dos autos.
3 vd. fls. 20 e 24,
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com as entidades fornecedoras, nas condi¢Oes expressas em cada
Acordo Quadro™; *

G) O contrato ora em apreciacdo foi efectuado ao abrigo do “Acordo
Quadro ANCP n.° 08.02.02.002- Combustiveis Rodoviarios”, que
havia sido celebrado entre a Agéncia Nacional de Compras Publicas,
EPE, e as empresas Petréleos de Portugal - Petrogal, S.A, e Repsol
Portuguesa, S.A., em 29 de Setembro de 2008; °

H) Nas clausulas 12 e 42 deste Acordo Quadro, ficou consignado que 0s
fornecimentos as entidades seguem os termos definidos, além do mais,
no Caderno de Encargos deste Acordo;

1) O artigo 4° n° 2, do referido Caderno de Encargos ° estipulou que o
mesmo Caderno de Encargos faz parte integrante do Acordo Quadro;

J) O artigo 7° do mesmo Caderno de Encargos estabeleceu como uma das
obrigacdes da entidade adquirente a celebracdo dos contratos com as
entidades fornecedoras, nas condi¢6es expressas no artigo 28°;

K) Determinam os n° 1, 3 e 4 do artigo 28° do Caderno de Encargos: ’
Artigo 28°

Aquisi¢do de combustiveis rodoviérios

1. A aquisi¢ao de combustiveis rodoviarios pelas entidades
adquirentes sera efectuada por consulta as entidades forne-

Vd. fls. 21
Vd. fls. 52 e segs.
Vd. fls 27.
Vd. fls. 37.
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cedoras que integram o acordo quadro, para que apresentem as
suas propostas,fixando-se um prazo suficiente para o efeito.

3. A entidade agregadora responsavel pela aquisicdo do produto

ou servico, devera negociar as propostas apresentadas pelas enti-
dades fornecedoras.

4. As entidades adquirentes atribuirdo o fornecimento a entidade

fornecedora que, ap6s a negociacéo referida no niumero anterior,
apresente a melhor proposta com base nos critérios de adjudica-

¢ao previstos no artigo 29.° do presente caderno de encargos.

L) Refere o artigo 29° do mesmo Caderno de Encargos: ®
Artigo 29°

Critérios de adjudicacao ao abrigo do acordo quadro

1. A adjudicacdo é feita segundo o critério da proposta eco-
nomicamente mais vantajosa, tendo em conta os seguintes
factores, por ordem decrescente de importancia:
a)
b) Parao Lote 2: ’

i. Preco, com uma ponderacdo minima de 80%

(oitenta por cento); e

ii. Niveis de servico.
2. Para a avaliacdo dos niveis de servico previstos na ali-
nea b) do nimero anterior, a entidade agregadora podera

valorizar factores como o prazo de entrega, a quantidade

8 \d. fis. 37 e 55.

9 O Lote 2 corresponde, no Acordo-Quadro, a aquisicdo de combustiveis rodoviarios a granel — cfr. artigo 3.°,
n.° 2, do Caderno de Encargos, a fls. 27.
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minima de encomenda, 0 montante do seguro incluido, entre

outros.

M) O artigo 26° n.° 3, do Caderno de Encargos, referia ainda que “Os
descontos estabelecidos no acordo quadro correspondem aos descontos minimos
que podem ser praticados pelas entidades fornecedoras, devendo as entidades
adquirentes procurar obter condicbes mais vantajosas junto das entidades
fornecedoras.”

N) A fls. 61 dos autos, consta uma proposta subscrita pelo Vice-Presidente
da Céamara Municipal de Loures, numerada como Proposta n°
774/2008, e datada de 18 de Novembro de 2008, propondo a
adjudicacdo a Petrogal, ao abrigo do disposto na alinea €) do n.° 1 do
artigo 26° do Decreto-Lei n® 18/2008, de 29 de Janeiro, e do Acordo
Quadro celebrado com a Agéncia Nacional de Compras Publicas,
E.P.E.;

O) Em 19 de Novembro de 2008, a autarquia formalizou os convites para
apresentacdo de propostas a duas empresas signatarias do Acordo
Quadro (Petrogal e Repsol), '° propostas que deveriam ser

apresentadas até as 11h do dia 24 de Novembro de 2008, “com vista a
eventual satisfacdo dos seguintes parametros comerciais:

a. Contrato de fornecimento de gastleo e gasolina a granel pelo
periodo de um ano, a iniciar em Dezembro de 2008;

b. Fornecimento (estimado) de 500.000 (quinhentos mil) litros de
gasoleo e 60.000 (sessenta mil) litros de gasolina, durante tal
periodo;

c. Prazo de entrega dos referidos combustiveis, contado a partir da
solicitacdo para o efeito;

d. Manutencdo do equipamento de leitura e medicdo dos postos de
abastecimento do Municipio;

10 vd. fis. 113.
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e. Outros beneficios comerciais.”

A redaccdo da alinea d), do convite dirigido a Repsol, era ligeiramente
diferente, referindo:

“... d) Fornecimento do equipamento de leitura e medi¢do dos postos de
abastecimento do Municipio, dado que os actuais foram fornecidos pela
Petrogal e dispdem de software especifico...”.

P) Em 24 de Novembro de 2008 foram apresentadas as propostas das
empresas Petrogal e Repsol; ™

Q) A proposta da Petrogal incluiu os descontos ja anteriormente
acordados e remeteu para 0s compromissos assumidos na reunidao de 6
de Novembro de 2008, quanto aos outros beneficios comerciais;

R) A proposta da Repsol incluiu uma modalidade de desconto diferente da
avancada pela Petrogal, a cedéncia de uma bomba industrial eléctrica
com sistema de gestdo de frota e o apoio prestado pelo Laboratério de
Controlo de Qualidade da Repsol;

S) Em 24 de Novembro de 2008 foi apresentada a Proposta n.°
774/2008, do Vice-Presidente da Camara Municipal de Loures,
referida na alinea N), contendo a proposta de adjudicagéo a Petrogal, a
qual veio a ser aprovada em reunido ordinéria da Camara Municipal,
havida em 26 de Novembro de 2008. *

T) A proposta aprovada refere apenas as garantias e condi¢cdes comerciais
apresentadas pela Petrogal, sem qualquer referéncia a proposta da
Repsol, e conclui:

