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SUMARIO:

1. O art.°107.°, n.° 1, al. b) do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, proibe o
dono da obra de adjudicar uma empreitada quando todas as propostas, ou a
mais conveniente, oferecam preco total “consideravelmente superior” ao
preco base do concurso.

2. Tendo em conta o contexto legislativo e o significado da palavra
“consideravelmente”, ndo podem suscitar-se davidas de que uma
discrepancia das propostas, no sentido do acréscimo, de cerca de 50% em
relacdo ao preco base, as torna “consideravelmente superiores” a este.

3. A violagcédo do preceito mencionado, que contém uma norma de natureza
financeira, constitui fundamento para a recusa de visto, nos termos do art.°®
44.°, n.° 3, al. b) da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

4. A néo indicacdo, de forma clara e transparente, dos factores de apreciacéo
das propostas e respectiva ponderacdo, viola o disposto na al. €), don.°1
do art.® 66.° do referido Decreto-Lei.

5. A ilegalidade apontada é susceptivel de conduzir & adop¢éo de proposta de
que resulte agravamento do resultado financeiro do contrato, pelo que
constitui fundamento de recusa de visto, previsto na al. ¢), do n.° 3 do art.°
44.° da Lei n.° 97/97, de 26 de Agosto.

6. O apuramento da responsabilidade pelo incumprimento do prazo de
remessa do contrato, para efeito de fiscalizacdo prévia, previsto no art.°
81.°, n.° 2, da Lei n.° 98/97, é da competéncia da 3.2 Secc¢do do Tribunal de
Contas, em processo proprio, nos termos do art.° 58.°, n.° 1, al. d) e

n.°5 e art.° 66.°, n.° 1, al. e) da mencionada Lei.
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ACORDAO N° 04 /2004-ABR.27-12S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 36/03

(Processo n°1628/2003)

ACORDAO

Vem o presente recurso interposto da decisdo de recusa de visto vertida no
Acordédo n.° 97/2003, proferido no Processo n.° 1628/03, que se debrucou, em sede
de fiscalizacdo prévia, sobre o contrato de empreitada referente a “Ampliacdo e
remodelacdo da ETAR de Evora”, que a Camara Municipal desta cidade havia
celebrado com o consoércio formado pelas empresas “SETAL Degrémont —
Tratamento de Aguas, S.A.” e “O.G.B. — Obras Gerais de Betdo, S.A.”, pelo preco

de 176 117 3883$00 (878.469,82€), acrescido de IVA.

A recusa de visto fundamentou-se essencialmente, por um lado, no facto de
a adjudicacao ter sido feita por um valor consideravelmente superior ao preco base
(176 117 388300 e 118 000 000$00, respectivamente) como violagdo do art.° 107.°,
n.° 1, al. b), do Dec-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, norma de natureza financeira,
pelo que teria ocorrido o fundamento de recusa de visto da alinea b) do n.° 3 do

art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.
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E, por outro lado, a decisdo deu como verificado que, ndo tendo sido
publicitadas, nos documentos de langcamento do concurso, verdadeiras
ponderacbes a atribuir a cada um dos factores de avaliagcdo das propostas,
(ponderagcdes que apenas vieram a ser fixadas por ocasido de tal avaliacdo) nao
pode mesmo falar-se em concurso. E, sendo o concurso publico elemento
essencial da adjudicacdo, a sua omissao inquina a adjudicagdo, bem como o
contrato, de nulidade, a qual constitui o fundamento de recusa de visto previsto na

alinea a) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, j& referida.

Na decisao recorrida considerou-se ainda ter sido o contrato enviado ao
Tribunal com incumprimento do prazo previsto no art.° 81.°, n.° 2, da Lei n.° 98/97,
(uma vez que a sua entrada ocorreu apenas 249 dias Uteis apds 0 respectivo
terminus) pelo que se decidiu participar ao Ex™ Procurador-Geral Adjunto para, se
assim o entendesse, promover o apuramento de responsabilidades pertinente (cfr.

art.°89.° da mesma Lei).

No recurso ora interposto, no qual se ndo apresentaram conclusodes, a

Camara Municipal de Evora veio rebater esta visdo das coisas.

