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ACORDAO N°9 /11 — 29.ABR. 2011 - 18 S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 9/2011

(Proc. n® 1742/2010)

Acordam os juizes do Tribunal de Contas, em Plenéario da 12 Seccéo:

| - RELATORIO

1. Recorreu a Camara Municipal de Fafe do Acérdao n° 10/2011, de 10
de Marcgo de 2011, da 12 Secgéo do Tribunal de Contas, que recusou o Vvisto ao
contrato de empreitada para “Substituicdo de Redes de Abastecimento de Agua
— Concelho de Fafe”, celebrado entre 0 Municipio de Fafe e a empresa
“SINOP — Antonio Moreira dos Santos, SA”.

Tal decisdo foi proferida com base no disposto no artigo 44°, n°3, al. c),
da Lei n® 98/97 de 26 de Agosto, e apoiou-se, essencialmente, nos seguintes
fundamentos:

a) Por um lado, o facto de ter sido fixado um prazo de 2 dias, para a
apresentacdo de propostas, 0 que viola os principios da igualdade e da
concorréncia, estabelecidos no artigo 1°, n°4, do Codigo dos Contratos
Publicos (CCP);

b) Por outro, a circunstancia de o contrato néo ter sido reduzido a escrito,
0 que viola o disposto nos artigos 1°, n°4 e 95° n°2, do CCP.

Segundo a decisdo recorrida, as ilegalidades verificadas ofendem os
principios da proporcionalidade, concorréncia e da igualdade de oportunidades
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dos operadores econdmicos, sendo que essas violacdes de lei, podendo
restringir o universo de potenciais interessados e concorrentes, sdo susceptiveis
de ter alterado o resultado financeiro do procedimento e do consequente
contrato.

2. A culminar as suas alegacdes de recurso, a Camara Municipal de Fafe
(CMF) formulou as seguintes conclusoes:

1 - N&o héa qualquer violagéo do disposto no CCP em vigor, face ao cumprimento
por parte do Municipio dos artigos 88° a 91°, 95°, n°2, alinea b), 155° e 158°,
todos do CCP;

2 — O Municipio, no caso em apreco, deu cumprimento ao disposto no Decreto-
Lei 72-A/2010, preenchendo todos os requisitos exigidos para tal
procedimento;

3 — Nao houve qualquer violagdo dos principios da transparéncia, igualdade e,
designadamente o da concorréncia, sinal disso é o nimero de empresas que se
apresentaram a concurso;

4 — Assim, e face ao cumprimento de todos os requisitos legalmente exigiveis,
entendemos ndo haver qualquer ilegalidade que possa p6r em causa 0
resultado financeiro da adjudicacéo;

5 — Dir-se-4, ainda, que caso 0 presente processo nao seja visado, a anulagdo do
concurso acarretard, forcosamente, graves prejuizos para o interesse publico,
designadamente, o agravamento do custo da obra;

6 — E, 0 ndo aproveitamento da circunstancia excepcional do co-financiamento no
ambito dos POR de 80% sobre o valor elegivel do projecto, cujo ambito de
vigéncia poderda cessar a todo o tempo, voltando-se a um co-financiamento de
60%, resultard numa perda para o Municipio e para a sustentabilidade da
obra. Isto para além do Municipio poder vir a ficar excluido da utilizacdo do
fundo comunitario, por falta de cumprimento de determinadas taxas de
execucdo do QREN;
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7 — Por ultimo, a ndo promocédo da execugdo da obra poderd, igualmente, afectar
0 interesse nacional que h& na utilizacdo dos fundos QREN que, no caso de
ndo serem rapidamente aproveitados, poderdo ter de ser devolvidos a Unido
Europeia.

Terminou as suas alegacdes referindo que se deverd considerar
procedente o recurso, concedendo-se o0 Visto ao contrato, ainda que sujeito a
recomendac0es deste Tribunal.

3. O Exm.° Magistrado do Ministério Publico emitiu douto parecer no
sentido de que o recurso ndo merece provimento.

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

Il - MATERIA DE FACTO

Tendo em conta o disposto no artigo 100°, n°2, da Lei n°® 98/97 de 26 de
Agosto, 0 que consta da decisdo recorrida, bem como as alegacbes da
recorrente, considera-se assente a seguinte matéria de facto:

a) Em 26 de Outubro de 2010, foi celebrado entre o Municipio de Fafe
¢ a empresa “SINOP — Antonio Moreira dos Santos, SA”, um
contrato de empreitada para a “Substituicio de Redes de
Abastecimento de Agua — Concelho de Fafe”, no valor de 415.360,
81 €, acrescido de IVA, a taxa legal aplicavel;

b) Em 21 de Junho de 2010, a Associacdo Nacional de Municipios
Portugueses, por oficio, alertou a CMF para o regime constante do
Decreto-Lei n.° 72-A/2010, de 18 de Junho, referindo
designadamente que o procedimento de concurso publico urgente

— ~3-
Y34
w
]@
Z,
<

1849~2009

TRIBUNAL
DE CONTAS

% T~
AV A (7%



Mod. TC 1999.001

e

Tribunafe Contas

permitia “uma substancial reducdo dos prazos envolvidos, desde
logo ao nivel dos prazos minimos para apresentagdo de propostas”;