1 Vd. fls. 115 e segs. e 119 e segs.
2. fis 63, 64, 67 e 68.
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“... Tenho a honra de propor que a Camara Municipal delibere aprovar:

- A adjudicacdo do fornecimento de combustiveis destinados a frota
municipal, através do procedimento por ajuste directo, ao abrigo do disposto
na alinea e) do n.° 1 do artigo 26.° do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de
Janeiro, e com referéncia ao n.° de Acordo 08.02.02.002, a empresa
Petroleos de Portugal — Petrogal, S.A., face as garantias e condicOes
comerciais previstas no Acordo Quadro celebrado com a Agéncia Nacional
de Compras Publicas, E.P.E., e as garantias e condi¢fes comerciais
adicionais, constantes na acta de reunido em anexo, pelo periodo de 1 ano,
entre 1 de Dezembro de 2008 e 30 de Novembro de 2009...".

U) Tendo este Tribunal solicitado ao Municipio de Loures gque juntasse
cOpia da acta da reunido em que, ap6s a formalizacdo do convite para
apresentacdo de propostas, se procedeu a negociacdo com 0s dois
concorrentes, aquela autarquia informou, conforme oficio a fls. 136 do
processo:

“... Nao houve lugar a negocia¢do com os dois concorrentes, uma vez que a
adjudicacdo repousou na apreciacdo dos atributos de cada uma das
propostas apresentadas, atendendo a urgéncia de ver satisfeita a necessidade
de fornecimento de combustiveis...".

V) Questionado para remeter as actas ou outros documentos donde
constassem os factores e subfactores do critério de adjudicacédo, a
respectiva ponderacdo e a sua aplica¢do concreta ao caso, 0 Municipio
respondeu pelo mesmo oficio:
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“... Na sequéncia dos convites para apresentagdo de propostas dirigidas aos
concorrentes Petrogal e Repsol, estes concorrentes apresentaram propostas
cujos atributos em matéria de preco final para o Municipio, considerando os
descontos e 0s bdnus nelas referenciados, eram absolutamente idénticas.

Dai que, para consideracdo da proposta economicamente mais vantajosa
€ para efeitos de adjudicagdo, fosse tido em conta o factor “outras condi¢oes
comerciais”, como factor diferenciador do mérito das propostas
apresentadas, parametro que fora indicado no convite.

~ 13-



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

Os documentos onde constam estas informacdes sdo 0s convites a
apresentacdo de propostas, as propostas apresentadas e a acta da reuniéo
com a Petrogal...”.

W) No oficio a fls. 83, o Municipio de Loures referiu ainda:

“... atenta a urgéncia na satisfa¢do da necessidade do Municipio no
fornecimento dos combustiveis, a decisdo de adjudicacdo resultou, tdo so, da
aprecia¢do das propostas apresentadas pelas duas concorrentes...” .

X) O contrato foi celebrado em 13 de Janeiro de 2009, para vigorar pelo
prazo de um ano, com inicio em 1 de Dezembro de 2008 e termo em 30
de Novembro de 2009.

111 -ODIREITO

1. O contrato a que se reporta o0 presente recurso, e ao qual foi recusado o
visto pelo Acoérdao recorrido, foi celebrado na sequéncia da adesdo do
Municipio de Loures ao Sistema Nacional de Compras Publicas (SNCP), na
qualidade de entidade compradora voluntaria (alineas C) e D) do probatério).

Para apreciar o presente recurso importa, assim, analisar, na parte
pertinente, o regime do SNCP, bem como as disposi¢cbes do Cddigo dos
Contratos Publicos, aplicaveis ao caso em aprego, e, ainda, as normas do
Caderno de Encargos do concurso publico internacional para seleccédo de
fornecedores de combustiveis rodoviarios, que faz parte integrante do Acordo
Quadro celebrado em 29-9-2008, e referido na alinea G) do probatdrio.

1. 1. O Sistema Nacional de Compras Publicas (SNCP) foi definido no DL
n® 37/2007, de 19 de Fevereiro, - diploma através do qual foi criada a Agéncia
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Nacional de Compras Publicas (ANCP), com a natureza de entidade publica
empresarial (artigo 1°, n°l) - e integra entidades compradoras vinculadas e
entidades compradoras voluntarias (artigo 3°, n°1).

Segundo o disposto no artigo 3°, n°2, do citado diploma legal, integram o
SNCP, na qualidade de entidades compradoras vinculadas, os servi¢cos da
administracdo directa do Estado e os institutos publicos.

Por seu turno, e de acordo com o0 n°3, do mesmo normativo, podem
integrar o SNCP, na qualidade de entidades compradoras voluntarias, entidades
da administracdo auténoma e do sector empresarial publico, mediante a
celebracdo de contrato de adesdo com a ANCP.

O SNCP, por outro lado, e de harmonia com o disposto no artigo 4°, do
mesmo DL n° 37/2007, deve orientar-se pelos principios ai estabelecidos, entre
0s quais destacaremos 0s mencionados nas alineas b), ¢) e g):

Artigo 4°
Principios orientadores do SNCP

O SNCP deve orientar-se pelos seguintes principios:

b) Celebracdo de acordos quadro ou outros contratos publicos
de modo gradual, incremental e faseado por grupos de cate-
gorias de obras, bens moveis e servicos;

c) lgualdade de acesso dos interessados aos procedimentos de
formacéo de acordos quadro ou outros contratos publicos;

g) Promocéo da concorréncia e da diversidade de fornecedores.

Por sua vez, estipula o artigo 6° n°l, al. ¢) dos Estatutos da ANCP,
aprovados pelo DL n° 37/2007 de 19 de Fevereiro, que séo atribuicbes da
ANCP, no ambito do sistema nacional de compras publicas, negociar e
celebrar acordos quadro ou outros contratos publicos de obras, de
fornecimento ou de servicos destinados as entidades adjudicantes
compradoras.
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2. Como estamos perante um procedimento de formagdo de um contrato
publico, iniciado ap6s o dia 29 de Julho de 2008, é aplicavel o Codigo dos
Contratos Publicos (CCP), por forca do disposto nos artigos 16°, n°1 e 18°, n°1
do DL n° 18/2008, de 29 de Janeiro. **

2. 1. De acordo com o artigo 252°, n°1, al. b), do CCP, - Cddigo a que nos
referiremos infra, quando citarmos normas sem indicacéo do respectivo diploma
legal - as entidades adjudicantes s6 podem celebrar acordos quadro com vérias
entidades, quando neles néo estejam totalmente contemplados, ou ndo estejam
suficientemente especificados, os aspectos da execugdo dos contratos a celebrar,
ao seu abrigo, que sejam submetidos, a concorréncia, pelo caderno de encargos.