Assim, entende este 6rgdo que a ultrapassagem do prec¢o-base foi apenas
de 18%, devendo tudo o resto ser levado a conta das omissfes que se verificaram

no projecto “relativamente ao equipamento e a natureza do terreno”.
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Quanto ao outro fundamento da recusa de visto diz-se no recurso nao se
poder afirmar que os critérios de adjudicacdo “tenham sido exemplarmente
especificados”, por ocasiao do langamento do concurso, acrescentando-se:

“Porém foram-no de forma que podera e devera ser entendida como
regular, ndo podendo, da leitura dos mesmos, concluir-se que houve
violagdo dos principios da legalidade, da transparéncia, da
publicidade, da concorréncia, de imparcialidade e da estabilidade
consagrados nos artigos 7°, 8°, 10°, 11°, e 14° do D.L. n.° 197/99, de
8 de Junho, apliciveis as empreitadas de obras publicas por for¢a do
artigo 4° n° 1 do mesmo diploma legal.

Entendemos também que ndo é correcto o entendimento de que

houve alteracdo dos factores de avaliagéao.

Houve apenas uma clarificagdo e/ou explicitagdo — com 0 necessario
desenvolvimento — que consta do designado “Relatério de Audiéncia

Prévia”, do qual se anexa copia, para melhor apreciacao.

N&ao houve também lugar a qualquer reclamacé&o ou recurso, pelo que
0s critérios e pecas processuais patenteadas foram claramente
entendidas ndo deixando lugar a quaisquer duavidas nomeadamente
na fase de Audiéncia Prévia ndo tendo havido também nem recursos

hierarquicos ou contenciosos.
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Ndo houve pois violacdo das normas e principios acima referidas,
nem se violou o disposto no art.° 66° n° 1 alinea e€) do D.L. n° 59/99,
pelo que ndo h& nulidade do procedimento nos termos dos art. 133° e

185°do C.P.A."

Na parte final do recurso aborda-se ainda a questdo do incumprimento do
prazo do n.° 2 (e ndo do n.° 7, como certamente por lapso se refere) do art.° 81.° da
Lei n.° 98/97, justificando-o com vicissitudes sofridas no decurso do processo

decisorio da obra.

Admitido o recurso foi o0 mesmo remetido ao Ministério Publico nos termos

previstos no art.° 99.° da Lei n.° 98/97.
Em exaustivo e fundamentado parecer, o Ex™ Procurador-Geral Adjunto
sustenta ndo merecer o0 recurso provimento devendo ser mantido o acérdao

recorrido.

Corridos os vistos legais, cumpre decidir.

E a seguinte a matéria de facto que vem apurada no acérd&o recorrido:
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“2. Dos elementos constantes do processo, relevam para a decisao 0s

seguintes factos, que se ddo como assentes:

Por anuncio publicado no Diario da Republica, Il série, de 20 de
Abril de 2000 a Camara Municipal de Evora langou concurso
publico para a realizagdo da empreitada de “Ampliagcdo e
remodelacio da ETAR de Evora”;

Na alinea b) do n° 3 do referido anuncio fixa-se como preco base
do concurso o montante de 118 000 000$00 (588.581,51 €),
excluido o IVA;

A0 concurso apresentaram-se seis concorrentes com propostas
que variavam entre 176.117.388%00 (878.469,82 €) e
249.936.633%00 (1.246.678,66 €), tendo sido todos eles
admitidos;

Na Informacdo n°® PG 48/00, de 21 de Julho dirigida ao Sr.
Vereador do pelouro, da-se conta de que:

“No passado dia 20 de Abril de 2000, foi langado o concurso
publico para Ampliacdo e Remodelacdo da ETAR de Evora -
12fase, tendo como preco de base 118 000 000$00, com IVA néo
incluido.

Apl6s a abertura das propostas, constatou-se que o0s valores
propostos pelas varias empresas era consideravelmente superior
ao proposto:

(...)

Apoés uma reanalise de todo o processo constatdmos que o preco
de base anteriormente estimado apresentava alguns lapsos,
nomeadamente em relacdo a algum equipamento, assim como a
natureza do terreno a escavar o qual a partida, veio condicionar o
preco proposto.

