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ACORDAO N° 05/02JAN29/13S-PL

Acordam, osjuizes do Tribunal de Contas, em plenario da 12 Sec¢ao:

1. A Universidade de Aveiro (UA) recorre do acordao n°® 186/01-NOV. 20-12
S/SS, que, em sede de fiscalizacdo prévia, recusou o Visto ao contrato de empreitada
de “Construcéo do Edificio do Auditério da Escola Superior de Tecnologia e Gestao
de Agueda da Universidade de Aveiro”.

A recusa foi dada ao abrigo dos art®s 107°, 1, b) do, como quando outro se néo refira,
DL 59/99, 2MAR e 44°, 3, b) da Lei 98/97, 26A GO, porque, tendo sido estabelecido
no concurso, como valor base de realizagdo da obra, o preco de 110 000 000$00, a
empreitada foi adjudicada por 148 971 8193%00, preco que ndo poderia ser o da
adjudicacéo porque “ consideravel mente superior ao preco base do concurso”.

2. A fundar o pedido de reapreciacdo da recusa, a UA, apls explanar as
razoes de facto e de direito que a levaram a aceitar o preco proposto pela empresa
adjudicataria, oferece as seguintes CONCLUSOES (artigos 41° a 50° da alegacao):

“41° - A Universidade de Aveiro sempre respeitou os principios da
legalidade, igualdade, publicidade, concorréncia e transparéncia;

42° - Enquanto entidade publica e gestora de obras publicas, fica
demonstrado ter adoptado, de forma atempada, as medidas necessarias e
adequadas, maxime as relativas a fixacdo de uma estimativa de custos o
mais correcta possivel , a boa gestdo financeira;

43° - A actualizacdo do preco base do concurso teve em conta os valores
normais de mercado entdo praticados, sem nunca ter descurado a
materializacdo da qualidade definida, desde sempre, pela Universidade
de Aveiro para a construcdo dos edificios escolares, devidamente
reconhecida a nivel nacional e internacional, atestada, por um lado, quer
pela grande quantidade de visitantes, nomeadamente de ilustres
Engenheiros e Arquitectos, quer, por outro lado, pelo reconhecimento de
publicacdes especializadas de arquitectura e pela recente atribuicéo, pela
Associacdo Internacional de Criticos de Arte, do importante e
reconhecido prémio internacional de arquitectura “ AICA 2000” ;
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44° - Porém, e como serd facilmente constatavel por este Tribunal, os
valores foram, ao longo dos tempos, sucessivamente e gradativamente
inflaccionados pelas grandes obras publicas entéo lancadas na Regido de
Aveiro, maxime a referente a empreitada de construcdo do futuro estéadio,
tendo em vista 0 “Euro 2004", e demais infraestruturas, directa e
indirectamente, com ela conexas, Situacdo ainda agravada pela
dificuldade existente no recrutamento de méo de obra, publicamente
reconhecida e atestada pela decisdo do alargamento do periodo de
legalizacdo dos estrangeiros residentes em Portugal, com o consequente
acréscimo de custos do factor intensivo trabalho;

45° - Assm, a referida estimativa da equipa projectista, apesar de
efectuada na fase de conclusdo de projecto e tendo por base os precos
correntes disponiveis no mercado, foi, por for¢ca de conjunturas
desfavoraveis, desvirtuada relativamente aos valores de mercado,
referenciados em sede de apresentacdo das propostas e em momento
posterior a data da orcamentacdo da obra, ainda que reflectindo, de
forma correcta e ajustada, o0s custos reais da empreitada;

46° - Por outro lado, tratando-se de uma “ adaptacdo e remodelacéo”, e
nao de uma construcdo de raiz, de um edificio antigo, cuja data de
construcdo remonta a inicios do século XX, no qual foram utilizados
materiais hoje considerados completamente inadequados, tal tornou a
referida empreitada, em comparagéo com outras lancadas na Regido no
mesmo periodo, pouco interessante e nada apelativa a maioria dos
potenciais concorrentes, que, em circunstancias normais, teriam
apresentado propostas de valor inferior;