Para a formacdo de contratos, a efectuar ao abrigo de acordos quadro
celebrados na modalidade prevista no referido artigo 252°, n°1, al. b), estabelece
0 artigo 259° n°l, que a entidade adjudicante deve dirigir, aos contratantes do
acordo quadro, que reinam as condicOes necessarias para a execucdo das
prestacdes objecto desses contratos, um convite a apresentacao de propostas.

As propostas, por sua vez, devem ser circunscritas aos termos do acordo
guadro a concretizar, a desenvolver ou a complementar (artigo 259°, n°1, al.a)),
ou aos aspectos da execucdo do contrato a celebrar, submetidos a concorréncia
pelo caderno de encargos do acordo quadro, para os efeitos do procedimento de
formacéo do contrato a celebrar, ao seu abrigo (artigo 259°, n°1, al. b)).

O convite, por seu lado, e nos termos do n°2, do mesmo artigo 259°, deve
indicar:
- 0 prazo e 0 modo de apresentacdo das propostas;
- 0s termos do acordo quadro a concretizar, ou 0s aspectos da
execucdo do contrato a submeter a concorréncia;

13 Isto, apesar de a clausula 10% do Acordo Quadro celebrado em 29 de Setembro de 2008, referir que, em
tudo o que for omisso, se aplica o regime juridico constante do DL n°® 197/99 de 8 de Junho e demais
legislagdo aplicavel. Na verdade, o DL n° 197/99 foi revogado pelo artigo 14°, n°1, al. f) do DL n° 18/2008
de 29 de Janeiro, com excepcao dos artigos 16° a 22° e 29°.
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- 0 modelo de avaliacdo das propostas, com base nos factores, e
eventuais subfactores, densificadores do critério de adjudicacéo,
previamente previsto no programa do procedimento de formacao do
acordo quadro.

2. 2. Ao procedimento, é aplicavel, por outro lado, e face ao disposto no
n°3, do mesmo normativo, o estipulado nos artigos 139° e seguintes, com as
necessarias adaptacoes, disposicdes estas que incluem regras sobre o modelo de
avaliacdo das propostas, regras sobre os relatorios de analise das propostas e
de aplicacdo do critério de adjudicacéo, e, ainda, regras sobre as negociacoes.

2. 2. 1. No que se refere as regras sobre o modelo de avaliacdo das
propostas, ha que ponderar o disposto no artigo 139°, n°1, o qual estabelece que,
no caso de o criterio de adjudicacdo adoptado ser o da proposta
economicamente mais vantajosa, 0 modelo de avaliacdo das propostas deve ser
elaborado de acordo com o disposto nos ntimeros 2 a 4, do mesmo normativo.**

2. 2. 2. No que diz respeito as regras sobre os relatérios de anélise das
propostas, importa ter em conta 0 disposto nos artigos 146° a 148° devendo
destacar-se a circunstancia de, apds a andlise das propostas e a aplicacdo do

14 Os n% 2 a 4 do CCP estabelecem o seguinte:

“2 — A pontuacdo global de cada proposta, expressa numericamente, corresponde ao resultado da soma
das pontuagdes parciais obtidas em cada factor ou subfactor elementar, multiplicadas pelos valores dos
respectivos coeficientes de valoragéo.

3 — Para cada factor ou subfactor elementar deve ser definida uma escala de pontuacao através de uma
expressdo matematica ou em fungdo de um conjunto ordenado de diferentes atributos susceptiveis de serem
propostos para o aspecto da execugdo do contrato submetido a concorréncia pelo caderno de encargos
respeitante a esse factor ou subfactor.

4 — Na elaboracdo do modelo de avaliagdo das propostas ndo podem ser utilizados quaisquer dados
que dependam, directa ou indirectamente, dos atributos das propostas a apresentar, com excep¢do dos da
proposta a avaliar.”.
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critério de adjudicacéo, dever o juri elaborar, fundamentadamente, um relatério
preliminar, no qual propGe a ordenacéo - e a excluséo - das propostas.

Uma vez elaborado esta relatorio preliminar, o juri procede a audiéncia
prévia dos concorrentes, fixando-lhes um prazo néo inferior a cinco dias, para se
pronunciarem, por escrito (artigos 147° e 123°, n°1).

Apobs a audiéncia prévia, e ponderadas as observacdes dos concorrentes,
elabora o jari um relatério fundamentado da avaliacdo das propostas, com vista
a adjudicacéo (artigo 148°).

2. 2. 3. Quanto a fase de negociacao das propostas, ha que atentar, com as
necessarias adaptaces, ex vi do artigo 259°, n°3, no disposto no artigo 149°, que
estabelece que a entidade adjudicante pode adoptar um fase de negociacdo das
propostas, sendo que a negociacdo e a apresentacdo das versbes finais das
propostas, e por forca do que dispbe o artigo 151° se aplica o disposto nos
artigos 118°, n°2 e 119° a 121°.

O artigo 118° n°2, do CCP, estabelece que a negociacdo deve incidir sobre
os atributos das propostas, enquanto que o artigo 119° estipula que os
concorrentes, nas sessdes de negociacédo, devem fazer-se representar pelos seus
representantes legais ou pelos representantes comuns dos agrupamentos
concorrentes, se existirem.

Por seu turno, o artigo 120° refere-se as formalidades a observar com a
realizacdo das sessdes de negociacdo, com a elaboragdo das respectivas actas e
com a igualdade de oportunidades de intervencdo dos concorrentes nestas
sessOes.