Tendo em atencdo todos estes factores verifica-se que o0 novo
valor estimado, embora inferior ao das propostas apresentadas é
de 144.291.7843%00 (S/IVA Incluido), cerca de 18%, o que ja se

aproxima mais dos valores apresentados.
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Embora de acordo com o art 107°, do Decreto Lei n°59/99, o dono
da obra ndo pode adjudicar a empreitada quando todas as
propostas, ou a mais conveniente, oferecam preco total
consideravelmente superior ao preco base do concurso, julgo que
apos a rectificacdo do valor estimado (18%), ndo podemos
considerar os pre¢os demasiado elevados.”

Sobre esta Informacéo foi lavrado pelo Vereador do pelouro em 25
de Julho o seguinte despacho: “a proposta, incluindo o presente
relatorio, deve ser presente a reunido de camara de Setembro
para decisdo.”

Em reunido camararia, de 25 de Outubro de 2000, a empreitada
veio a ser adjudicada, definitivamente, ao concorrente Setal
Degrémont — Tratamento de Aguas, S.A.”, pelo preco de
176.117.388%00 (878.469,82 €), acrescido de IVA, ou seja,
49,25% superior ao preco base (22,05% relativamente ao preco
base corrigido referido na Informacdo n°® © PG 48/00, antes
referenciada);

O ponto 13 do anuncio de abertura, bem como o n° 18 do
Programa do concurso, fixam como factores de avaliacdo das
propostas: (i) “qualidade geral da proposta; (i) qualidade dos
materiais e equipamentos a utilizar; (iii) programa de trabalhos,
prazo de execucdo e condicbes de pagamento; (iv) preco
proposto”, sem que se estabeleca a respectiva ponderacéo;

No relatério de avaliagdo das propostas, a respectiva Comissao
reagrupou os factores de avaliacdo e fixou a correspondente
ponderacdo, nos seguintes termos: (i) garantia de capacidade
técnica 60 %; (ii) prazol0 %; e (iii) preco 30%;

O contrato foi celebrado em 11 de Dezembro de 2000;

A consignacao da obra, por razbes varias, ocorreu apenas em 6
de Junho de 2002;

O contrato s6 foi remetido a este Tribunal, para efeito de

fiscalizacdo prévia em 16 de Julho de 2003, isto é 279 dias Uteis

—7-
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apos a consignacado da empreitada e com desrespeito em 249
dias Uteis do prazo de remessa previsto no n° 2 do art® 81° da Lei
n°® 98/97, de 26 de Agosto.”

A 1.2 questdo a abordar prende-se com a existéncia, ou ndo, na presente
adjudicacao, de um preco “consideravelmente superior” ao preco-base indicado por

ocasido do langcamento do concurso.

O preco base indicado era de 118 000 000$00 (588 581,51€) e a
adjudicacao fez-se pelo valor de 176 117 388%$00 (878 469,82€), 0 que representa

um acréscimo de cerca de 49,25%.

Entende a recorrente, como ja o fizera no decurso da instrucdo do processo,
que tal acréscimo ndo se cifra realmente em tédo elevada percentagem mas apenas
em 18%, tendo em conta ndo haverem sido levados em conta, por ocasido do

calculo do preco base, custos relativos ao equipamento e a natureza do terreno.

Como é sabido, o art.° 107.°, n.° 1, al. b) do Dec-Lei n.° 59/99, dirige ao dono
da obra uma proibicdo de adjudicar “quando todas as propostas, ou a mais
conveniente, oferecam preco total consideravelmente superior ao preco-base do

concurso.



Mod. TC 1999.001

A jurisprudéncia deste Tribunal tem posto em evidéncia o facto de a
formulacdo do preceito ser particularmente incisiva quando comparada com
redaccOes de preceitos que, em diplomas anteriores, regulavam as causas de nao
adjudicacéo.