47° - Salientar, ainda, a programacdo a data da abertura do primeiro
concurso, da construcdo do edificio, com vista a sua entrada em
funcionamento no inicio do ano lectivo 2000-2001, em conjugacéo com a
programacdo dos cursos a comecar a ministrar nagquela Escola no
mesmo periodo, a que se soma, igualmente, o curto periodo para a
execucdo da referida empreitada — prazo de 4 meses -, tendo a mesma
sido consignada em 16 de Julho e, como tal, encontrando-se actual mente
j& executada;

48° - Além de que o financiamento havia ja sido assegurado, em parte,
por comparticipacao financeira por verbas do FEDER e, a restante, por
receitas proprias desta Instituicao;

49° - E, assim, nosso entendimento, & luz do agora alegado, ndo ter
existido violagdo da al. b) do n° 1 do art® 107° do Decreto-Lel n°® 59/99,
de 02 de Marco, sendo certo, como sempre o foi demonstrado por esta
Instituicdo, que a empreitada em causa foi sujeita a0 mais rigoroso
controlo de custos;



Mod. TC 1999.001

50° - Pelo exposto, por julgar ser o Tribunal de Contas sensivel & argumentacéo
aduzida e por entender ser o presente processo verdadeiramente “ sui generis’, cuja
decisdo final, por via do caracter Unico do mesmo, ndo podera, no futuro, nunca ser
evocada, por quaisguer outras entidades, como argumento que ponha em crise a
jurisprudéncia fixada pelo Acordéao n° 18/01, de 27 de Marco de 2001, deste douto
Tribunal, com a qual estamos inteiramente de acordo, vem a Universidade de
Aveiro, desta forma, pugnar ser julgado procedente o presente recurso, Com o que se
fard Justical” .

A aegacdo vem instruida com o Orgamento da obra a que respeita a recusa.

3. Estando o recurso em condi¢Oes de ser admitido, assim se decidiu, de
imediato seguindo os autos para o Ministério Pablico (MP).

O Ex.mo Procurador Geral Adjunto, no seu douto parecer, pondera, por um lado,
gue a medida que o preco base tende a aproximar-se da correcta avaliagdo do custo
da obra, o reforco da concorréncia que isso normalmente proporciona pode favorecer
a adjudicacéo por preco mais favoravel ao Estado, assercdo que os autos de algum
modo confirmam se se tiver em conta que para a presente empreitada fora lancado
um primeiro concurso que viria a ser anulado pela UA por haver uma discrepancia
de 59% entre o preco base e o0 preco da proposta mais baixa, verificando-se que a
abertura de um novo concurso — 0 que € objecto deste recurso — com um gjustamento
em altade 10 000 contos no preco base conduziu a um gjustamento em baixa de 10
122 938$00 da proposta que veio a ser escolhida para fins de adjudicacéo, tendo a
discrepancia entre o preco base e 0 preco da adjudicacéo passado agora para 35,43%.

Considerando, por outro lado, que, por via desta discrepancia, o prego da
adjudicacdo é, ainda, para os fins previstos na a. b) do n°® 1 do art® 107°,
“consideravelmente superior” ao prego base, de acordo com “critérios sedimentados
e plasmados em tantas decisdes’ deste Tribunal, o Ministério Publico, ndo
reconhecendo que qualquer dos argumentos da recorrente deva determinar “inflexao”
na actual orientacdo jurisprudencial, pronuncia-se pelaimprocedéncia do recurso.

Corridos os Vistos legais, cumpre apreciar e decidir de mérito.

4. Os factos que relevam na apreciagéo do recurso e que temos como assentes
S80 0s seguintes:

4.1 Por anuncio publicado no DR 111 S, de 07/02/01, a Universidade de Aveiro abriu
concurso publico para arealizacdo da empreitada identificada em 1.

