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1 SECCAO

ANA PAULA PORTELA

PRECO ANORMALMENTE BAIXO
FUNDAMENTACAO

JURI

PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE
INTERESSE PUBLICO

PRINCIPIO DA CONCORRENCIA

| - Nada impede que se fixe nas pecgas do procedimento um limiar
abaixo do qual as propostas sejam consideradas anormalmente
baixas, ainda que por remissio para a Recomendacio da ACT.

Il - Nada impede que ao abrigo do seu poder de conformacgao
das clausulas do procedimento se tivesse fixado um subfactor de
avaliacao ‘justificagcdo do preco proposto”.

[l - Compete a concorrente que apresenta preco anormalmente
baixo de acordo com as pecas procedimentais fazer a prova
convincente de que, nao obstante, a sua proposta ser
objectivamente anormalmente baixa, era uma proposta credivel
susceptivel de criar confianga relativamente a boa execug¢ao do
contrato, e que ndo punha em causa os receios que estiveram na
base da fixagao do critério de pre¢o anormalmente baixo.

IV - A partir do momento em que ndo foram invocados pela
concorrente factos de onde resultasse a realizagcdo das
preocupacoes tidas em causa na fixagao da clausula de preco
anormalmente baixo, nada impedia o juri de fundamentar a n&o
aceitacao da justificacdo com o facto de ndo haver seriedade da
proposta e viabilidade da sua execug¢ao sem violagdo de normas
legais atinentes ao trabalho e ja que, a seu ver, ndo obstante a
Recomendacgao nao ser norma imperativa € um elemento padrao
para o tipo de procedimento concursal em causa.

V - Nao ocorre violacéo dos principios da proporcionalidade ou
do interesse publico, quando o padrao de referéncia utilizado no
procedimento, no que concerne a fixacdo do preco
anormalmente baixo, tem por base uma Recomendacio da
Autoridade para as Condicdes de Trabalho, a qual ndo obstante
nao ser vinculativa, inclui os valores decorrente do quadro legal
vigente, nomeadamente os decorrentes da entrada em vigor do
CT aprovado pela Lei 7/2009 de 12/2 e respectivas
actualizacdes, ainda que ai se incluam custos relacionados com
o trabalho, custos variaveis que nao integram o elenco de
imperatividade garantistica da retribuicao laboral expressamente
contemplado no Codigo do Trabalho e nos instrumentos de
regulamentagao colectiva de trabalho.

VI - N&o viola o principio da concorréncia que as clausulas do
Convite integrem como elemento a ser atendido na consideragéo
de preco anormalmente baixo a referida Recomendacao da ACT
por essa exigéncia nao implicar, sé por si, uma atitude limitadora
e desadequada a participacdo no concurso.
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JSTA000P22149

SA1201707120328

02-05-2017

Al , SA E INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO
OS MESMOS

MAIORIA COM 1 VOT VENC

" Texto Integral

Acordam na Seccao do Contencioso Administrativo do Supremo
Tribunal Administrativo
I-RELATORIO

TA ,S.A. e 0 INSTITUTO POLITECNICO DO
PORTO interpdéem 2 recursos jurisdicionais de revista, para o STA, da
decisédo de 19.01.2017 proferida no TCAS, em sede de recurso
jurisdicional da decisdo do TAF de Sintra, que julgou a accéo de
contencioso pré-contratual, instaurada pela A..................... , S.A,,
parcialmente procedente, nos seguintes termos:

“A. nos termos da fundamentacgéo supra julgar procedente a questao suscitada
nas conclusées sob os itens 22 a 86 e 87 a 103, no tocante aos pontos IX, VI e
Vil n.° 1 ¢) e d) do Convite, na parte em que tomam por padrdo de referéncia a
Recomendacgéo da ACT de 12. Abril. 2012, e revogar a sentenga proferida no
segmento decisorio da alinea a) em que declarou a ilegalidade das
mencionadas disposigcées;

B. julgar improcedente o recurso relativamente a questao constante das
conclusées sob os itens 22 a 86 na parte respeitante ao desconto comercial de
14% sobre o preco normal de cada Lote na proposta apresentada pela ora
Recorrida A.......cc............. , SA;

C. cabendo ao Instituto Politécnico do Porto, ora Recorrente, retomar o
procedimento em consequéncia do efeito anulatério dos actos retroagido a fase
de analise e avaliagdo das propostas, com admissdo da proposta a todos os 7
Lotes apresentada pela A.................. , SA, ora Recorrida, e prosseguir na
competente tramitagéo.

D. julgar improcedente o recurso quanto a questdo suscitada sob os itens 1 a
21, no tocante a caducidade do direito de acgdo impugnatoria de disposi¢bes
do Convite;

E. confirmar e manter a sentencga proferida, no tocante aos demais segmentos
decisorios.”

1T1.AA .l , S.A. conclui as suas alegagdes nos seguintes

“1. Considerando a Recomendacao da Autoridade para as Condigdes
do Trabalho de 12 de Abril de 2012 como uma referéncia obrigatoria
que se impde aos concorrentes nos procedimentos de contratacéo
publica para a aquisi¢ao de servigos de vigilancia humana, o
recorrente, no Convite do Procedimento Ref AQ/PA.099.2015.005:
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(i) Fixou como limiar do prego anormalmente baixo os valores
indicados na Recomendacao da ACT (cf. ponto VI do Convite - alinea
E) dos factos provados);

(ii) Exigiu como documentos da proposta: um documento do
concorrente em que declara que a sua proposta respeita a
Recomendagao da ACT e uma nota justificativa do preco de acordo
com a Recomendagao da ACT (cf. ponto VII n.° 1 al. c) e d) do Convite
— alinea F) dos factos provados)

(iif) Fixou como critério de adjudicacéo a justificacdo do preco de
acordo com a Recomendacéo da ACT (cf. ponto IX do Convite —
alinea G dos factos provados).