¢) Em 23 de Junho de 2010, a CMF recebeu informacéo da estrutura de
gestdo de fundos comunitarios, * relativa a operagbes que podiam
beneficiar de taxas de comparticipacdo de 80% (e ndo de 70%), em
que, “sobre as condi¢oes de admissdo e aceitacdo [de tais]
operacdes, a candidatar até 29 de Outubro de 20107, se dizia que,
para alem das condicGes regulamentares, “apenas serdo aceites as
candidaturas que se encontrem em avancada fase de
estabelecimento de vinculo contratual com o0s respectivos
fornecedores”. E acrescentava-se que se entendia “como avancada
fase de vinculo contratual, no caso de empreitadas, a comunicacao
da inten¢do de adjudicar’;

d) Em 8 de Setembro de 2010, foi apresentada e despachada de forma
concordante, uma Informacédo dos servicos da CMF, em que se da
conta da conclusao do projecto de execucao da presente empreitada e
da necessidade de se elaborar o programa do concurso;

e) Em 24 de Setembro de 2010, foi apresentada e despachada de forma
concordante, uma Informacédo dos servicos da CMF, em que se da
conta da possibilidade de realizacdo de concurso publico urgente
para a presente adjudicacdo, de forma a poder formalizar-se uma
candidatura a fundos comunitarios, até 29 de Outubro de 2010;

f) Em 6 de Outubro de 2010, foi apresentada e despachada de forma
concordante, uma Informacdo dos servicos da CMF, em que se
apresentaram 0s documentos do procedimento e foi autorizada
proposta de realizacdo de concurso pablico urgente;

! Vide email a fls. 18 e 95 do processo.
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g) A adjudicacéo foi precedida de concurso publico urgente, ao abrigo
do disposto no artigo 52.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 72-A/2010, de 18
de Junho, e dos artigos 155.° e seguintes, do Cédigo dos Contratos
Publicos (CCP);

h) O anuncio de concurso publico urgente foi enviado para publicacéo
no Diario da Republica, em 12 de Outubro de 2010, tendo sido
publicado na mesma data;

1) O anuncio mencionado na alinea anterior contém informacéo sobre o
objecto do contrato (designacao e tipo deste, bem como o valor do
preco base do procedimento) e o servico da Autarquia onde se
encontravam disponiveis as pecas do concurso, para consulta dos
interessados (Divisdo de Obras Municipais); a informacédo de que o
meio electronico de apresentacdo das propostas era a plataforma
electrénica utilizada pela entidade adjudicante (www.vortalgov.pt) e,
ainda, a informacao de que o Programa de Concurso e o Caderno de
Encargos deveriam ser vistos nos documentos disponibilizados na
plataforma electronica atras indicada;

) Para a apresentacédo das propostas foi fixado um prazo que terminava
as 17 horas do 2° dia, a contar da data de envio do anuncio para
publicacdo no Diario da Republica, tendo terminado em 14 de
Outubro de 2010;

k) O prazo de execucéo da obra € de 5 meses;
I) O critério de adjudicacéo foi 0 do mais baixo preco;

m) A candidatura do projecto a financiamento comunitario foi
aprovada em 28 de Dezembro de 2010; 2

2 Por deliberagdo da Comissdo Directiva do Programa Operacional Regional do Norte “O Novo Norte”. Vide
fl. 98 e segs. do processo.
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n) Apresentaram propostas quatro concorrentes;

0) Em 26 de Outubro de 2010, foi feita a adjudicacéo;

p) O contrato referido na alinea a) nao foi reduzido a escrito;

q) A obra foi consignada em 2 de Dezembro de 2010;

r) Tendo-se questionado a CMF para que justificasse qual o
fundamento da urgéncia para a adopcao da modalidade de concurso
publico urgente, com dispensa de reducdo do contrato escrito, veio
aquela entidade adjudicante informar o seguinte: ®

“... Por se tratar de uma obra co-financiada, inserida no contrato de
Delegagdo de Competéncias com Subvengédo Global, celebrado com a
Autoridade de Gestdo do Programa Operacional Regional do Norte 2007-
2013 (CCDR-N) e a Associagdo Nacional de Municipios do Ave, que cedeu a
sua posicao contratual para a CIM do Ave — Comunidade Intermunicipal e de
acordo com o critério de reafectacdo de verbas por Municipio, foi
apresentada a candidatura a tipologia Ciclo Urbano da Agua, designada
“Substituicdo e Ampliacdo da Rede de Distribuicdo de Agua Norte-03-0354-
FEDER-00086.

Tendo em conta que as candidaturas apresentadas até 29/10/2010,
beneficiariam de uma taxa de comparticipacdo de 80%, em detrimento dos
70% contratualizados, se as operacdes candidatas se encontrassem numa fase
avancada de vinculo contratual com os respectivos fornecedores, ou seja,
comunicagdo da intengdo de adjudicagao (...).

Face ao atras referido e tendo em conta o artigo 52.° do Dec-Lei n.° 72-
A/2010, o Municipio avancou face a urgéncia, a modalidade de concurso
publico urgente, de forma a demonstrar a fase avancada do procedimento
concursal.

Anexa-se, Decisdo de Aprovacdo da candidatura supra identificada,
comunicada pela comisséo directiva do ON.2 em 28/12/2010, que comprova o
co-financiamento da obra em causa.