O artigo 121°, por seu lado, dispbe sobre as versdes finais das propostas,
estabelecendo que, apds dar por terminada a negociacdo, o jari notifica
imediatamente os concorrentes para, em prazo por ele fixado, apresentarem as
versdes finais integrais das propostas, as quais ndo podem conter atributos
diferentes dos constantes das respectivas versodes iniciais, no que respeita aos
aspectos da execucao do contrato a celebrar.
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3. Importa fazer, de seguida, uma excursao pelas clausulas do “Acordo
Quadro ANCP n° 2.2 celebrado em 29 de Setembro de 2008, entre a Agéncia
Nacional de Compras Publicas (ANCP) e as empresas “Petroleos de Portugal —
Petrogal, SA” e “Repsol Portuguesa, SA” - que estabelece as condigdes
juridicas, técnicas e econdmicas da aquisicdo de combustiveis rodoviarios, em
postos de abastecimento publicos e a granel, a ser contratada pela ANCP, como
entidade gestora do Sistema Nacional de Compras Publicas (SNCP), (vide
alinea G) do probatdrio) -, pelas normas do Caderno de Encargos do concurso
publico internacional para seleccdo de fornecedores de combustiveis
rodoviarios, (doravante designado por CE), - que faz parte integrante do citado
Acordo Quadro - e, ainda, pelas clausulas do contrato de adesdo do Municipio
de Loures ao Sistema Nacional de Compras Publicas, referido das alineas C) e
D) do probatorio.

3. 1. Nos termos da clausula 1* do “Acordo Quadro ANCP n°® 2.2”, os
outorgantes “Petrogal, SA” e “Repsol Portuguesa, SA” obrigam-se a fornecer as
entidades adquirentes, nos termos previstos no Caderno de Encargos, e para o
lote 2 do concurso publico para seleccdo de fornecedores de combustiveis
rodovidrios, * os bens e servicos que ali constam.

Por seu lado, a clausula 4* do mesmo “Acordo Quadro ANCP n°2.2”,
estabelece que as entidades adquirentes celebrardo, com aqueles outorgantes,
contratos publicos para o fornecimento de bens e servicos, nos termos definidos
na parte aplicavel do Caderno de Encargos (CE).

3. 2. O artigo 3° n°2, do CE estabelece que o acordo quadro engloba os
lotes 1 e 2, sendo o lote 2 — 0 que interessa focar no caso sub judice - relativo a

15 s oo o
O lote relativo a aquisi¢cdo dos combustiveis rodoviarios, a granel.
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aquisicdo de combustiveis rodoviarios, a granel, designadamente gasolinas,
gasoleo e gas de petroéleo liquefeito (GPL).

Como se menciona na alinea L) do probatorio, o artigo 29°, do CE - que se
refere aos critérios de adjudicacdo ao abrigo do acordo quadro - estabelece, no
seu n°l, que a adjudicacdo é feita segundo o critério da proposta
economicamente mais favoravel, e, para o lote 2, fixa os seguintes factores:

a) Preco, com uma ponderacdo minima de 80%;
b) Niveis de servico.

Para a avaliacdo dos niveis de servico, define o n°2, do citado artigo 29°,
do CE, que a entidade agregadora podera valorizar factores como o prazo de
entrega, a quantidade minima de encomenda, o montante do seguro incluido,
entre outros. *°

No que se refere aos niveis de servico, importa atentar, também, no artigo
24°, do CE, e, designadamente, nos n° 4 a 7, os quais estipulam o seguinte:

“4. Os servicos de carga, transporte e abastecimento no local de entrega
deverdo cumprir todas as normas de seguranca previstas na legislagdo em
vigor.

5. A entidade adquirente deve comunicar a entidade fornecedora, o mais
rapido possivel, qualquer anomalia resultante do abastecimento dos
produtos.

6. Quando a anomalia é imputavel a entidade fornecedora, esta fica
obrigada a suportar os custos inerentes a reposicdo das condicGes de
utilizacdo do(s) veiculo(s) ou do posto proprio de abastecimento,
anteriores a ocorréncia da anomalia.

7. Para além dos custos referidos no nimero anterior, pode ser exigida a
entidade fornecedora uma indemnizacdo pelos custos incorridos e
prejuizos causados a pessoas, bens ou pela inoperacionalidade do veiculo
ou do posto de abastecimento.”.

16 ...
Italico nosso.
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Relativamente ao procedimento de aquisi¢do de combustiveis rodoviarios,
estabelece o artigo 28°, n°1, do CE, que a aquisi¢do sera efectuada por consulta
as entidades fornecedoras que integram o acordo quadro, para que apresentem
as suas propostas, fixando-se um prazo suficiente, para o efeito.

O n°3, deste artigo 28°, estipula, por seu turno, que a entidade agregadora
responsavel pela aquisicdo do produto deverd negociar as propostas
apresentadas pelas entidades fornecedoras.

Por seu lado, as entidades adquirentes atribuirdo o fornecimento a entidade
fornecedora que, ap0s a negociacao, apresente a melhor proposta com base nos
critérios de adjudicacao previstos no artigo 29°, do CE.

3. 2. Entre as clausulas do Contrato de Adesdo do Municipio de Loures ao
SNCP, importa aludir a clausula 1% nos termos da qual, e como resulta da
matéria factual assente na alinea E) do probatorio, o Municipio de Loures pode
adquirir bens e servi¢os ao abrigo dos acordos quadro constantes do anexo ao
contrato, onde se incluem, no seu n%, os acordos quadro relativos aos
combustiveis rodoviarios.

Por seu lado, a clausula 22, al. b., do mesmo contrato de adeséo, estabelece
que a entidade aderente (Municipio de Loures) esta adstrita aos mesmos deveres
gue as entidades vinculadas, no ambito de cada acordo quadro, nomeadamente o
dever de negociar, adjudicar a aquisicdo e celebrar os contratos com as
entidades fornecedoras, nas condicdes expressas em cada acordo quadro (vide
alinea F) do probatorio).
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4. Elencadas as disposicbes legais e as vinculagGes juridicas e
regulamentares *" que, fundamentalmente, regem o procedimento que antecedeu
o0 contrato celebrado pelo Municipio de Loures, analisar-se-a, de seguida, o teor
da decisdo recorrida, tendo em conta o exposto nas alegacGes do recorrente.