Il. Por sentenga de 21 de Abril de 2016, o Tribunal Administrativo e
Fiscal de Sintra, na esteira da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Administrativo, declarou ilegais os pontos VI, VIl n.° 1 al. ¢c) e d) e IX
do Convite por violagado dos principios da proporcionalidade e da
concorréncia e, quanto ao ponto IX do Convite, também por extravasar
o consentido pelo Acordo-Quadro ESPAP.

lll. N&o o entendeu assim o Tribunal Central Administrativo Sul no
Acérdao recorrido, o qual, sustentando que o preco proposto tem que
ser suficiente para suportar os custos minimos resultantes da
legislagao laboral, social e fiscal, revogou a sentenca do Tribunal
Administrativo e Fiscal de Sintra no segmento decisério em que
declarou a ilegalidade dos pontos VI, VIIn.° 1 al. c) e d) e IX do
Convite.

IV. Vem o presente recurso interposto do Acordéo do Tribunal Central

Administrativo Sul de 19 de Janeiro de 2017 na parte em que decidiu
“julgar procedente a questao suscitada nas conclusées sob os itens 22 a 86 e
87 a 103 no tocante aos pontos IX, VI e VIl n.° 1 a) e d) do Convite, na parte
em que tomam por padrdo de referéncia a Recomendacdo da ACT de 12 de
Abril de 2012 e revogar a sentenga proferida no segmento decisoério da alinea
a) em que declarou a ilegalidade das mencionadas disposi¢bées”.

V. S&o as seguintes as questdes que se colocam na presente revista:

(i) o preco proposto tem que se revelar suficiente para cumprir os
custos minimos resultantes da legislagéo laboral, social e fiscal, sob
pena de exclusdo da proposta nos termos do Art.° 70° n.° 2 alineas e),
f) e g) do CCP? E, em consequéncia:

(i) A entidade adjudicante pode impor a observancia pelas propostas
da estrutura de custos constante da Recomendacao da ACT, sob pena
de exclusao?

(iif) A entidade adjudicante pode impor a justificacdo do prego de
acordo com a Recomendacéao da ACT, sob pena de exclusdo?
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(iv) A entidade adjudicante pode fixar o pregco anormalmente baixo por
referéncia aos custos indicados na Recomendacao da ACT?

(v) A observancia da estrutura de custos constante da Recomendacao
da ACT pode constituir critério de adjudicagdo?

VI. O Acérdao recorrido decidiu em sentido oposto ao decidido, em
sede de revista, pelo Supremo Tribunal Administrativo, em sucessivos
Acordéaos, que tem vindo a decidir pela inadmissibilidade de exclusao
de propostas com fundamento na alegada desconformidade dos
precos propostos com os custos constantes da Recomendacao da
ACT ou com os custos legalmente impostos (cf. Acordédos de
14/02/2013, proc.® 0912/12, de 03/12/2015, proc.®° 0657/15, de
16/12/2015, proc.® 01047/15, de 07/01/2016, processo 01021/15, de
28/01/2016, processo 01255/15, de 14/12/2016, proc.° 0579/16, e de
19/01/2017, processo 0817/16).

VIl. Tendo o Acordao recorrido decidido em sentido oposto a
jurisprudéncia estabilizada do Supremo Tribunal Administrativo,
afigura-se plenamente justificada a sua reapreciacéo pelo 6érgao de
cupula da jurisdigao administrativa com vista a uma melhor aplicagao
do direito.

VIIl. As questdes colocadas estao relacionadas com a liberdade do
concorrente de formulacédo do preco e com a legalidade das restricoes
que a entidade adjudicante pode impor, questdes que tém aptidao
para se repercutir num elevado numero de casos futuros, assumindo,
pois, importancia juridica e social.

IX. As questdes respeitantes a exclusdo das propostas motivada pelos
precos delas constantes, sdo questdes que versam sobre um aspecto
relevantissimo (sen&o o mais relevante) dos procedimentos de
contratacdo publica pelo que a intervencdo do Supremo Tribunal
Administrativo pode contribuir para uma maior clareza e previsibilidade
do direito e, consequentemente, uma melhor administragao da justica,
para a uniformidade das decisdes dos tribunais e para orientagao quer
para a Administracao quer para os particulares que com ela
pretendem contratar.

X. Termos porque, preenchidos que estao os respectivos
pressupostos, devera ser admitida a presente Revista nos termos do
artigo 150° n.° 1 do CPTA.

Xl. De acordo com a jurisprudéncia estabilizada do Supremo Tribunal
Administrativo:

- A alegada insuficiéncia do preg¢o proposto para suportar os custos
legais ndo constitui causa de excluséo da proposta;

- Da analise do preco nao deriva ou nao decorre, l6gica e
necessariamente, que aquele va cumprir ou n&o as suas obrigacdes
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legais e contratuais, se o conseguira vir a fazer ou ndo, tanto mais
que, isoladamente, o preco proposto ndo é conditio sine qua non para
se poder concluir, sem mais, que determinado concorrente pelo
simples facto de haver oferecido um prego superior ao de outro
concorrente ira cumprir as suas obrigacdes e que este ultimo o n&o
fara ou ndo conseguira fazer pela simples razdo de haver apresentado
um preco inferior aquele;

- S0 os resultados econdémico-financeiros dum contratante no
computo geral da sua actividade e, em ultima analise, todo o seu
patriménio que garantem que, nomeadamente, na execugéo de cada
contrato se mostrem observadas e cumpridas pelo mesmo todas as
obrigagdes legais;