3 Pelo oficio n° 2034/2011 — DAM-SJC de 9 de Fevereiro de 2011.
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Tendo em conta a alinea b) do n.° 2, do artigo 95.° do CCP, foi dispensado
pelo érgdo competente a reducéo do contrato a escrito... .

I11- ODIREITO

1. Como se viu acima, vem o presente recurso interposto do Acordao n°
10/2011, de 10 de Margo de 2011, da 12 Seccao deste Tribunal, em subseccéo,
que recusou o visto ao contrato de empreitada para “Substituicdo de Redes de
Abastecimento de Agua — Concelho de Fafe”, celebrado em 26 de Outubro de
2010, entre o Municipio de Fafe e a empresa “SINOP — Antonio Moreira dos
Santos, SA”.

A decisdo recorrida teve, essencialmente, um duplo fundamento:
- Por um lado, o facto de ter sido fixado um prazo de 2 dias, para a
apresentacdo de propostas, 0 que viola os principios da igualdade
e da concorréncia estabelecidos no artigo 1°, n°4, do CCP;
- Por outro, a circunstancia de o contrato ndo ter sido reduzido a
escrito, o que viola o disposto nos artigos 1°, n°4 e 95° n°2, do
mesmo CCP.

Além disso, o Acorddo recorrido considerou que as ilegalidades
verificadas ofendem os principios da concorréncia, da transparéncia e da
igualdade de oportunidades dos operadores econdémicos, sendo que as
violacOes de lei ocorridas, podendo ter restringido o universo de potenciais
interessados e concorrentes, sdo igualmente susceptiveis de ter alterado o
resultado financeiro do procedimento e, consequentemente, do consequente
contrato.

Analisemos, entdo, o acerto — ou ndo — da decisdo ora posta em crise,
tendo em conta a materia de facto dada por assente e o que vem alegado pela
recorrente:
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2. A primeira das questdes que se suscitam neste recurso tem a ver com o
facto de ter sido adoptado um concurso publico urgente, nos termos do artigo
520 n°2, do DL n°® 72-A/2010 de 18 de Junho e dos artigos 155° e sequintes do
Caodigo dos Contratos Publicos (CCP), a anteceder a celebracdo do contrato,
ora submetido a fiscalizacdo prévia deste Tribunal e de ter sido fixado um
prazo de dois dias, para a presentacdo de propostas.

Vejamos, entdo, esta questdo, comecando por enunciar a legislacdo
aplicavel:

O artigo 52° do DL n° 72-A/2010 de 18 de Junho, * sob a epigrafe
“Disposicoes especificas na aquisicdo de bens e servigos”, dispde 0 seguinte,
no seu n° 2:

Artigo 52°
Disposic@es especificas na aquisicao de bens e servigos

2 — Pode adoptar-se o procedimento do concurso publico urgen-
te, previsto nos artigos 155° e seguintes do Cédigo dos Contratos
Publicos (CCP), na celebracédo de contratos de empreitada, desde
que:

a) Se trate de um projecto co-financiado por fundos co-

munitarios;
b) O valor do contrato seja inferior ao referido na alinea
b), do artigo 19°, do CCP; ®e
c) O critério de adjudicacédo seja o0 do mais baixo preco.

4 Diploma que estabelece as disposi¢des necessarias a execucao do Orcamento do Estado para 2010 e que,
entretanto, foi objecto das alteragGes que Ihe foram introduzidas pela Lei n°® 50/2010 de 7 de Dezembro.
> Este valor corresponde a 4.845.000,00 €, a partir de 01-01-2010, por for¢a do Regulamento (CE) n°
1177/2009, da Comissdo, de 30-11-2009, publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE) n°
L314/64 de 01-12-2009.
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Por seu lado, o artigo 155° do CCP, integrado na Seccdo VII (Concurso
publico urgente), do Capitulo I, do Titulo I, da Parte Il do mesmo Codigo,
sob a epigrafe “Ambito e pressupostos”, estabelece o seguinte:

A Artigo 155°
Ambito e pressupostos

Em caso de urgéncia na celebracdo de um contrato de locacéo,
ou de aquisi¢do de bens imdveis ou de aquisi¢do de servicos de
uso corrente para a entidade adjudicante, pode adoptar-se o pro-
cedimento de concurso publico nos termos previstos na presen-
te seccdo, desde que:
a) O valor do contrato a celebrar seja inferior aos referidos
na alinea b) do n°1 e no n°2, do artigo 20°, consoante o
caso; ® e
b) O critério de adjudicacdo seja o0 do mais baixo prego.

Uma das particularidades mais salientes do regime do concurso puablico
urgente é a que consta do artigo 158° do CCP, relativamente ao prazo para a
apresentacdo das propostas.

E a seguinte a redaccao deste artigo 158°:

Artigo 158°
Prazo minimo para a apresenta¢do das propostas

O prazo minimo para a apresentagdo das propostas é de vinte
e quatro horas, desde que estas decorram integralmente em di-
as uteis.

2. 1. Verifica-se, assim, que, durante a vigéncia do citado DL n° 72-
AJ2010, o legislador entendeu estender o regime do concurso publico urgente,
previsto nos artigos 155° e sequintes do CCP, aos contratos de empreitada,

6 Os valores referidos na alinea b) do n°1 e no n°2 do artigo 20° do CCP correspondem, respectivamente, a
193.000,00 € (a partir de 01-01-2010, ex vi do Regulamento (CE) referido na nota anterior) e a 133.000,00
€ (vide o artigo Uinico, al. ¢), da Portaria n° 701-C/2008 de 29 de Julho).
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desde gque ocorressem o0s pressupostos definidos nas alineas a) a ¢) do n°2, do
artigo 52° daquele diploma legal.