4.2 O prego base do concurso foi fixado em 110 000 000$00, ndo incluindo o IVA;

4.3 E umaempreitada por preco global;

4.4 Ao concurso apresentaram-se 3 concorrentes, tendo a empreitada sido adjudicada
ao que apresentou melhor prego, a sociedade Coutinho & Coutinho, Lda;
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4.5 O dito concorrente propds como preco de realizacdo da empreitada 148 971
819%$00, ndo incluido o IVA;

4.6 A empreitadafoi adjudicada pelo preco referido em 4.5, acrescido de IVA;

4.7 Pelo acordéo referido em 1 foi recusado o Visto ao contrato de empreitada
respectivo.

5. E aluz desses factos que nos cabe examinar cada umadas conclusdes que
a recorrente formula (supra, 2), sendo que é mediante elas que a mesma tem o 6nus
de mostrar que a decisdo recorrida ndo pode subsistir, ou sga, que ndo existe
fundamento legal para no caso manter arecusa de Visto.

Antes, importa recordar a norma que a decisdo recorrida deu como violada — o art®
107°, 1, b) do DL 59/99 - e arazdo pelaqual essaviolagdo foi reconhecida.

Diz anormareferida:

“1 — O dono da obra ndo pode adjudicar aempreitada: (...)
b) Quando todas as propostas ou a mais conveniente oferecam preco total
consideravel mente superior ao preco base do concurso (...)".

O acordéo recorrido mostra que foi feita uma comparacéo entre o prego base do
concurso e o preco da adjudicacéo, que foi estabel ecida a discrepancia desses valores,
que essa discrepancia, de 35,43%, foi havida como “muito elevada e muito superior
a outros desvios permitidos ou tolerados por lei”, nomeadamente o art® 45° do DL
59/99, e que, em razdo disso, do disposto na citada a. b) do n® 1 do art® 107°, da
natureza financeira dessa norma, do disposto na a. b) do n° 3 do art® 44°, da Lei
98/97, da jurisprudéncia “constante” deste Tribunal, se entendeu e decidiu que a
obra n&o poderia ter sido adjudicada, em conformidade se havendo recusado o Visto
ao contrato.

Vegamos, entdo, se as conclusdes da recorrente permitem infirmar o acordao ou,
noutra perspectiva, se a UA, adjudicando a obra, cumpriu a citada al. b) don° 1 do
art® 107°.

A recorrente, partindo da reconstituicdo dos antecedentes do presente concurso,
nomeadamente, a necessidade que houve de administrativamente anular um primeiro
concurso por razbes recondutiveis as que agora determinaram a recusa do Visto,
alega ter agido, ao nivel da avaliacdo dos custos da obra e do lancamento do
concur so, com consideracdo adequada dos principios que hdo-de reger as entidades
publicas: a legalidade, a concorréncia, a transparéncia e a defesa dos interesses
financeiros publicos.
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Nesse sentido, atendo-nos aos artigos 30°-34°, a UA da conta de que, apesar de num
primeiro concurso ter havido enorme discrepancia entre o preco base e os precos
propostos - 59%, 66% e 79% -, porque convicta do rigor com que a conceituada
equipa projectista teria preparado 0 projecto e respectiva estimativa orcamental,
entendeu, no segundo concurso, fazer uma actualizacdo prudente do preco base, o
qual passou de 100 para 110 milhdes de escudos. Esta actualizacdo permitiu diminuir
a discrepancia até 35,4% e o0 preco mais baixo em cerca de 10 milhdes de escudos.
Nesse quadro, a UA, considerando que “0 preco base do concurso reflectia os custos
reals da empreitada’ e ndo querendo inflaccionar esses custos, achou que deveria
conformar-se aos precos do mercado e, por isso, decidiu adjudicar.

Se a adjudicacéo é legal, veremos.

Mas néo se enjeita que, aquando “da tomada da decisdo de ndo adjudicacdo [no
primeiro concurso] e consequente abertura do segundo concurso”, a UA tenha agido,
como invoca no artigo 36°, no “estrito respeito pelasregras’ aplicaveis.

O problema néo reside, todavia, no momento em que foi tomada a decisdo de ndo
adjudicacéo e de abrir segundo concurso.