O Acérdao recorrido considerou terem sido praticadas as seguintes
ilegalidades, com as consequéncias adiante apontadas:

a) O convite para a apresentacdo de propostas, incluiu o pedido de
fornecimento ou manutencdo do equipamento de leitura e medicdo
dos postos de abastecimento do Municipio e a apresentacdo de
outros beneficios comerciais ndo especificados.

Tal situacédo, segundo a decisdo recorrida, configura a violacdo do disposto
no artigo 259°, n% 1 e 2, do Codigo dos Contratos Publicos (CCP);

b) O convite para a apresentacdo de propostas ndo incluiu qualquer
modelo de avaliacdo das propostas, com base nos factores e

7 Dividem-se os autores guanto ao fundamento da obrigatoriedade, ou vinculatividade, das
clausulas juridicas e técnicas do caderno de encargos, a incluir no contrato a celebrar.

Enquanto para uns, ela assenta no seu caracter normativo, (vide M. ESTEVES DE OLIVEIRA
e R. ESTEVES DE OLIVEIRA, in “Concursos e Outros Procedimentos de Adjudicacdo
Administrativa”, pag. 139 e segs.), para outros, tal obrigatoriedade funda-se no seu caracter
contratual. (Vide, neste sentido MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, in “Concurso Publico nos
Contratos Administrativos”, pag. 246), que defende que se a adjudicac¢do se efectuar em violacdo das
condigdes impostas pelo Caderno de Encargos, o que ocorre ¢ uma infraccdo do regulamento “por
violacdo da clausula do programa de concurso que obriga a exclusdo das propostas que ndo respeitem
0 o Caderno de Encargos”.

De todo 0 modo, qualquer que seja a tese adoptada — a da natureza normativa ou a da natureza
contratual — ambas as teses convergem neste ponto: a adjudicacéo feita a um concorrente, em violacao

das clausulas contidas no caderno de encargos, segue o regime da invalidade juridico-administrativa.
17
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subfactores densificadores do critério de adjudicacéo,
previamente previsto no Caderno de Encargos do acordo quadro.

Esta situacdo configura, também segundo a decisdo recorrida, uma
violacéo do disposto no artigo 259°, n°2, do CCP.

C) A adjudicagdo foi feita com base nas “outras condicOes
comerciais’’ propostas, como factor diferenciador do mérito das
propostas apresentadas, sendo que essas condicdes respeitam a
aspectos ndo reconduziveis ao pre¢o ou aos niveis de servico.

Esta actuacéo era, segundo a decisdo recorrida, violadora do disposto no
artigo 259°, n°2, do CCP e do artigo 29°, do Caderno de Encargos.

d) A adjudicacdo ndo foi fundamentada em qualquer relatorio de
andlise de propostas, nem foi efectuada a audiéncia prévia das
empresas que apresentaram as propostas.

Esta actuacdo €, segundo a decisdo recorrida, violadora do disposto nos
artigos 146°, 147° e 148, do CCP, aplicaveis por forca do artigo 259°, n°3, do
mesmo Cédigo.

e) O procedimento realizado n&o incluiu a negociagdo das propostas
apresentadas pelas entidades fornecedoras, conforme estabelecia o
artigo 28°, n°3 do Caderno de Encargos do Acordo Quadro.

Tal situacdo constitui, segundo a decisdo recorrida, uma violagdo do
disposto nos artigos 118° e seguintes do CCP e 28° n°3, do Caderno de
Encargos do acordo quadro.

f) Procedeu-se a uma negociagdo, prévia ao procedimento, com a
empresa que veio a ser a adjudicataria, negociacdo essa que foi,
em Varios momentos, assumida como relevante e o seu resultado
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veio a integrar o processo de adjudicacdo e a corresponder as
condi¢Oes efectivamente contratadas.

Esta situacdo, segundo a deciséo recorrida, violava o disposto nos artigos
115° n°2, al. a), 118° a 124° do CCP e, frontalmente, o disposto no artigo 120°,
n°4, do mesmo Cédigo.

g) A sequéncia dos actos praticados, designadamente, os referidos
nas alineas A) a C), S), T) e V) do probatorio, permite concluir que
0 Municipio favoreceu a empresa adjudicatéria.

Tal situacéo, segundo a decisao recorrida, violou o direito dos concorrentes
a um tratamento igual e imparcial e principios de imparcialidade, concorréncia,
igualdade, legalidade e transparéncia.

4. 1. Vejamos, entdo, se se verificam as referidas ilegalidades, e, na
afirmativa, quais as consequéncias juridicas das mesmas.

4. 1. 1. No que respeita a situacdo mencionada na antecedente alinea a),
ou seja o facto de o convite para a apresentacdo de propostas ter incluido o
pedido de fornecimento ou manutencdo do equipamento de leitura e medicao
dos postos de abastecimento do Municipio de Loures e a apresentacdo de outros
beneficios comerciais nao especificados, dir-se-a o seguinte:

Face ao disposto no artigo 259°, n% 1, als. a) e b), e 2 do CCP e nos n° 4 a
7 do artigo 24° do CE, entendemos que aquele pedido ndo configura uma
violacéo de lei.

Efectivamente, acontecendo uma anomalia em resultado do abastecimento
dos produtos petroliferos, e sendo esta imputavel a entidade fornecedora, isso
configurard uma fonte de responsabilidade desta (artigo 24°, n°% 4 a 7 do CE).
Assim, nada impede — antes tudo aconselha — a que, cautelarmente, se faca o
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pedido de fornecimento ou manutencdo do equipamento de leitura e de medicéo
dos postos de abastecimento.

Com tal pedido, esta a dar-se concretizacdo a principios como o da boa-fé,
da transparéncia e da prossecucdo do interesse publico, que séo essenciais na
contratacdo publica e que podem prevenir a conflitualidade neste ambito.

Estamos, pois, no dominio da execucdo de contrato a celebrar, e dos
aspectos desta, a submeter a concorréncia, pelo caderno de encargos (artigo
2590, n°1, al.b)).

No que respeita aos “outros beneficios comerciais ndo especificados”,
também entendemos que ndo se esta perante um caso de violacdo de lei,
designadamente do artigo 259° do CCP.