Assim, a alinea c) do n.° 1 do art.° 92.° do Dec-Lei n.° 48 871, de 19/2/69,
dizia:

“1- O dono da obra tera o direito de ndo fazer a adjudicacao:
b) Quando todas as propostas, ou a mais conveniente,

oferecam preco global superior a base de licitagéo;”

Por seu turno, do art.° 95.°, al. b) do Dec-Lei n.° 235/86, de 18/8, constava:
“O dono da obra pode decidir ndo adjudicar a empreitada:
(...)
b) Quando todas as propostas, ou a mais conveniente,
oferecam preco total consideravelmente superior ao preco

base do concurso;”

Jano art. 99.°, n.° 1, al. b) do Dec-Lei n.° 405/93, de 10/12, dizia-se:
“1 — O dono da obra ndo pode adjudicar a empreitada:
(...)
b) Quando todas as propostas, ou a mais conveniente,
oferecam preco total consideravelmente superior ao prego
base do concurso, salvo se o interesse publico prosseguido

o determinar;”
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O regime vigente manteve a redaccdo do diploma de 1993, suprimindo-lhe,
no entanto, o segmento final — “ (...) salvo se o interesse publico prosseguido o

determinar”) — que “temperava”, de algum modo, o texto legal anterior.

Nenhuma duvida, portanto, se pode colocar acerca da existéncia de uma

verdadeira e inequivoca proibicdo de adjudicar.

Tal como se entendia em relagdo as mais remotas formulagbes acima
citadas, o preceito dirige-se naturalmente (também) aos concorrentes como que

advertindo-os para a existéncia de fundamento para a n&do adjudicagéo.

Mas nas formulagbes mais recentes (e sobretudo na vigente), o preceito,
além de cumprir, e obviamente, essa funcdo de adverténcia aos concorrentes (cfr.
J. Andrade da Silva, “Regime Juridico das Empreitadas de obras Publicas”, 3.2
edicdo, 1992) dirige ao dono da obra uma interdicdo formal (que ja devia, de resto,
considerar-se implicita, tendo em conta os principios que devem reger a actividade

administrativa — cfr. of. cit., loc. cit.).

Esta acentuacdo do actual texto legislativo ndo pode desligar-se da
preocupacgéao, que perpassa por todo o Dec-Lei n.° 59/99, de limitar os custos das
obras publicas, nomeadamente em termos de falta de correspondéncia entre o que

se encontra previsto e aquilo que acaba por custar a obra.

-10-
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Isto €, o que estd aqui em jogo é a falta de compatibilidade entre o preco-
base — que é, convém relembré-lo, o preco que o dono da obra conta despender
com a obra — e 0 preco que os candidatos a adjudicatérios propdem para realizar a

obra.

Mas ndo € um qualquer afastamento entre o preco projectado e o preco
oferecido que preenche o conceito indeterminado a que se refere o preceito em

anélise.

O preco ou 0s precos, que héo-de justificar a ndo adjudicacdo hdo-de ser

consideravelmente superiores ao preco-base do concurso.

A primeira observacdo a fazer &€ que o advérbio “consideravelmente” faz

apelo a factores de ordem guantitativa.

“Consideravelmente” quer dizer “em grau, quantidade ou intensidade
bastante elevada” (“Dicionario da Lingua Portuguesa Contemporanea”, | vol., pag.
934) e tem como anténimos (ibidem) “insignificantemente, ligeiramente, pouco”.

Tendo em conta o contexto legislativo e o significado da palavra (que, de
acordo com a parte final do n.° 3 do art.° 9.° do Cddigo Civil, presumivelmente
corresponde de forma adequada ao pensamento do legislador) ndo podem suscitar-
-se duvidas de que uma discrepancia, no sentido do acréscimo, de cerca de 50%

em relagdo ao preco base, torna, sem divida, “consideravelmente superior” a este.

—11-
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E basta-nos simplesmente convocar o senso comum para o poder concluir,
mesmo sem fazer apelo a quaisquer outros argumentos e tendo em conta as
actuais circunstancias do mercado.

Na verdade, o comum dos cidaddos ndo deixara de considerar que um preco

7z

superior a outro em quase 50% ¢ “consideravelmente” superior a este.

Mas também se poderia 1& chegar invocando as justas preocupac¢des do
legislador em relacéo a falta de ajustada previsédo do custo das obras publicas e as
deficiéncias dos respectivos projectos, particularmente salientes no que diz respeito

aos chamados “trabalhos a mais”.