No caso em apreco, entendeu o Acorddo recorrido que, no procedimento
tendente a celebracdo do contrato aqui em apreco, estdo verificados o0s
seguintes pressupostos:

a) A obra a que respeita 0 contrato de empreitada, aqui em apreco,
integra-se num projecto co-financiado por fundos comunitarios;

b) O valor do contrato (415.360,81 €) ¢ inferior ao valor estabelecido
na alinea b), do artigo 19°, do CCP;

¢) Finalmente, o critério de adjudicacdo é o do mais baixo preco.

Ocorriam, pois, - segundo o aresto impugnado - todos 0s requisitos que,
no ambito do n°2, do citado artigo 52°, sdo fixados para que, no que toca as
empreitadas de obras puablicas, seja possivel a adopcdo do mecanismo
excepcional de aplicagdo do procedimento do concurso publico urgente,
regulado pelos artigos 155° e seguintes do CCP.

2. 2. Contudo, dissemos atras que a observancia dos requisitos fixados no
artigo 52°, n°2, do DL n° 72-A/2010 de 18 de Junho, constituia um mecanismo
excepcional de aplicacdo, as empreitadas de obras publicas, do procedimento
do concurso publico urgente, previsto no CCP.

Ora, tal afirmacao tem por base as seguintes razoes:

Por um lado, o DL n°® 72-A/2010 é um diploma que visa estabelecer
disposicdes relativas a execucdo do Orcamento do Estado para 2010 e ndo
matérias relativas a contratacdo publica.

Por outra banda, o artigo 52°, deste diploma legal, tem por epigrafe, como
se disse, “Disposicdes especificas na aquisicdo de bens e servicos” e, nao
obstante, regula, num dos seus numeros, matéria concernente a empreitadas de
obras publicas, circunstancia que, do ponto de vista estritamente juridico, ndo
abona nada relativamente a qualidade técnica do legislador.
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Além disso, se é certo que o artigo 155° do CCP define o @mbito e 0s
pressupostos de aplicacdo do concurso publico urgente, logo se vé que esta
modalidade de concurso ndo esta vocacionada - nem prevista no Cédigo - para
a celebracdo de contratos de empreitada de obras publicas, o que, alias, bem se
compreende, dado que a apresentacdo de propostas, para este tipo de obras, se
insere num procedimento pré-contratual mais elaborado e demorado, que se
ndo compagina com o procedimento “aligeirado” que se encontra previsto nos
artigos 155° e seguintes do CCP.

Por isso, € que, ao prever a adopcdo do concurso publico urgente, este
artigo 155° estabelece que tal procedimento é aplicavel em caso de urgéncia, e,
por outro lado, na celebragdo de um contrato de locacdo, ou de aquisicéo de
bens moveis, ou ainda de aquisi¢do de servigcos de uso corrente para a entidade
adjudicante.

Ora, uma vez que o artigo 157°, n°2, do CCP, estabelece, relativamente ao
concurso publico urgente, que o programa de concurso e o caderno de
encargos devem constar do andncio do concurso, manifesto é que tal regime
ndo é compativel com o conteddo de um anuncio de abertura de um
procedimento respeitante a celebracdo de um contrato de empreitada, pois que,
como € Obvio, ndo é possivel, designadamente, incorporar no anincio 0s
elementos de solucédo da obra que devem integrar o caderno de encargos, em
conformidade com o que estabelece o artigo 43°, do mesmo Caodigo.

Por outro lado, o artigo 158° do CCP estabelece que o prazo minimo para
a apresentacdo das propostas é de vinte e quatro horas, desde que estas
decorram integralmente em dias Uteis.

Ora, se repararmos na redac¢do do artigo 135° n°l, do mesmo Caodigo,
logo verificamos que, de acordo com o seu n°l, para a apresentacdo de
propostas num concurso publico cujo andncio ndo seja publicado no Jornal
Oficial da Unido Europeia (JOUE) ndo pode ser fixado um prazo inferior a 9
dias.
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Além disso, e no que concerne, especificamente, ao procedimento para a
formacdo de um contrato de empreitada de obras publicas, o prazo para a
apresentacdo de propostas é de 20 dias, a contar do envio do andncio do
concurso para publicacdo no Diario da Republica.

SO0 em caso de manifesta simplicidade dos trabalhos necessarios a
realizacdo da obra, é que o CCP, no n°2, do mesmo artigo 135°, estabelece que
aquele prazo minimo, para a apresentacdo de propostas, pode ser reduzido em
11 dias, ou seja, pode a apresentacdo de propostas ser efectuada num prazo de
apenas 9 dias.

Assim € que um prazo minimo de 24 horas, para a apresentacdo de
propostas - tal como fixado no artigo 158°, do CCP - podendo ser admissivel
num procedimento que tenha em vista a prestacdo de certos servigos, ou 0
fornecimento de bens mdveis, ndo se coaduna com a natureza dos contratos de
empreitada.