Na verdade, dispondo o artigo 29° n°2, do CE, que, para a avaliacdo dos
niveis de servicgo, - factor do critério de adjudicacdo - podem ser valorizados
varios factores, '® nada impede que, para a optimizacdo da satisfacdo das
necessidades colectivas, se faga apelo a “outros beneficios comerciais” que, no
ambito do critério de adjudicacdo, constituam aspectos da execucdo do contrato
submetidos a concorréncia, que contribuam para a densificacdo de factores a ter
em conta em tal critério.

O artigo 259° do CCP nédo impede que o convite contenha tal indicacéo,
sendo, ao inveés, 0 seu n° 2, expresso ao dizer que o0 convite para a apresentacédo
de propostas, deve indicar os termos do acordo quadro a concretizar e 0s
aspectos da execucdo do contrato a celebrar, submetidos a concorréncia pelo
caderno de encargos do acordo quadro.

Em caso de igualdade entre as propostas, quanto ao factor “pre¢o”, serd o
factor “Niveis de servico” que sera decisivo para, em aplicagdo do critério de
adjudicacéo, ser escolhida a proposta economicamente mais vantajosa.

18 — P " x oo g
A expressdo “entre outros” ai utilizada, logo indica que a enumeracdo dos factores atendiveis, € meramente
exemplificativa.
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4. 1. 2. Relativamente a situacéo referida na antecedente alinea b), ou seja
ao facto de o convite para a apresentacdo das propostas ndo conter o modelo de
avaliacdo das propostas, com base nos factores e subfactores densificadores do
critério de adjudicacéo, previamente previsto no Caderno de Encargos do acordo
quadro, dir-se-a que se esta perante uma flagrante ilegalidade.

Na verdade, o artigo 259°, n°2, do CCP ¢ claro ao referir que o convite
para a apresentacdo das propostas deve indicar o modelo de avaliacdo destas,
com base nos factores e subfactores que densificam o critério de adjudicacdo
previamente previsto no CD do acordo quadro.

N&o contendo aquele convite os referidos elementos, violado foi o disposto
no artigo 259°, n°2, do CCP.

4. 1. 3. No que respeita a situacdo referida na antecedente alinea c), ou
seja ao facto de a adjudicagcdo ser feita com base nos “outros beneficios
comerciais”, remete-Se para 0 que se disse atras, no ponto 4. 1. 1., ao apreciar a
mesma matéria.

Ai deixamos mencionadas as razfGes pelas quais se entende que essa
matéria ndo é violadora do disposto no artigo 259° do CCP.

4. 1. 4. Quanto a situacdo aludida na alinea d), ou seja o facto de a
adjudicacdo nédo ter sido fundamentada em qualquer relatério de analise das
propostas, nem ter sido efectuada a audiéncia prévia dos concorrentes, verifica-
se, tal como decidiu o acérdéo recorrido, a violacéo do disposto nos artigos 146°
a 148° do CCP, aplicaveis ex vi do artigo 259°, n°3 do mesmo Caodigo.

Efectivamente, e como resulta da matéria de facto dada por assente nas
alineas V) e W) do probatdrio, ndo foi elaborado, fundamentadamente, qualquer
relatério de andlise das propostas (quer o relatério preliminar quer o relatdrio
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final), nem foi efectuada a audiéncia prévia dos concorrentes, tal como impdem
0s artigos 146°, n°1, 147° e 148° n°1 do mesmo CCP.

Nos relatérios de analise das propostas sdo efectuadas, de modo
fundamentado, a apreciacdo e valoracdo destas - com vista a sua ordenacéo -,
através da ponderacdo dos factores do critério de adjudicacéo.

O dever de fundamentacdo dos actos administrativos traduz a externacédo
das razbes ou motivos determinantes da decisdo administrativa, tendo, como
objectivos essenciais, 0s de habilitar o destinatario a reagir eficazmente contra a
respectiva lesividade e assegurar a transparéncia e imparcialidade das decis6es
administrativas.

Como é jurisprudéncia uniforme do Supremo Tribunal Administrativo
(STA), ® um acto estara devidamente fundamentado sempre que um
destinatario normal possa ficar ciente do sentido dessa mesma decisdo, bem
como das razdes de facto e de direito que a sustentam, permitindo-lhe apreender
o itinerario cognoscitivo e valorativo seguido pela entidade administrativa, bem
como optar, conscientemente, entre a aceitacdo do acto ou o accionamento dos
meios legais de impugnacéo.

Como refere ALLAN R. BEWER-CARLAS *° a fundamentacdo consiste na
necessaria expressdo formal dos motivos do acto, tanto os que s@o de direito ¢
gue configuram a base legal, como os motivos de facto que provocam a
actuacdo administrativa. A fundamentacdo é, portanto, a expressao formal da
causa dos actos administrativos, quer dizer, dos fundamentos de facto e de
direito dos mesmos.

19 Vide, entre muitos, os Acorddos do STA de 30 de Outubro de 1990, in Acdrddos Doutrinais (AD) 351,
pag.339; de 11 de Outubro de 1988, in AD 329, pag. 620; de 11 de Maio de 1989 (Pleno), in AD 335,
péag.1398; de 12 de Fevereiro de 1987, in AD 317, pag. 581; de 30 de Outubro de 1990, in AD 353, pag.
607; de 7 de Marc¢o de 1995, in Proc. n® 30 275; de 26 de Margo de 1996, in Proc. n° 34 024 e de 21 de
Maio de 2008, in Proc. n°742/07.

Note-se que, no mesmo sentido, decidiu também o Acdrdao n® 92/08, de 7 de Julho de 2008, da 1% Sec¢do
do Tribunal de Contas.

D1n “Principios del procedimiento administrativo ”, pag. 105.
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A fundamentacdo, por seu lado, e de harmonia com o disposto no artigo
125° n°1, do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA), deve ser
expressa, atraves de sucinta exposi¢ao dos fundamentos de facto e de direito da
deciséo, podendo consistir em mera declaracdo de concordancia com os
fundamentos de anteriores pareceres, informacdes ou propostas, que
constituirdo, neste caso, parte integrante do respectivo acto.

A falta de fundamentacdo de um acto administrativo, - ou a sua
insuficiente fundamentagdo ** - como também ¢é jurisprudéncia consolidada do
STA, determina a anulabilidade do acto.

Ora, o artigo 146° n°1 do CCP estabelece que, ap6s a analise das
propostas, e a aplicacdo do critério de adjudicacdo constante do programa de
concurso, o juri deve elaborar, fundamentadamente, um relatério preliminar,
onde deve propor a ordenacéo das propostas.