- Os valores constantes da Recomendacéo da ACT sao valores
meramente indicativos, recomendados, ndo constituindo ou gozando
dum qualquer valor impositivo obrigatorio e absoluto como valor
minimo que importe ser estritamente observado sob pena de
ilegalidade, ja que nao constam de lei ou regulamento;

- Os valores que nela se mostram apostos foram produto dum calculo
no qual foram incluidos os varios custos/encargos obrigatorios que
derivam de imposi¢des legais diversas, mas desse calculo ndo podem
fazer parte unicamente tais custos porquanto para o mesmo
contribuem todos os outros custos variaveis imanentes ao
funcionamento, operacionalidade e rentabilidade duma empresa do
sector da prestagao de servigos de seguranga privada; a proporgao
com que uns custos e outros contribuem para o resultado obtido na
operacgao de estudo e calculo a que a ACT chegou é ou pode ser
muito diverso, tal como muito diverso sera, necessariamente, a
estrutura de custos fixos e variaveis que cada empresa possui e tera
de suportar no desempenho da sua actividade pelo que a excluséo de
proposta ndo tem cobertura legal através do apelo a Recomendacéao
da ACT visto a mesma n&o possuir caracter absoluto nem forca
juridica e normatividade bastante.

Xll. Entre as componentes do pre¢go minimo mensal constantes da
Recomendacgao da ACT, incluem-se ndo apenas custos previstos na
lei, mas também outros custos ndo regulados por lei, 0 que significa
que, em relacdo a estes ultimos, ndo ha, nessa parte do tal preco
minimo da Recomendacao, qualquer correspondéncia com exigéncias
ou imposigoes legais na matéria, muito menos de valor determinado.

Xlll. Mas, mesmo em relagao aos custos previstos na lei, existem
mecanismos (v.g. os incentivos de apoio a contratacio previstos no DL
89/95) que determinam a sua reducao e que a Recomendacgao pura e
simplesmente desconsidera, sendo que, utilizando as empresas tais
mecanismos, as mesmas nao suportam os custos salariais e/ou
sociais com os valores fixados ha Recomendacéo.
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XIV. Mais, da liberdade de gestao empresarial constitucionalmente
consagrada (artigo 61° da CRP) resulta que cada empresa é gerida de
acordo com os seus proprios critérios e opgdes de gestao, nada
impedindo que os custos inerentes a determinado contrato sejam
repartidos por outros contratos.

XV. Por nao corresponderem a imposigoes legais, nao tém os
chamados “outros custos relacionados com o trabalho”, em
circunstancia alguma, que ser suportados pelas empresas com 0s
valores “fixados” na Recomendacgao, sendo manifestamente
injustificada a sua imposi¢ao aos concorrentes.

XVI. E, na medida em que os custos e encargos legalmente nao
obrigatdrios (ou de valor ndo fixado imperativamente na lei) se
repercutem no valor do preco minimo mensal unitario da
Recomendacao, também este, visto no seu todo, ndo traduz ou
corresponde, portanto, a uma qualquer imposigao legal.

XVII. E, pois, evidente e patente, a invalidade da Recomendacéo, seja
para que efeito for.

XVIII. Nao ha no CCP qualquer disposicao no sentido da
obrigatoriedade de imputagéo no prego a propor em cada concurso de
todos os custos inerentes ao concreto contrato a celebrar e de isso
dever ser demonstrado em documento constante da proposta,
designadamente, na nota justificativa do preco.

XIX. Nao ha no CCP qualquer disposi¢cao que mande excluir as
propostas de preco inferior aos custos legais.

XX. E ndo havendo no CCP, qualquer norma a dispor nesse sentido,
também n&o pode o programa do procedimento, como norma
regulamentar que é, estabelecer a esse propdsito, regras restritivas da
liberdade de gestdo da empresa e da actividade empresarial,
manifestagdes que sdo, elas, do direito de iniciativa econémica
privada, consagrado no artigo 61° n.° 1 da Constituicdo da Republica
Portuguesa como sendo um direito fundamental, ai colocado
expressamente sob reserva de lei, inacessivel portanto as normas
regulamentares.

XXI. A previséo da alinea f) do n.° 2 do artigo 70° do CCP nao integra
a situacao da proposta de preco inferior aos encargos legalmente
impostos.

XXII. A alinea f) do n.® 2 do artigo 70° do CCP prevé apenas a
exclusao de propostas cuja analise revele que o contrato a celebrar
implicaria a violagao de quaisquer vinculagdes legais ou
regulamentares imperativamente aplicaveis ao contrato em si mesmo
e ja nao as relagdes do concorrente com outras entidades terceiras e
estranhas ao contrato, como € o caso dos trabalhadores, da
Segurancga Social ou do Fisco.
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XXIIl. O Acordao recorrido confunde, assim, as vinculagdes legais e
regulamentares aplicaveis ao contrato em si mesmo considerado, as
relacdes entre o contraente publico e contraente privado que do
mesmo emergem com as vinculagdes legais e regulamentares
aplicaveis as relagdes entre o contraente privado e entidades
estranhas ao contrato, como sejam os trabalhadores, a Seguranca
Social ou o Fisco;

XXIV. E conclui erradamente que a proposta de preco alegadamente
inferior aos custos laborais, sociais e fiscais importa o incumprimento
pelo adjudicatario da legislagcdo que prevé esses custos e integra a
previsdo da alinea f) do n° 2 do artigo 70° do CCP.