E que tal prazo de 24 horas ndo se mostra conforme com as exigéncias
que decorrem da observancia do principio da proporcionalidade — com assento
constitucional — e ainda com o respeito pelos principios da igualdade e da
concorréncia previstos no artigo 1°, n°4, do CCP.

Alias, os elementos exigidos pelo artigo 57°, n% 1 e 2, do CCP, para o
conteldo das propostas, mostram amplamente a complexidade que esta
associada a celebracdo de contratos de empreitada de obras publicas e que néo
é comparavel, sequer, com o procedimento inerente a celebracdo de contratos
de aquisicdo de servigos ou de aquisicdo de bens mdveis.

Efectivamente, num procedimento conducente a formacéo de contratos de
empreitada de obras publicas, as propostas dos concorrentes sdo constituidas
pelos documentos mencionados no n°l1, do artigo 57° do CCP e ainda pelos
elementos referidos no n°2, deste normativo, ou seja: i) uma lista dos pregos
unitarios de todas as espécies de trabalhos previstas no projecto de execucao;
ii) um plano de trabalhos, tal como definido no artigo 361° do mesmo Cadigo,
quando o caderno de encargos seja integrado por um projecto de execucao; iii)
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um estudo prévio, nos casos previstos no n°3, do artigo 43° do CCP,
competindo a elaboragédo do projecto de execucdo ao adjudicatario.

3. Prosseguindo na analise da legislacdo atinente ao concurso publico
urgente, na oOptica da sua aplicacdo as empreitadas de obras publicas, deve
referir-se que, de acordo com o estabelecido no artigo 156° n°l, do mesmo
Codigo, o procedimento de concurso publico urgente rege-se, com as
necessarias adaptacdes, pelas disposi¢cdes que regulam o concurso publico, em
tudo o que ndo esteja especialmente previsto nos artigos seguintes, ou que,
com estes, seja incompativel.

Uma das formalidades essenciais a observar, no concurso publico urgente,
e, como se dispde no artigo 157°, n°1, do CCP, a publicitacdo do mesmo no
Diario da Republica, atraves de anuncio conforme modelo aprovado por
portaria dos ministros responsaveis pela edi¢do do Diario da Republica e pelas
areas das financas e das obras publicas.

Por outro lado, devem constar do anuncio, o programa do concurso e 0
caderno de encargos, de harmonia com o definido no n°2, do mesmo artigo
157°, do CCP.

Acontece que a portaria, atras referida, é a Portaria n°® 701-A/2008 de 29
de Julho, a qual, de acordo com o seu artigo 1° n°1, al. b), contém no seu
Anexo 11, o modelo de anuncio de concurso publico urgente.

Tal modelo especifica que o anuncio deste concurso deve incluir
informag¢ao, designadamente, sobre o “objecto do contrato” (vide o n°2 do
Anexo II), e, dentro deste, a “designacdo do contrato”, * com a descricdo
sucinta do seu objecto, bem como o “tipo de contrato” ® (locacdo de bens
imdveis/aquisicdo de bens moveis/aquisicdo de servigos), ° para além do

" De preenchimento obrigatério.
® Também de preenchimento obrigatério.

Obviamente que no tipo de contrato ndo se inclui o de empreitada de obras publicas pelas razdes supra
referidas: ndo se previa a adopgdo de um concurso publico urgente para a formagdo de um contrato de
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Programa de Concurso (n° 12 do Anexo Il) e do Caderno de Encargos (n°13
do mesmo Anexo I1), os quais sdo de preenchimento obrigatério.

No caso em aprego, 0 anuncio do concurso foi publicado no Diéario da
Republica, mas ndo obedeceu totalmente ao modelo previsto na dita Portaria n°
701-A/2008, uma vez que nao incluiu informacgédo relativa ao Programa de
Concurso, nem ao Caderno de Encargos.

O acorddo recorrido, porém, ndo extraiu deste facto quaisquer conclusdes,
pelo que, no ambito do presente recurso, tal matéria ndo carece de ser abordada
NO que concerne as suas consequéncias.

4. Um outro relevante pressuposto para a adopc¢do, no caso vertente, do
concurso publico urgente, era o de se estar perante uma situacdo de urgéncia.

O termo urgente veicula um conceito indeterminado.

Conceitos indeterminados ou conceitos standard, sdo, como referem J. m.
SANTOS BOTELHO, A. PIRES ESTEVES € J. CANDIDO DE PINHO, *° aqueles que, por
concreta opcao do legislador, envolvem uma definicdo normativa imprecisa a
que, na fase de aplicacdo, se devera dar uma significacdo especifica, em face
de factos concretos, de tal forma que o seu emprego exclui a existéncia de
varias solucfes possiveis.

Por isso, constituindo a urgéncia um conceito com esta natureza, torna-se
necessario proceder a operacfes tendentes a sua concretizacdo especifica, o
que passa pelo recurso a valores e apds ponderacdo das circunstancias de cada
caso.

empreitada e porque o artigo 155° do CCP apenas o previa para a celebracdo de um contrato de locacéo, ou
de aquisigdo de bens mdveis, ou de aquisicdo de servigos.

0 Vide o “Cédigo do Procedimento Administrativo Anotado e Comentado”, 3% edi¢do, Almedina, 1996, pag.
639, em anotacéo ao artigo 135°.
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A urgéncia, como fundamento de um desvio a tramitacdo normal dos
procedimentos administrativos constitui, como salienta ANDRADE DA SILVA, ™
uma excepcao a regra da concorréncia nos termos gerais.