De seguida, deve o juri proceder a audiéncia prévia dos concorrentes, de
acordo com o fixado no artigo 147°, atrds mencionado.

Apos a audicdo dos concorrentes, - ou decorrido 0 prazo para tal audicéo -
e ponderadas as observacdes formuladas por aqueles, deve o jari, de harmonia
com o disposto no artigo 148° n°1, elaborar um relatério final fundamentado,
onde ordena as propostas apresentadas, relatdrio esse que € enviado ao 6rgéo
competente para a decisdo de contratar.

Como, no caso Vvertente, ndo foi elaborado qualquer relatorio
fundamentado, nem foi efectuada a audiéncia prévia supra referida, violados
foram os artigos 146°, n°1, 147° e 148°, n°1, todos do CCP.

2L Vide o artigo 125°, n°2 do Cdédigo do Procedimento Administrativo que dispde que equivale a falta de
fundamentacdo a adopcdo de fundamentos que, por obscuridade, contradigdo ou insuficiéncia, ndo
esclarecam concretamente a motivacdo do acto.
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4. 1. 5. Relativamente a situacdo mencionada na alinea e) do ponto 4., ou
seja, o facto de o procedimento realizado nédo ter incluido a negociacdo das
propostas apresentadas pelas entidades fornecedoras, dir-se-a o seguinte:

Na verdade, e como resulta da materia factual dada por assente, nédo
ocorreu uma fase de negociac¢do das propostas, com 0s concorrentes.

Tal omissdao ficou a dever-se, segundo refere o recorrente, nas suas
alegac0es de recurso, a urgéncia na celebracdo do contrato de fornecimento.

Ora, devendo haver lugar a uma fase de negociagéo, atento o disposto nas
disposicdes conjugadas dos artigos 259°, n°3, 149° e 118° n°2, do CCP; das
clausulas 1* e 4* do “Acordo Quadro ANCP n°2.2”; do artigo 28° n°3 do
Caderno de Encargos integrante do mesmo “Acordo Quadro”, a omissao atras
mencionada, configura a violagdo destes normativos.

4. 1. 6. No que se refere a situagdo mencionada na alinea f) do ponto 4.,
ou seja o facto de se ter procedido a uma negociacao prévia com a empresa que
veio a ser a adjudicataria, e que tal negociacdo foi assumida como relevante,
tendo o seu resultado correspondido as condigdes contratadas, ha que dizer o
seguinte:

Efectivamente, e como consta da alinea A) do probatorio, ocorreu em 6
de Novembro de 2008, uma reunido entre representantes do Municipio de
Loures e da empresa “Petrogal, SA” onde foram negociados o fornecimento de
combustiveis rodoviarios ao citado Municipio, bem como algumas condi¢tes
comerciais a praticar pela empresa.

O resultado de tal negociacédo teve traducdo nas condicdes efectivamente
contratadas, como se mostra das alineas Q), T) e V) do probatério.

74

/
1~

78
©,
Z
<

1849~2009

TRIBUNAL
DE CONTAS

0% T~
Za/; |ty

—29_



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

Ora, como salienta a decisdo recorrida, tal negociacdo nao respeitou o
disposto nos artigos 118° n°2, e 119° a 121° do CCP, aplicaveis por forca do
artigo 151°, do mesmo Caodigo.

E que, para além de ter ocorrido antes da apresentacdo das propostas, a
negociacdo nao decorreu com os dois concorrentes, tendo presentes as suas
propostas.

Foram, pois, violados os normativos supra referidos.

4. 1. 7. No que concerne a situacdo aludida na alinea g) do ponto 4., ou
seja 0 facto de a sequéncia de actos praticados pelo Municipio de Loures —
designadamente os indicados nas alineas A) a C), S), T) e V) do probatério —
permitir a conclusdo de o Municipio ter favorecido a empresa adjudicataria,
deve dizer-se:

Na verdade, tendo decorrido com a empresa adjudicataria uma fase de
negociacdo prévia ao procedimento, que ndo respeitou o disposto nos artigos
118° n°2 e 119° a 121° do CCP, e tendo o resultado dessa negociacgéo tido
traducdo nas condicOes que vieram a ser contratualizadas, sendo que, por outro
lado, com a outra empresa concorrente, ndo se verificou a ocorréncia de
semelhante negociacdo, seguro é ter a adjudicataria beneficiado de um
tratamento mais favoravel.

Foram, assim, violados os principios da igualdade, da transparéncia e da
concorréncia previstos no artigo 1°, n°4, do CCP.

5. Vejamos, de seguida as consequéncias juridicas da violacdo dos
normativos supra mencionados.

As ilegalidades cometidas poderdo ser geradoras de nulidade ou de mera
anulabilidade, sendo que o visto apenas podera ser recusado, na hipotese em
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apreco, com fundamento em nulidade, atento o disposto no artigo 44°, n°3, al. a)
da Lei n°98/97 de 26 de Agosto.

Ora, ndo estamos, seguramente, perante casos de nulidade:

Efectivamente, os vicios atras mencionados ndo se encontram previstos no
artigo 133° do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA), dispositivo este
que se refere aos actos administrativos feridos de nulidade.

Efectivamente, nem se encontram incluidos no elenco dos actos indicados
no n°2 daquele normativo, nem, por outro lado, existe qualquer norma que, para
tais vicios, comine expressamente tal forma de invalidade dos actos
administrativos (vide o n°1, do mesmo artigo 133° do CPA).

Por outro lado, o acto de adjudicacdo da empreitada contém todos 0s seus
elementos essenciais, considerando-se como “elementos essenciais” 0s
elementos cuja falta se consubstancie num vicio do acto que, por ser de tal modo
grave, torna inaceitavel a producdo dos respectivos efeitos juridicos, aferindo-se
essa gravidade em funcdo da ratio que preside aquele acto de adjudicacdo (vide
0 n°1, 12 parte, do citado artigo 133° do CPA). #

Na&o sendo as ilegalidades verificadas, geradoras de nulidade, s6 podem as
mesmas conformar mera anulabilidade, o que afasta o fundamento de recusa
de visto enunciado na alinea a), do n°3, do artigo 44° da Lei n® 98/97 de 26 de
Agosto.