XXV. Violou, pois, o Acordao recorrido, e de forma grosseira, a alinea
f) do n.® 2 do artigo 70° do CCP.

XXVI. A previsao da alinea g) do n.° 2 do artigo 70° do CCP néao
integra a situagcao da proposta de preco inferior aos encargos
legalmente impostos.

XXVII. A alinea g) do n.°2 do artigo 70.° do CCP reporta-se ao direito
da concorréncia e, concretamente, as praticas restritivas da
concorréncia tal como reguladas (e proibidas) pela Lei da
Concorréncia (Lei n.° 19/2012).

XXVIII. Violou, pois, o Acérdao recorrido, e de forma grosseira, a
alinea g) do n.° 2 do artigo 70° do CCP ao entender que a mesma
integra a situacao de proposta de preco que se apresente inferior aos
custos legais.

XXIX. A previsao de um pre¢o anormalmente baixo como factor de
exclusao das propostas destina-se a garantir o cumprimento pelo
adjudicatario da proposta que apresentou, ou seja, das obrigacdes
que assumiu para com a entidade adjudicante, e ndo para garantir o
cumprimento pelo adjudicatario de obrigagdes para com entidades
estranhas a relacido contratual estabelecida com a entidade
adjudicante e que nao integram a proposta adjudicada (cf. Acérdao do
STA de 21/06/2011, proc.® 0250/11)

XXX. Violou, pois, o Acordao recorrido, e de forma grosseira, a alinea
e) do n.° 2 do artigo 70° do CCP ao entender que a mesma integra a
situacao de proposta de prego que se apresente inferior aos custos
legais.

XXXI. Na definigdo das regras concursais, a entidade adjudicante n&o
pode adoptar medidas restritivas da concorréncia sem justificacdo
adequada, necessaria e equilibrada (cf. artigos 1°n.° 4 e 132° n.° 4 do
CCP, Acordaos do Tribunal Central Administrativo Norte de 22 de Abril
de 2010, proc.®° 01327/09.1BEPRT e de 18 de Dezembro de 2015,
proc.®° 01029/15.0BEPRT);
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XXXII. O objectivo que presidiu ao estabelecimento dos pontos VI, VII,
n.° 1, al. ¢) e d) e IX do Convite foi, como o recorrente afirmou, o de
assegurar o cumprimento pelos concorrentes das “exigéncias minimas
com o custo dos trabalhadores do sector” (cf. Relatorio Final - alinea
M) dos factos provados);

XXXIII. Ora, do preco proposto nao decorre, légica e necessariamente,
que o adjudicatario va cumprir ou ndo as suas obrigagdes legais (cf.
Acoérdaos do STA de 03/12/2015, proc.° 0657/15, de 16/12/2015, proc.
°01047/15, de 07/01/2016, processo 01021/15, 28/01/2016, processo
01255/15, 14/12/2016, proc.® 0579/16, e de 19/01/2017, processo
0817/16).

XXXIV. Pelo que, nao estando a garantia do cumprimento das
obrigacdes laborais, sociais e fiscais na dependéncia do prego
proposto, é forgcoso concluir que as normas dos pontos VI, VII, n.° 1,
al. c) e d) e IX do Convite ndo se mostram justificadas a luz do
principio da adequacéao porquanto sdo absolutamente inaptas a
prossecucao do objectivo visado de garantir o cumprimento pelo
concorrente as suas obrigagoes legais.

XXXV. E também nao se mostram justificadas a luz do principio da
necessidade porquanto o objectivo por elas visado é conseguido
através de outros mecanismos legalmente previstos, designadamente,
mediante a exigéncia prevista no CCP de demonstracdo documental
da regularidade da situacédo da empresa e pela fiscalizacao pelas
entidades competentes (que n&o sdo as entidades adjudicantes).

XXXVI. Por ultimo, as normas em questdo n&o se apresentam como
equilibradas pelo impacto negativo que tém na concorréncia sem que
seja obtida qualquer vantagem para o interesse publico.

XXXVII. Concluindo-se, pois, que a exigéncia de observancia da
Recomendagao da ACT (ponto VII n.° 1 ¢) e d) do Convite), a
valoragao dessa observancia como critério de adjudicacéo (ponto IX
do Convite) e a definicdo do limiar do prego anormalmente baixo por
referéncia ao preco minimo fixado” na Recomendacéo da ACT (ponto
VI do Convite) tendo por objectivo assegurar o cumprimento pelos
concorrentes das “exigéncias minimas com o custo dos trabalhadores
do sector”, configuram igualmente prescricbes manifestamente
desadequadas, desnecessarias e desequilibradas face ao objectivo a
atingir e como tais, violadoras, e de forma grosseira, do Principio da
Concorréncia.

XXXVIII. Ao decidir em contrario, violou o Acérdéao recorrido, de forma
grosseira, a disposicao do artigo 70 n.° 2 alineas e), f) e g) do CCP e o
Principio da Concorréncia.

XXXIX. O ponto IX do Convite € ainda manifestamente ilegal por violar
o Caderno de Encargos do Acordo Quadro ESPAP ao abrigo do qual o
procedimento foi langado o qual estabelece que, em caso de recurso
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ao critério da proposta economicamente mais vantajosa, no factor
qualidade do servigo apenas pode ser valorada a implementacao de
mecanismos de controlo de qualidade da prestacao de servigos, na
qual manifestamente ndo se integra a justificagdo do precgo (artigo 22.°
n.° 2 al. b) ii) I) do Caderno de Encargos do Acordo Quadro ESPAP);

XL. O ponto IX do Convite, ao estabelecer como subfactor a
“‘justificagcdo do prego proposto”, viola o disposto nos artigos 6.° n.° 1
al. b) e 22.° al. b) ii) I) do Caderno de Encargos do Acordo Quadro
ESPAP e nos artigos 42.° n.°4, 75 n.°1, 251°, 252.° n.°1 al. b) e 259.°
n.° 2 do CCP.