Uma vez que a caracterizacdo e o preenchimento do conceito de urgéncia,
carece de apreciacdo casuistica, pode afirmar-se que, para que uma situacdo
possa ser considerada de urgéncia, terd que se estar perante um caso em que a
utilizacdo de um procedimento normal resultaria ineficaz ou revelar-se-ia
inidoneo para dar, em tempo oportuno, a resposta necessaria.

Ha que assinalar, alids, que a urgéncia se distingue da celeridade, dever
que impende sobre a Administracdo, nos termos do disposto no artigo 57° do
Caodigo do Procedimento Administrativo (CPA).

Na verdade, a celeridade procura atingir outros valores, designadamente a
prontid&o e a eficacia da ac¢do administrativa.

Ao invés, uma situacdo de urgéncia tem a ver com casos em que a
Administracdo se vé confrontada com uma circunstancia de risco ou perigo
iminente e actual que ameace seriamente a satisfacdo de certo interesse publico
ou a satisfacdo prioritaria de certos interesses colectivos. *?

O Acordao recorrido considerou que o risco de se perderem o0s
financiamentos comunitarios, a taxa mais favoravel, tornava o procedimento
relativo a empreitada aqui em causa, um caso de urgéncia.

Assim, e porque tal questdo ndo foi colocada no presente recurso,
dispensamo-nos de analisar a questdo da ocorréncia, no caso em apreco, de
uma situacdo de urgéncia, justificativa da adopcdo do procedimento de
concurso publico urgente.

1 Vide o “Cddigo dos Contratos Publicos, Anotado e Comentado”, 2008, ed. Almedina, pag.484.

12 Veja-se, neste sentido, FREITAS DO AMARAL e MARIA DA GLORIA GARCIA, in “O Estado de
Necessidade e a Urgéncia em Direito Administrativo ”, ROA, 59°, 11, pag.515.
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5. Importa enfrentar, de seguida, a questdo que, mais relevantemente,
constituiu fundamento para a decisdo que ora vem impugnada.

Efectivamente, no caso em apreco, e no ambito do concurso publico
urgente que foi utilizado, foi estabelecido, no respectivo anuncio de abertura,
que a apresentacdo de propostas deveria ser efectuada no prazo de 2 dias, a
contar da data do envio do anuncio para publicacdo no Diario da Republica.

A decisédo recorrida considerou que, para a formacdo de um contrato de
empreitada, € impossivel estarem asseguradas condi¢des de igualdade e de leal
concorréncia entre os potenciais interessados em apresentar propostas, quando
se estabeleceu um prazo de 2 dias para a apresentacdo das ditas propostas.

Relativamente a esta questdo, sustenta a recorrente, essencialmente, o
seguinte:

- Os pressupostos exigidos pelo artigo 52°, n°2, do DL n°® 72-A/2010
de 28 de Junho mostram-se preenchidos;

- N&o se concebe que, por via interpretativa, se exija qualquer outra
condicdo, para além das legalmente exigidas;

- E o legislador do DL n° 72-A/2010 que, expressamente, remete
para a aplicacdo das normas constantes dos artigos 155° e seguintes
do CCP, na celebracao das empreitadas;

- Da anélise do artigo 158° do CCP, resulta que 0 prazo minimo para
a apresentacdo de propostas é de 24 horas, ressalvando apenas que
estas decorram em dias Uteis.

Ora, quanto a isto, ha que ter em conta o seguinte:

Embora, como se disse, o artigo 158° do CCP estabeleca que o prazo
minimo, para a apresentacao de propostas, num concurso publico urgente, é de
vinte e quatro horas, deve recordar-se que este tipo de procedimento esta
previsto, no CCP, para os contratos de locacédo, ou de aquisicdo de bens mdveis
ou de servicos, e ndo para a contratacdo de empreitadas.
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Deste modo cabe aqui indagar da admissibilidade e da conformidade legal
do prazo que foi fixado, no caso — como 0 presente — de um procedimento
tendente a celebracdo de um contrato de empreitada.

Por outro lado, cabe perguntar também se, para a apresentacdo de
propostas para um concurso de empreitada de obras publicas, € suficiente o
prazo de 2 dias, tal como foi estabelecido no caso em apreco.

E que ndo pode deixar de ser questionavel se o referido prazo de 2 dias
permite a elaboracdo completa, fundamentada e consistente de propostas para a
realizacdo da obra posta a concurso.

Além disso, ainda se pode questionar se aquele prazo de 2 dias permite o
acesso ao concurso, do mais vasto leque possivel de concorrentes, e, com isso,
a observancia dos principios da igualdade e da concorréncia estabelecidos no
artigo 1°, n°4, do CCP.

Ora, para estas questdes, a resposta ndo pode deixar de ser negativa.

Efectivamente, importa recordar que, como se assinalou atras, o artigo
135° n°1, do CCP estabelece que o prazo minimo para a apresentacdo de
propostas, no caso de se tratar de um procedimento tendente a celebracdo de
um contrato de empreitada de obras publicas, é de 20 dias, a contar do envio,
para publicacdo, do respectivo anuncio de abertura.

SO em caso de manifesta simplicidade dos trabalhos é que a lei consente
que tal prazo minimo pode ser diminuido, e, ainda assim, ndo pode ser
inferior a 9 dias.