Ora, a este propdsito, o legislador considera que o maximo desvio admissivel

em obra € de 25% em relacdo ao valor da adjudicacdo (art.° 45.° do Dec-Lei n.°

59/99, de 2/3).
E isto passa-se numa fase em que é sempre possivel haver lugar a
imponderaveis muito variados.

Mas, no caso dos autos, ainda ndo havia lugar a imponderaveis...

Argumenta a recorrente que discrepancia tdo elevada se ficou a dever a

erros de projecto e que, em rigor, a discrepancia se cifra em percentagem muito

menor.

~12—
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A argumentacdo, no entanto, é improcedente uma vez que aquilo que o
legislador pretende é justamente que as obras sejam objecto de projectos rigorosos

com ponderada previsao de custos.

N&o pode ter-se como admissivel que seja indiferente, ainda em processo de

decisdo, que uma obra custe 588 581,51€ ou 878 469,82€ (que é quase 50% mais).

Na verdade, h4 que ter ainda em conta a relevancia do preco-base no

desenvolvimento do processo concorrencial.

O preco-base representa, precisamente, um sinal dado aos potenciais
concorrentes sobre o montante aproximado que o dono da obra esta disposto a
pagar, sendo certo que tal preco projectado — e dado que, pela natureza das
coisas, os fundos publicos ndo sao ilimitados — é aquele que a entidade publica

entendeu poder e dever gastar com a obra publica.

E € bom de ver que a funcao indicativa do preco-base ficaria reduzida a bem
pouco se, depois de recebidas as propostas, se pudesse vir invocar que, afinal, o
preco-base ndo era para ser levado a sério.

Na verdade, o que o legislador pretende é que haja, justamente, projectos

cuidados, calculos rigorosos e indicagdes correctas a concorréncia.

-13-
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Como se disse no Acordao n.° 60/2001, proferido em 20/11/2001, a referida
alinea b) do art.° 107.° “visa fomentar e proteger a adequacdo realista e verosimil

do preco que a Administracdo Publica quer e pode pagar pelo custo das obras”.

“Os potenciais concorrentes devem poder confiar em que o valor da
adjudicacao ndo sera muito diferente daquele que é anunciado; e, por outro lado,
tém de estar cientes de que a obra Ihes ndo sera adjudicada se apenas puderem

oferecer um preco excessivo quando comparado com o prego base anunciado”.

A norma referida visa, indiscutivelmente, a realizagao da disciplina financeira
publica, “fazendo com que o0s custos das obras ndo excedam desmesuradamente
guanto se encontra planeado e previsto pelos 6rgdos competentes das pessoas

colectivas publicas” (acordao cit.).

De resto, no caso presente, a prépria Administracdo, ao aprovar a
Informacdo n.° PG 48/001, considerou estarmos perante um prego
“consideravelmente superior” (cfr. matéria de facto) — integrando assim
correctamente o0 conceito indeterminado presente no citado texto legal -

prosseguindo, no entanto, o processo com base nas raz6es apontadas.

De tudo o que antecede se pode dar como assente a violagcdo da

supramencionada alinea b) do n.° 1 do art.° 107.° do Dec-Lei n.° 59/99, que contem

uma norma de natureza financeira, assim ocorrendo o fundamento de recusa de

—14 -
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visto a que se refere a alinea b) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de

Agosto.

Abordemos agora outra questdo que esteve na base da recusa de visto

contida na decisdo recorrida.

Como ja se viu, haviam sido definidos quatro factores para apurar a proposta

mais vantajosa, a saber:

1- qualidade geral da proposta;

2

gualidade dos materiais;

w
1

programa de trabalhos, prazos de execucdo e condi¢cdes de
pagamento;

4

preco proposto

Em relacdo a cada um destes factores ndo havia sido estabelecida uma

verdadeira ponderagdo, como se vera.

De acordo com a metodologia definida, cada um destes items seria
classificado com “Muito Bom”, “Bom”, “Satisfaz” e “Nao Satisfaz’, sendo os

referidos items apreciados pela ordem acima mencionada.