XLI. Ao decidir em contrario, violou o Acordao recorrido, de forma
grosseira, os artigos 6.° n.°1 al. b) e 22.° al. b) ii) I) do Caderno de
Encargos do Acordo Quadro ESPAP e nos artigos 42.° n.°4, 75.° n.°1,
251°,252.° n.°1 al. b) € 259.° n.° 2 do CCP.

Termos porque devera a presente revista ser admitida e julgada
procedente e, em consequéncia, ser revogado o Acordéo do Tribunal
Central Administrativo Sul de 19 de Janeiro de 2017 na parte em que
revogou a sentenga do Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra no
segmento decisério em que declarou a ilegalidade dos pontos VI, VI
n.° 1 al. c) e d) e IX do Convite.”

1.2. INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO conclui as conclusdes
das suas contra-alegagoes:

“l. Resulta das doutas alegacdes da revista interposta pela
Ao que o objectivo pela mesma pretendido é a mera
cassacgao da decisdo da instancia e ja ndo a apreciagao de questao
cuja relevancia juridico-social assuma importancia fundamental ou se
mostre claramente necessaria para a melhoria da aplicagdo do direito.

ll. A situagdo agora em litigio deslocou o centro da discusséo, que
anteriormente se situava, essencialmente, na integracao dos motivos
de exclusao das propostas previstos nos art’s 70°, n.° 2, als. f) e g) do
CCP decorrente da inobservancia dos custos minimos previstos na
Recomendacgao para a circunstancia de o montante do preco fixado,
ao nao respeitar a estrutura de custos prevista na Recomendacao da
ACT (na qual se incluem os custos minimos directos com o trabalho)
poder integrar um preco anormalmente baixo e ser objecto de
valoragdo em sede de aplicagao do critério de adjudicagao, enquanto
factor de afericado da valia técnica proposta.

lll. A questdo em causa gira, em torno da liberdade de conformacéao
das pecas do procedimento por parte das entidades adjudicantes, dos
limites a tal liberdade e da possibilidade (ou impossibilidade) de
sindicancia jurisdicional do conteudo dos respectivos actos
conformadores.
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IV. Na revista interposta pela A................ as referidas questdes séo
abandonadas e a recorrente elabora a partir de uma falsa questéo, na
medida em que pretende que o Supremo Tribunal responda se o preco
proposto tem que se revelar suficiente para cumprir os custos minimos
resultantes da legislacao laboral, social e fiscal, sob pena da exclusao
da proposta nos termos do art® 70°, n.°2, als. e), f) e g) do CCP.

V. Tal regra ndo consta do procedimento concursal sub judice, nem foi
objecto de apreciacao ou de decisao no acérddo do TCAS.

VI. Em lado algum do procedimento sub judice se estabeleceu que o
incumprimento dos custos minimos resultantes da legislagao laboral,
social e fiscal, determinaria a exclusdo de propostas nos termos do
art® 70°, n.° 2, als. e), f) e g) do CCP, pelo que, ndo sendo esta uma
questdo nem no procedimento, nem nos autos, ndo faz sentido estar a
coloca-la em sede de revista extraordinaria.

VII. A questao colocada pelaA................ nao se reconduz, assim,
nem a decisdo recorrida, na parte aqui impugnada, nem aos seus
fundamentos, nem ao teor das conclusdes 22 a 86 e 87 a 103 das
conclusodes de recurso que o TCAS considerou serem procedentes no
que concerne a legalidade das disposi¢des do Convite constantes dos
respectivos pontos VI, VII, n° 1, als. c) e d) e IX.

VIII. A admissibilidade do recurso de revista excepcional interposto
pelaA................... € injustificada, por ndo se encontrarem
preenchidos os requisitos legalmente estabelecidos para o efeito,
nomeadamente os do art. 150° n.° 1 e 2 do CPTA.

IX. Os legisladores constitucional e ordinario consagraram um espago
de liberdade proprio das entidades administrativas, que decorre,
fundamentalmente, do principio da separag¢ao de poderes, no ambito
do qual a Administracado pode decidir livremente pela conformacéo dos
seus actos, embora no respeito pelo principio da legalidade que em
qualquer caso deve nortear a sua conduta.

X. Por forca do principio constitucional da separacdo de poderes,
consagrado no art® 2° da CRP, a actividade da Administragdo nao esta
sujeita a controlo jurisdicional, mas apenas a controlo de legalidade,
como decorre do art® 201°, n°2 da CRP.

Xl. No quadro dos procedimentos adjudicatorios, o legislador
estabeleceu o principio da liberdade de conformag¢do do seu conteudo,
nomeadamente, nos arts. 71°, n° 1, 115°, n°3, 132°, n°2 e 189°,n° 3
do CCP, reconhecendo expressamente as entidades adjudicantes a
prerrogativa de indicar, em cada procedimento o valor abaixo do qual
o preco total resultante de uma proposta € considerado anormalmente
baixo.

Xll. A definigcdo, em concreto e casuisticamente, do valor abaixo do
qual o preco proposto € considerado anormalmente baixo resulta,
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deste modo, de uma decisao discricionaria da entidade adjudicante,
no exercicio da margem de livre decisdo da Administracido, que sera
licito sempre que haja norma legitimadora que o permita no ambito da
actividade que concretamente esteja em causa.

XIIl. A determinacao - nas pecas do Convite - do que, para efeitos do
procedimento em causa nos autos, seria considerado preco
anormalmente baixo radica nos art’°s 71°, n° 1, 115°, n° 3, 132°, n° 2 e
189°, n° 3 do CCP.