Ora, tratando-se, no caso em apreco, de uma obra relativa a substituicdo
de redes de abastecimento de agua, no concelho de Fafe, e tendo presente o
valor do contrato em causa (415.360,81 €), bem como o prazo de execucéo da
obra (5 meses), ndo podera dizer-se que se estd perante trabalhos com
manifesta simplicidade.
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Mas, ainda que assim fosse, 0 certo € que o prazo para a apresentacdo das
propostas que foi fixado, é substancialmente inferior, até, ao prazo minimo de
9 dias, definido legalmente para a apresentacdo de propostas relativas a uma
obra que tenha essa natureza!

Por outra banda, reconhecendo-se, a entidade adjudicante, alguma
margem de liberdade na fixacdo do prazo de apresentacdo de propostas, pelos
operadores econdmicos que desenvolvem a sua actividade no mercado, o certo
é que tal liberdade estd limitada pela observancia dos principios da
proporcionalidade e da concorréncia, devendo ser utilizada de modo a
assegurar e respeitar estes principios.

Alias, e a este respeito, ndo pode deixar de se referir que o artigo 63°, do
CCP, que tem por epigrafe “Fixacdo do prazo para a apresentagdo das
propostas”, estabelece no seu n°2 que “na fixacdo do prazo para a
apresentacdo das propostas, deve ser tido em conta 0 tempo necessario a sua
elaboracdo, em funcdo da natureza, das caracteristicas, do volume e da
complexidade das prestacdes objecto do contrato a celebrar ... bem como a
necessidade de prévia inspeccdo ou visita a locais ou a equipamentos por
forma a permitir a sua elaboracdo em condi¢bes adequadas e de efectiva
concorréncia”.

Por outro lado, como acentuou o Acérdao de 25 de Marco de 2010, do
Tribunal Central Administrativo Norte, ** na concretizagdo dos principios da
proporcionalidade e da concorréncia, devem ainda ser observados os deveres
de prossecucdo do normal funcionamento do mercado e da proteccdo
subjectiva dos potenciais concorrentes, por forma a assegurar o mais amplo
acesso aos procedimentos, por parte dos interessados em contratar.

Foi, pois, curtissimo o prazo fixado para a apresentacdo de propostas, no
caso em apreco.

13 In Proc. n® 1257/09.7BEPRT, pesquisado em www.dgsi.pt
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E nédo se diga - como justificou a recorrente - que o legislador do DL n°
72-A/2010 remeteu expressamente para o artigo 155° e seguintes do CCP, na
celebracéo de contratos de empreitada.

E que, por um lado, e como se disse, a figura do concurso pblico urgente
estd vocacionada, no CCP, para os contratos de locacédo e de aquisi¢cdo de bens
maoveis e de servicos e ndo para 0s contratos de empreitada.

Por outro lado, manifesto é que o prazo estipulado para a apresentacdo de
propostas € insuficiente para permitir uma elaboracdo completa e sustentada de
propostas, de modo a habilitar a entidade adjudicante a escolher a melhor
proposta.

Além disso, o prazo concedido ndo permite uma divulgacdo ampla do
procedimento, e, por isso, 0 mais vasto leque possivel de concorrentes, o que
se projecta na restricdo da concorréncia e, consequentemente, no resultado
financeiro do contrato.

E ndo se pode defender — como faz a recorrente — que ndo foi violado
qualquer dos principios contidos no n°4, do artigo 1° do CCP, designadamente,
0 principio da concorréncia, uma vez que Se apresentaram a concurso 4
(quatro) empresas, média esta idéntica aos procedimentos normais de
concursos publicos levados a efeito pelo Municipio.

Efectivamente, ndo colhe esta argumentacéo:

E que ndo é pelo facto de se terem apresentado ao concurso quatro
concorrentes, que podemos concluir pela observancia do principio da
concorréncia.

Na verdade, ndo se conhecem as circunstancias que permitiram a estes
concorrentes conhecer o objecto do concurso e apresentar as propostas no
curtissimo prazo concedido para o efeito.

Por outro lado, com toda a probabilidade, no caso de o prazo de
apresentacdo de propostas ter sido mais dilatado, maior poderia ser 0 numero
de propostas que seriam apresentadas, dado que teria havido mais tempo para a
divulgacdo do procedimento e mais tempo, também, para a preparacao,
elaboracdo e apresentacao de propostas.
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Alias, seria do maior interesse para a entidade adjudicante a existéncia do
maior namero possivel de propostas, pois que isso lhe permitiria uma melhor
escolha, quer do ponto de vista técnico, quer do ponto de vista financeiro.

A este respeito, importa, ainda, reter que o prazo para apresentacdo de
propostas € uma matéria a que a Directiva n°® 2004/18/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 31 de Marco, da especial relevo.

Na verdade, o artigo 38° n°1, desta Directiva, determina que as entidades
adjudicantes, ao fixarem os prazos de recepcao das propostas e dos pedidos de
participacdo, deverdo ter em conta, especialmente, a complexidade do contrato
e 0 tempo necessario a elaboracdo das propostas. A este proposito deve,
também lembrar-se que o n°4, do mesmo artigo 38°, estabelece que no caso de
as entidades adjudicantes terem publicado um andncio de pre-informacéo, o
prazo minimo para a recep¢do das propostas pode ser reduzido, mas nunca
para menos de 22 dias.