Também ndo temos como adquirido que tenha sido incorrecta, em face das
circunstancias, a decisdo de elevar de 100 para 110 milhdes o prego base.

SO que ndo €isso que esta em causa.
Por isso, improcedem as conclusdes vertidas nos artigos 41°, 42°, 43°.

Problemética é a decisdo de, no segundo concurso, adjudicar perante discrepancia
gue, embora diminuindo até 35,4%, continuava muito elevada.

V gamos, entdo, se as restantes conclusdes déo conforto ao decidido.

As que constam dos artigos 44°, 45° e 46° permitem estabelecer, com plausivel
verosimilhanca, as razfes pelas quais, tendo o preco base sido actualizado para 110
milhdes de escudos e reflectindo ele “de forma correcta e gjustada, 0s custos reais da
empreitada’ (artigo 45°), ainda assim se verificou uma discrepanciade 35,43%. Tais
razdes ligam-se, diz a UA, com a conjuntura inflaccionada do mercado por via das
obras do Euro 2004 e pela dificuldade no recrutamento da méo de obra (artigo 44°) e
com a circunstancia de se tratar de uma obra de “adaptacéo e remodelacéo” (artigo
46°).

A isto observaremos, por um lado, que as enormes discrepancias, no primeiro
CoNCurso, entre 0 prego base e 0s precos propostos, porventura aconselhariam no
segundo concurso uma aproximagdo mais realista ao que o0s precos do mercado ja
sugeriam. Ta aproximacdo iguamente se justificaria por, tratando-se de obra de
“adaptacéo e remodelacdo”, a UA e 0s seus projectistas deverem saber que esse era
factor atomar em conta na estimativa de custos. Quanto a incidéncia do Euro 2004 e
da falta de m&o de obra, ndo podemos dar como adquirido que esses factores ndo
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pudessem ser contemplados na fase do lancamento do segundo concurso (07FEV01),
tudo sugerindo, ao invés, que os mesmos podem ter sido ja determinantes a explicar
as discrepancias verificadas no primeiro concurso entre o preco base e 0s precos
propostos.

Podendo perspectivar o contexto inflaccionario, a UA ou aguardava um quadro mais
favoravel que Ihe permitiria poupar cerca de 40 milhGes de escudos ou, tendo
absoluta necessidade de avancar com a obra, ndo poderia deixar de reflectir no preco
estimado, de modo prudente mas realista, os valores do mercado. Pois é 6bvio que
numa obra sujeita a concurso, a avaliagdo dos custos ndo pode abstrair do mecanismo
de formacao de precos induzido pelo mercado.

Admitindo, porém, que aquando do lancamento do segundo concurso, 0 contexto
inflaccion&rio ndo poderia perspectivar-se, observar-se-a4 que o constrangimento da
al. b) do n° 1 do art® 107° ndo nos convoca a compreender as razfes da discrepancia
entre o preco base e o preco da adjudicacdo, mas tdo sO a constatar se este € ou néo
“consideravelmente superior” aquele.

As conclusdes exaradas sob os referidos artigos 44°, 45° e 46° ndo induzem
constatagéo negativa.

Por isso, improcedem.

Como, por idéntica razéo, improcedem as sobrantes conclusdes — vertidas nos artigos
47°-50° -: 0 contexto de urgéncia a que aludem os art®s 47° e 48° ndo releva no
sentido de, comparando dois precos, estabelecer a sua discrepancia. E ndo ha que
atender aos art’s 49° e 50° por serem mero corolario de conclusdes anteriores
havidas como insubsi stentes.

N&o apontando a lei para a ponderacdo de critérios de oportunidade, é na base de
critérios de legalidade que o conceito indeterminado presente naal. b) do n° 1 do art®
107° ha-de ser preenchido. E preenchido que sgja, a entidade adjudicante, sem
prejuizo dos mecanismos legais que, designadamente nos termos das al. @) e d) do n®
1 do art® 136°, Ihe permitem fazer face a situagdes de urgéncia, ndo tem que entrar na
ponderacéo das vantagens e inconvenientes da adjudicacéo ou da ndo adjudicacéo,
pois que o legislador, ndo desconhecendo os inconvenientes que podem resultar da
anulacéo de um concurso, impondo-a, manifestamente preferiu as vantagens que da
anulacéo poderiam advir.