XIV. Também o direito comunitario reconhece as entidades
adjudicantes o direito de excluir as propostas que se revelem
efectivamente andémalas, através de um exercicio expresso e
consciente da discricionariedade técnico-administrativa.

XV. Do exposto decorre a existéncia, tanto no quadro normativo
nacional, como no comunitario, de normas legitimadoras da actuacao
da entidade adjudicante, que sdo simultaneamente densificadoras do
conceito de preco anormalmente baixo.

XVI. Mostra-se, assim, salvaguardado o respeito pelo principio da
legalidade, na vertente da reserva de lei, exigida pelo n° 5 do art® 267°
CRP, bem como na vertente da precedéncia de lei, assegurando aos
concorrentes atempada e adequada cognoscibilidade através da
inclusao nas pecas do procedimento e sua publicitacao.

XVII. Entre o quadro legal constitucional e ordinario acima
mencionados e a actividade administrativa de conformacéo do
procedimento adjudicatério ndo existe bloco normativo restritivo da
liberdade de conformacéo do procedimento.

XVIIl. Do caderno de encargos do Acordo Quadro ESPAP n° 13 - Lote
2 (Regiao Norte) ndo consta qualquer determinagao, obrigagao ou
limitacdo para as entidades contratantes em matéria de fixacdo do
que, em cada procedimento, deva ser considerado preco
anormalmente baixo.

XIX. A entidade adjudicante dispunha de ampla liberdade e
discricionariedade na determinacéao e fixagao, nas pecas do
procedimento, do valor abaixo do qual, no procedimento sub judice, o
preco proposto seria anormalmente baixo.

XX. O limiar abaixo do qual o preco proposto seria considerado
anormalmente baixo, foi fixado expressa e especificamente para cada
um dos lotes do procedimento, com a indicacao concreta de um valor
quantitativo para cada um deles, sendo meramente indicativa e
conformadora a referéncia/remissao para a “Recomendacao da
Autoridade para as Condi¢cdes do Trabalho, referente aos precos a
praticar pelas empresas de segurancga privada, divulgada a 12 de Abril
de 2012, com a actualizagao dos valores relativamente ao factor A,
decorrentes da entrada em vigor das actualizagcdes ao Codigo de
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Trabalho, aprovado pela Lei 7/2009, de 12 de fevereiro e respectivas
actualizacoes”.

XXI. A circunstancia da Recomendacdo da ACT mencionada na
norma do Convite ser destituida de forga vinculativa, quer pela
natureza juridica da mesma, quer pela natureza da entidade que a
emitiu, ndo impede que as entidades adjudicantes a utilizem como
uma referéncia padrao, objectiva e segura no que respeita a
exigéncias minimas a considerar com o custo dos trabalhadores do
sector.

XXIl. Aquela Recomendacéo mais néo faz do que remeter para o
quadro legal aplicavel imperativamente as relagdes laborais (e
correspondentes obrigagdes sociais, tributarias e contributivas)
inerentes a execucao dos servigcos a contratar no ambito do
procedimento.

XXIII. Tendo sido fixado nas pecas do procedimento um limiar abaixo
do qual as propostas seriam consideradas anormalmente baixas,
ainda que por remisséao indirecta através da Recomendagao da ACT,
havera forcosamente que concluir-se que tal remissao foi efectuada
para o quadro legal vigente na matéria.

XXIV. A definicdo, no ambito de procedimento adjudicatorio, do limite
inferior do preco abaixo do qual as propostas serdo consideradas
anormalmente baixas, com referéncia directa ou indirecta, ainda que
por remissao, para valores correspondentes aos minimos legais de
retribuicdo do trabalho, encargos fiscais e sociais, ndo € nem pode ser
considerada pratica proibida ou ilegal, mas antes em conformidade e
abrangida pela margem de livre decisao propria da actividade
Administracao.

XXV. Estando verificado o respeito pelo quadro legal, fica esgotado o
controlo a que o acto administrativo esta sujeito, que € tdo s6 um
controlo de legalidade.

XXVI. Tudo o mais que se pretenda fazer em sede de controlo
jurisdicional, extravasa dos limites permitidos pelo art® 2° da CRP e
pelo principio da separacio dos poderes.

XXVII. E inaceitavel o entendimento segundo o qual a definicdo, em
procedimento adjudicatorio, no exercicio de um poder discricionario,
de um limite do preco anormalmente baixo que corresponda ao
cumprimento de normas legais possa alguma vez ser considerada
violadora dos principios da concorréncia e da proporcionalidade.

XXVIII. A unica consequéncia da qualificacdo de um preco como
anormalmente baixo, no ambito do procedimento em analise, é a
necessidade de justificagcado dos pregos propostos
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XXIX. E igualmente inaceitavel que se defenda que a necessidade de
justificacdo dos precos propostos que sejam inferiores ao necessario
para o cumprimento dos minimos legais de retribui¢ao do trabalho,
encargos fiscais e sociais, seja considerada uma pratica restritiva da
concorréncia.

XXX. A Autoridade da Concorréncia, na sua Recomendacéao de
07.01.2016, ja se pronunciou sobre a matéria e ndo reconheceu
qualquer efeito anti-concorrencial a Recomendacao da ACT.

XXXI. Também n&o ocorre qualquer violagao dos principios da
proporcionalidade ou do interesse publico, na medida em que o
padrao de referéncia utilizado no procedimento, no que concerne ao
preco anormalmente baixo, corresponde precisamente ao
cumprimento do quadro legal.