Alias, quanto as opcOes do legislador em matéria de prazos, importa,
também, salientar que o recentemente publicado decreto-lei de execucdo
orcamental para 2011 - o DL n® 29-A/2011 de 1 de Marco — continuando,
embora, a permitir a adopg¢édo do procedimento de concurso publico urgente, na
celebracédo de contratos de empreitada, verificados que sejam 0S pressupostos
que ja eram exigidos pelo n°2, do artigo 52° do DL n°® 72-A/2010 de 18 de
Junho, estabelece, no seu artigo 35° n%, que a tal procedimento é aplicavel o
prazo minimo de 15 dias, para apresentacdo de propostas.

A celeridade processual € um elemento essencial de um Estado de Direito.
Porém, como resulta da licdo de MARTIN BULLINGER, ** a necessidade de
celeridade, pode, também, ser olhada como um perigo para este mesmo Estado
de Direito, ja& que pode conduzir a uma consideracdo da factualidade e da
situacéo juridica, sem a profundidade exigida para uma correcta aplicacdo da

14 In “Procedimiento Administrativo al ritmo de la economia y la sociedad”, R.E.D.A. , n° 69, 1991, pag. 8,

citado no “Codigo do Procedimento Administrativo, Anotado e Comentado” de J. M. SANTOS BOTELHO,
A. PIRES ESTEVES e J. CANDIDO DE PINHO, 32 edigéo, Almedina, Coimbra, 1996, pag. 245.
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lei, e - dizemos nos - ao atropelo de principios fundamentais que a lei entendeu
salvaguardar sem tibiezas.

5. 1. Nesta conformidade, resulta de todo o exposto que foi utilizado
ilegalmente, no caso em apreco, um procedimento de concurso publico urgente
cujos termos — designadamente em matéria de prazo de apresentacdo de
propostas - ndo garantem o respeito pelos principios da transparéncia, da
legalidade, da concorréncia e da igualdade previstos no artigo 1°, n°, do
Codigo dos Contratos Pablicos, nem o respeito pelo disposto no artigo 63°,
n°2, do CCP.

A violacdo de lei verificada, sendo susceptivel de restringir o universo de
potenciais concorrentes, € do mesmo modo susceptivel de alterar o resultado
financeiro do contrato, o que integra o fundamento de recusa do visto
estabelecido no artigo 44°, n°3, al. c) da Lei n° 98/97 de 26 de Agosto.

Bem andou, pois, o Acordao recorrido ao recusar o Vvisto ao contrato.

6. O Acordéo, aqui impugnado, fundamentou a recusa do visto, também,
na circunstancia de o contrato néo ter sido reduzido a escrito, o que violaria o
disposto nos artigos 1°, n°4 e 95° n°2 do CCP, dado ndo ter havido uma
decisdo fundamentada a dispensar a forma escrita.

A recorrente discorda deste entendimento, salientando que a possibilidade
de o contrato ndo ser reduzido a escrito esta plasmada no artigo 95°, n°2, al. b)
do CCP.

Também aqui ndo assiste razao a recorrente:

Efectivamente, a alinea b), do n°2, do artigo 95° do CCP permite a
dispensa da reducédo a escrito, dos contratos, no caso de se ter adoptado um
concurso publico urgente.
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Todavia, esta possibilidade supde a existéncia de dois pressupostos:

- Por um lado, deve haver uma decisdo fundamentada do 6rgdo
competente para a decisdo de contratar, a justificar a dispensa da
reducéo a escrito;

- Por outro, que seja adoptado um concurso puablico urgente, nos
termos em que a lei consente este procedimento.

Ora, na situacéo sub judice, ndo ocorrem ambos 0S pressupostos:

N&o houve uma decisdo fundamentada, a dispensar a reducdo do contrato
a escrito, o que, como acentuou o Acérdao recorrido, acarretou a violacdo do
artigo 95°, n%, do CCP e do artigo 124° do Codigo do Procedimento
Administrativo (CPA).

Além disso, tendo sido ilegal o recurso a figura do procedimento de
concurso publico urgente, como se demonstrou acima, ndo se verificava
nenhum motivo que justificasse a ndo reducéo a escrito, do contrato.

Ora, de acordo com o que estabelece o artigo 94°, n°1, do CCP, o contrato
deveria ter sido reduzido a escrito, através da elaboracdo de um clausulado em
suporte papel ou em suporte informatico, com a aposicdo de assinaturas
electronicas.

Assim, ndo revestindo a forma escrita, como era legalmente exigido, é o
contrato nulo, por forgca do disposto, conjugadamente, nos artigos 133°, n°2,
alinea f) do CPA e 284° n°2, do CCP.

N&o assiste, pois, razdo a recorrente, também no que toca a impugnacao
do fundamento de recusa do visto, relativo a ndo reducao a escrito do contrato.

Improcedem, pois, as alegacOes da recorrente.
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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 deciséo recorrida.

Sao devidos emolumentos (artigo 16° n°l1, al. b) do Regime Juridico
anexo ao DL n°® 66/96 de 31 de Maio).

Lisboa, 29 de Abril de 2011.
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Os Juizes Conselheiros

(Antonio M. Santos Soares, relator)

(Helena Ferreira Lopes)

(Jose L. Pinto Almeida)
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