6. Por outro lado, como, no caso vertente, ndo estdo em causa encargos
sem cabimento em verba orcamental propria, nem violacdo directa de norma
financeira, afastado esta, também, o fundamento de recusa de visto mencionado
na alinea b) do citado normativo, da Lei n°® 98/97 de 26 de Agosto.

%2 Neste sentido, v. g., 0s Ac6rddos n°s 30/05, de 15-11-2005, 27/07, de 13-2-2007 e 108/07, de 24-7-2007,
da 12 Seccdo, em subseccéo, deste Tribunal.
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7. Importa, entdo, cuidar de saber se as ilegalidades atras referidas
preenchem o fundamento de recusa de visto indicado na alinea ¢) do n°3, do
citado artigo 44° da Lei n° 98/97.

A resposta a esta questao sO pode ser positiva:

7. 1. De acordo com o artigo 44°, n°3, al. ¢) da Lei n° 98/97 de 26 de
Agosto, constitui fundamento de recusa de visto, a ocorréncia de uma
ilegalidade que altere ou possa alterar o resultado financeiro do contrato
submetido a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas.

Ora, as ilegalidades acima apontadas, pondo em causa 0s principios da
igualdade, da concorréncia e da transparéncia, que devem estar presentes na
contratacdo publica, tém a virtualidade de consequenciar a alteracdo do
resultado financeiro do contrato.

Na verdade, e nomeadamente, os factos dados por assentes nas alineas A)
aC), S), T) e V) do probatdrio, fazem concluir que o Municipio de Loures teve
para com a empresa adjudicataria um tratamento mais favoravel que aquele que
foi usado para com a outra empresa concorrente.

E, efectivamente, 0 caso de se ter efectuado uma negociacéo, prévia ao
procedimento, com a empresa adjudicataria, cujo resultado teve traducdo nas
condi¢cbes que vieram a ser contratualizadas, situagdo que ndo ocorreu com a
outra empresa concorrente.

Para além disto, verifica-se que ndo foi realizada a negociacdo a que
aludem os artigos 259°, n°3, 118° a 121° e 149° do Cadigo dos Contratos
Publicos a qual, decerto, poderia redundar na obtencdo de condi¢cBes mais
favoraveis que aquelas que vieram a ser contratualizadas pelo Municipio.
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Ora, esta actuacdo, € violadora de principios fundamentais que devem
enformar a conduta da Administracdo, no ambito da contratacdo publica, como
sejam os ja referidos principios da igualdade, da transparéncia e da
concorréncia, previstos no artigo 1°, n°4, do citado Codigo.

Alids, tal actuacdo viola, ainda, os principios da legalidade, da
prossecucdo do interesse publico e da imparcialidade previstos nos artigos 3° a
6° do Cddigo do Procedimento Administrativo e que tém, igualmente, dignidade
constitucional (vide o disposto no artigo 266° n° 1 e 2 da Constituicdo da
Republica Portuguesa).

Como refere MARIA JOAO ESTORNINHO, *° “a razdo pela qual a
Administracdo Publica ndo pode furtar-se a vinculagdo dos direitos
fundamentais é o facto de ser sempre Administracdo Publica e nunca se
transformar em pessoa privada, seja em que circunstancias for, mesmo quando
utiliza forma juridico-privada. (...) quanto mais frequentes forem as fugas as
formas juridico-publicas, tanto mais necessario se torna ser absolutamente
intransigente na afirmacdo da sua vinculagdo aos direitos fundamentais, e,
nomeadamente, ao principio da igualdade...”.

E, assim, fortemente censuravel a actuacdo do Municipio recorrente, uma
vez que ndo acautelou a obtencdo da melhor escolha, por parte da
Administracdo, o que afecta, também, o principio da racionalidade da actuacéo
desta.

Citando MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, ** diremos que também o
principio da racionalidade na actuacdo da Administracdo — e necessariamente o
da prossecucéo do interesse publico — implica que, na celebracdo de contratos
administrativos, a Administracdo faca a melhor escolha, o que significa que esta
devera escolher o co-contratante que melhor seja capaz de satisfazer os fins que
conduziram a decisdo de contratar, sendo que, a escolha do melhor co-

23 In “A Fuga para o Direito Privado”, 1996, pag. 239.

24 In “O Concurso Publico nos Contratos Administrativos”, 1999, pag. 260.
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contratante, s6 sera possivel se a entidade adjudicante conhecer todos o0s
interessados em contratar e puder comparar as suas propostas.

E que é necessario ndo so assegurar que seja realmente escolhido o melhor,
mas também garantir que toda a comunidade acredite que foi feita uma boa
escolha, apenas baseada no interesse publico e sem interferéncia de factores
estranhos. *°

7. 2. E pacifica a jurisprudéncia deste Tribunal no sentido de que, com a
expressao “ilegalidade que altere ou possa alterar o resultado financeiro do
contrato”, contida no artigo 44°, n°3, al. ¢) da Lei n° 98/97 de 26 de Agosto, 0
legislador quis significar que basta o simples risco ou perigo de alteracdo do
resultado financeiro do contrato, para se estar perante a existéncia de um
fundamento de recusa de visto.

Ora, no caso vertente, e pelo exposto, estamos perante um forte risco de
alteracdo do resultado financeiro do contrato, resultante das ilegalidades acima
apontadas.

Bem andou, pois, a decisdo recorrida ao recusar o visto ao contrato, a qual,
assim, se confirma.

IV — DECISAO

Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os Juizes da 12
Seccdo do Tribunal de Contas, em Plenario, em negar provimento ao recurso e
em confirmar a decisao recorrida.

%5 Neste sentido se pronuncia, também, MARGARIDA OLAZABAL CABRAL in ob. e loc. cits., pag. 113.
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Sao devidos emolumentos (artigos 16°, n°1, al. b) do Regime Juridico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas, anexo ao DL n° 66/96 de 31 de Maio).

Lisboa, 29 de Junho de 2009.

Os Juizes Conselheiros
(Antdénio M. Santos Soares, relator)
(José L. Pinto Almeida)

(Carlos M. Botelheiro Moreno)

Fui presente
O Procurador-Geral Adjunto

(Jorge Leal)
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