Para o legislador, inconveniente necessariamente a evitar € o de adjudicar uma
obra relativamente a qual, por via de um projecto gravemente desajustado das
propostas dos concorrentes, haveria o risco de limitar a concorréncia, de
aceitar prego excessivo ou de inviabilizar o acompanhamento do controlo dos
custos no cur so da realizacéo da obra.

Verificada a discrepancia entre o preco base e 0 preco proposto pelo adjudicatario, a
entidade adjudicante andisard se este € “consideravelmente superior” aquele e,
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sendo, ando adjudicacdo € imperativa. Nesta linha, o acorddo 51/01-JUL 10-135/PL,
comparando 0s regimes anteriores com 0 actual, justamente assinala uma “evolucéo
restritiva’ que, partindo da “admissibilidade de ndo adjudicacéo” (a. c) do art® 95°
do DL 235/86, 18AGO) e passando para a “proibicdo de adjudicacdo mas com
excepedes’ (a. b) do n° 1 do art® 99° do DL 405/93, 10DEZ), chega a “actua
proibicao absoluta de adjudicacéo” (al. b) do n° 1 do art® 107° do DL 59/99).

O excesso do preco proposto relativamente ao preco base — mais de 35% - levou o
acorddo recorrido a haver aguele como “consideravelmente superior” a este. Fé-lo,
na linha de jurisprudéncia constante deste Tribunal, preenchendo esse conceito
indeterminado por referéncia ao limite constante do art® 45°, sendo que este obriga o
dono da obra a ndo autorizar “trabalhosamais’, “ateracbes do projecto dainiciativa
do dono da obra’, “trabalhos resultantes de alteracbes ao projecto, variantes ou
alteracdes ao plano de trabalhos da iniciativa do empreiteiro” quando excedam 25%
do valor da empreitada de que sdo resultantes.

A proibicdo constante do art® 45° e a proibicdo de adjudicacao vertida na al. b)
do n° 1 do art® 107°, embora uma possa operar ha fase em que a empreitada ja
esta em curso e a outra tenha por escopo travar a prépria empreitada, tém
manifestamente em comum o propésito de salvaguardar a concorréncia, a
transparéncia, o planeamento cuidado, o rigor dos projectos e da estimativa de
custos, a fiabilidade da fiscalizagdo e acompanhamento da obra, em suma, a
proteccdo dos potenciais concorrentese o controlo dos dinheiros publicos.

Por isso, compreende-se que, havendo que determinar o desvio a que alude areferida
al. b), como valor de referéncia se atenda ao desvio que o art® 45° estabelece e
concretiza.

Por isso, ainda, que a violacdo daguela norma segja havida por este Tribunal como
violagdo de norma financeira para os fins previstos no segundo segmento da al. b) do
n° 3 do art® 44° da Lei 98/97, 26AGO, questdo que arecorrente, aliés, ndo coloca.

A recorrente diz-se em sintonia com a jurisprudéncia deste Tribunal, nomeadamente
a vertida no acorddo 18/01, in DR Il S de 21ABR, mas, sustentando que estamos
aqui perante caso “sui generis’, pede que o Tribunal sgja sensivel as suas
especificidades.

A verdade € que, como vimos, se no que se invoca ha aspectos porventura
exclusivos, nenhum deles é de molde a arredar a orientacdo gque se colhe do citado
aresto e de dezenas de outros que nela seinserem.
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NESTES TERMOS, negando provimento a0 recurso,
mantém a recusa de Visto. S30 devidos emolumentos.

Registe e notifique.

Lisboa, 29 de Janeiro de 2002

Amével Raposo (Relator)

Lidio de Magahaes

Pinto Almeida

Fui presente
O Procurador Geral Adjunto