XXXII. Exigir o cumprimento das normas legais aplicaveis n&o pode,
em quadro algum, ser considerada uma pratica violadora da
concorréncia, da proporcionalidade ou do interesse publico.

XXXIII. Por outro lado, no ponto IX do Convite, foi fixado como critério
de adjudicagao para o procedimento sub judice o da “proposta
economicamente mais vantajosa” apresentada para cada um dos
lotes, de acordo com a al. a), do n° 1, do artigo 74° do CCP.

XXXIV. No procedimento definiu-se a avaliacdo do subfactor JPP
através da estrutura de custos a apresentar de acordo com a
Recomendacao da ACT.

XXXV. Trata-se, novamente, de uma decisao discricionaria, tomada no
ambito da margem de livre decisao da entidade adjudicante, com
observancia do bloco de legalidade e dos principios aplicaveis.

XXXVI. A mesma respeita o disposto no caderno de encargos do
Acordo Quadro (ESPAP) n° 13, segundo o qual o critério de
adjudicacao nos procedimentos ao abrigo do mesmo pode
corresponder ao do mais baixo preco, ou ao da proposta
economicamente mais vantajosa.

XXXVII. Uma vez que o Caderno de Encargos do Acordo Quadro nao
contém qualquer norma respeitante a densificacdo do factor qualidade
do servico, limitando-se a estabelecer que o mesmo devera valorar
propostas que prevejam a implementagao de mecanismos de controlo
da qualidade da prestacdo dos servicos, é aplicavel o disposto no art®
75° do CCP, que determina a necessidade de densificagcdo daquele
factor com o recurso a todos os aspectos de execucgéo do contrato a
celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos

XXXVIII. A entidade adjudicante conformou o procedimento optando
por estabelecer a qualidade de servico como um dos factores a
valorizar, juntamente com o factor preco.
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XXXIX. Um dos aspectos submetidos a concorréncia foi o da
qualidade do servigo, tendo a entidade adjudicante entendido, ao
abrigo do poder discricionario de conformacao do procedimento, que a
avaliagcdo da qualidade do servigo deveria ser realizada com o recurso
aos subfactores de certificacdo, de descricdo dos procedimentos a
implementar e de justificacdo do prego proposto, atenta a
preponderancia que, nos servigos a contratar, assume a mao de obra.

XL. A referida estrutura de custos patenteada nas pecas do
procedimento destinava-se, nomeadamente, a permitir a entidade
adjudicante aferir sobre a existéncia e a capacidade de
implementacdo de mecanismos de controlo da qualidade da prestacao
dos servigos e a assegurar, nomeadamente atraves de valores de
referéncia, que o servico seria prestado por pessoal preferencialmente
mais qualificado, o que teria necessaria implicacdo no prego das
propostas.

XLI. A inobservancia dos valores de referéncia indicados no
procedimento (correspondentes ao Recomendados pela ACT) nao
seria excludente, mas apenas ponderada como critério valorativo da
proposta.

XLIl. Entendeu a entidade adjudicante, de novo ao abrigo do seu
poder discricionario e tendo presentes as obrigagdes para si
decorrentes, nomeadamente, da Directiva 2014/24/UE, nomeada mas
nao exclusivamente do respectivo art® 18°, n° 2, que o critério padrao
para a valoragao da justificacdo do precgo proposto e,
consequentemente, da qualidade do servico, deveria assentar na
estrutura de custos tal como elencada na Recomendacédo da ACT, na
medida em que a mesma reflecte e se reconduz ao cumprimento dos
valores minimos legalmente permitidos em matéria de retribuicdo do
trabalho, encargos sociais e fiscais.

XLIII. Trata-se, agora, de aferir quanto ao cumprimento das normas
legais aplicaveis, desta vez para efeitos de valoragdo da qualidade do
servico e, atraves desta da valia técnica da proposta, o que nao pode,
em quadro algum, ser considerada uma pratica violadora da
concorréncia, da proporcionalidade ou do interesse publico.

XLIV. E manifesta a legalidade do subfactor de avaliacéo “justificacdo
do prego proposto”, nos termos em que o mesmo foi enquadrado no
critério de adjudicacdo, em conformidade quer com o disposto no art®
22° do caderno de encargos do Acordo Quadro, quer com a norma do
art® 75° do CCP, quer com a Directiva 2014/24/UE.

XLV. Nao ocorre, pois, qualquer ilicitude nas op¢des da Administracéo
na conformagao das regras do procedimento, uma vez que as
mesmas se mostram conformes ao quadro legal que atribui as
entidades adjudicantes a ja referida margem de livre decisao,
insusceptivel de sindicancia jurisdicional.
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XLVI. Improcedem, assim, todas as conclusdes do recurso interposto
pela Recorrente.

XLVII. O Tribunal, na decisdo ora em analise, ndo violou nhenhuma das
normas e principios legais invocados pela Recorrente

Nestes termos e nos mais que V. Exas, Venerandos Juizes
Conselheiros, mui doutamente suprirdo, devera ser recusada a
admissao do recurso de revista interposto pela A.................. e, caso
0 seja, devera o mesmo ser julgado totalmente improcedente.”

2.1. INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO conclui as suas
alegacdes da seguinte forma:

“l. Estdo em causa, nos presentes autos e no presente recurso, a
questao relativa a caducidade do direito de accao, através do
procedimento urgente previsto no art® 100° do CPTA, no caso de
impugnacéao de disposi¢cdes constantes das pecas do procedimento, e
da determinacdo do momento a partir do qual deve ser contado do
prazo previsto no art® 101° do CPTA, bem como a questdo de saber
se foram respeitados os limites funcionais da jurisdicido ou do respeito
pelo espaco de valoracao proprio da Administracao e da sua
discricionariedade em matéria de avaliagdo dos esclarecimentos e
justificacdes prestados pelos concorrentes relativamente ao preco
anormalmente baixo que tenham apresentado nas suas propostas,
nos casos em que o limite abaixo do qual as propostas séo
consideradas anormalmente baixos esta fixado nas pecas do
procedimento.