Sempre que, em qualquer deles, a classificacdo fosse de “ndo satisfaz” a
proposta seria considerada “inaceitdvel’. Se a classificacdo fosse uma das

restantes, passar-se-ia ao critério seguinte, sendo que nos casos de “Bom” ou

—-15-—
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“Muito Bom” isso faria com que o item “preco” fosse “bonificado” com 5% ou 10%
(respectivamente) de “reducéo”, tantas vezes quantas as que tais classificacoes

fossem atribuidas.

Assim, o preco oferecido por cada um dos concorrentes nas respectivas
propostas poderia ndo ser — de acordo com o método publicitado — coincidente com
aguele outro preco a tomar em conta para apuramento da melhor proposta.

Como é de todo 6bvio esta metodologia é manifestamente ilegal por
contrariar fundamentalmente o disposto no art.° 66.°, n.° 1, al. €) uma vez que nao
permitia separar, com clareza quais os factores e, muito menos, ter a percepg¢ao da

respectiva ponderacao.

Porém, e sem que se alcancem do processo quais as razdes, a respectiva
Comissao, quando chegou a hora de avaliar as propostas, resolveu pura e
simplesmente aplicar uma grelha com trés factores (“‘garantia de capacidade

técnica”, “prazo” e “preco” ponderados respectivamente com 60%, 10% e 30%).

Por seu turno, a “garantia de capacidade técnica” estava subdividida em dois
subfactores cada um dos quais com a ponderagcéo de 30% (“Qualidade geral da
proposta técnica” e “Qualidade dos materiais e equipamentos a utilizar”); ja o prazo

estava dividido em dois subfactores, cada um dos quais com a ponderagao de 5%.

~16 -
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E foi com base nesta grelha que a Comissdo procedeu a analise das

propostas e apurar aquela sobre a qual recaiu a adjudicacéo.

Ora ocorre gue esta grelha, embora acolhendo, grosso modo, os factores de
apreciacdo que haviam sido publicitados e inscritos no programa, da-lhes uma

ponderacdo que se ndo compagina com o que havia sido divulgado.

Por seu turno, aquilo que havia sido divulgado néo estava de acordo com o

gue imperativamente dispde a alinea e) do n.° 1 do art.° 66.°, ja citada.

Assim, a nédo indicagdo, de forma clara e transparente, dos factores e
respectiva ponderacdo, aliada a falta de observancia daquilo com que, embora

ilegalmente, a Administragéo se auto-vinculara constitui clara violagéo de lei.

Acresce que este tipo de ilegalidades é susceptivel de introduzir perturbagéo
na avaliacdo das propostas podendo conduzir a adop¢do de proposta de que
resulte agravamento do resultado financeiro do contrato daqui resultando um outro
fundamento de recusa de visto, agora previsto na alinea c) do n.° 3 do art.° 44.° da

Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

Nestes termos, confirma-se a recusa de visto no Processo n.° 1628/03,

embora com fundamentos parcialmente diferentes.

17 -
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No recurso vem ainda abordada a questédo do incumprimento do prazo a que
se refere 0 n.° 2 (no texto aparece, certamente por lapso, indicado o n.° “7”) do art.°
81.° da Lei (também certamente por lapso indica-se “D.L.”) n.° 98/97, explanando-

se as raz0es pelas quais se terda verificado o aludido incumprimento.

A este propésito deve apenas referiu-se ndo ser esta a sede em que pode

apurar-se a responsabilidade por tal incumprimento.

A competéncia para o efeito reside na 3.2 Seccédo deste Tribunal, em
processo proprio — art.° 58.°, n.° 1, al. d) e n.° 5; e art.° 66.°, n.° 1, al. ¢), ambos da
ja citada Lei n.° 97/98 — nada cabendo aqui acrescentar ao que a esse proposito foi

decidido no Acoérdao recorrido.

Sao devidos emolumentos.

Diligéncias necessérias.

Lisboa, 27 de Abril de 2004.

(RELATOR: Cons. Lidio de Magalhaes)

(Cons. Adelina S& Carvalho)

(Cons. Ribeiro Goncalves)

(O Procurador-Geral Adjunto)
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