Il. Esta também em causa questao relativa a possibilidade de
sindicancia judicial das decisdes dos juris dos procedimentos tomadas
no ambito do poder discricionario de consideragcao ou
desconsideracgéo das justificagcdes apresentadas em sede de
esclarecimentos do pre¢co anormalmente baixo constantes de
propostas, nos termos do art, 71°, n°4 do CCP.

lll. As citadas questdes tém vindo a ser objecto de diversos litigios
judiciais, os quais tém obtido decisbes dispares de sentido, quer na 12
instancia, quer nas instancias de recurso.

IV. As questdes supra identificadas constituem matéria com relevancia
juridica fundamental no dominio da contratagao publica como o
Supremo Tribunal Administrativo vem reconhecendo em decisdes de
apreciagao preliminar ao abrigo do n° 5 do art. 150° do CPTA, que
ainda nao obtiveram resposta consolidada.

V. O esclarecimento, por via de interpretacdo do mais alto Tribunal
portugués em matéria administrativa, quanto ao momento a partir do
qual deve ser contado o prazo previsto no art® 101° do CPTA para o
exercicio da acg¢ao urgente, quando esta em causa a impugnacéao de
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pecas do procedimento ou normas das mesmas constantes, constitui
indubitavelmente um contributo para a melhoria do direito.

V1. Nao se mostra consensualizada, quer na doutrina, quer na
jurisprudéncia, a interpretagdo conjugada das disposi¢ées do n°3 do
art’° 51°, com as do n°2 do art®° 100° e do art° 101° do CPTA,

VII. Por outro lado, releva para a boa orientagao e como contributo
para o estabelecimento das melhores praticas por parte das entidades
administrativas e também para clarificacdo das obrigacdes dos
concorrentes e do seu conteudo, que se esclare¢a o ambito das
justificagcbes e esclarecimentos a prestar pelos concorrentes,
indispensaveis para que os juris dos procedimentos e as entidades
adjudicantes possam considera-las e aceita-las quando as propostas
daqueles séo objectivamente anormalmente baixas por serem de valor
inferior ao limite, fixado nas pecas do procedimento, abaixo do qual as
propostas sao consideradas anormalmente baixas.

VIIl. A elevada complexidade das citadas questdes emerge, desde
logo, da existéncia das distintas aprecia¢des judiciais, originando
julgados contraditérios, justificativos de uma intervencgao
esclarecedora e orientativa do Supremo Tribunal, que, em simultaneo
contribua para uma melhor aplicacao do direito.

IX. A frequéncia e reiteracdo com que os conflitos sobre a matéria tém
vindo a ser apresentados em juizo é, por outro lado, demonstrativa da
existéncia de um interesse e relevancia sociais, que ultrapassam o
interesse de cada caso concreto e das partes que em cada processo
se confrontam, evidenciando o impacto comunitario da questéo, sendo
consequentemente expectavel que casos futuros se venham a colocar,
até que a jurisprudéncia se consolide, o que ndo podera ser alcangado
sem que o Supremo Tribunal seja chamado a intervir.

X. Por assumirem importancia fundamental, quer pela sua relevancia
juridica, quer pela social, entende-se, assim, que devem ser
esclarecidas as seguintes questdes:

A) Qual o momento a partir do qual deve ser contado o prazo previsto
no art® 101° do CPTA para o exercicio da ac¢ao urgente, quando esta
em causa a impugnacéao de pecgas do procedimento ou hormas das
mesmas constantes? A impugnacao directa das normas do
procedimento, prevista do n° 2 do art® 100° do CPTA, é necessaria e
conta-se do seu conhecimento pelos concorrentes, ou do acto final do
procedimento?

B) Constitui 6nus (probatorio) da entidade adjudicante e do juri do
procedimento carrear para a fundamentacdo da decisdo de exclusao
de uma proposta considerada objectivamente anormalmente baixa
(por ser de valor inferior ao limite, fixado nas pegas do procedimento,
abaixo do qua as propostas sdo consideradas anormalmente baixas),
os factos e os fundamentos demonstrativos da inaceitabilidade das
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justificacbes apresentadas pelo concorrente, nomeadamente de que a
proposta é predatoria ou tem efeitos anti concorrenciais e falseadores
da concorréncia? Ou, pelo contrario, o énus de alegar e provar factos
e fundamentos em sentido contrario compete ao concorrente, que tem
a obrigacao, legal e procedimental, de justificar a sua proposta, por a
mesma ser objectivamente anormalmente baixa, para efeitos do
procedimento?

C) No ambito de procedimento concursal em que tenha sido
estabelecido o valor ou o critério de determinacao do limiar abaixo do
qual, nos termos do mesmo, o preco das propostas seria considerado
anormalmente baixo, a decisao do juri do procedimento que néo
considerou aceitaveis a justificacéo e os esclarecimentos prestados
pelo concorrente, € jurisdicionalmente sindicavel ou € discricionaria e
a pronuncia pelo Tribunal sobre o sentido daquela decis&o constitui
uma violacao do principio constitucional da separacao de poderes e
das normas dos art’s 2°, 110°, 111° e 266°, n° 2 da CRP e,
consequentemente, uma invaséo ilicita da esfera de competéncias
propria e exclusiva da Administracdo Publica?

Xl. O exposto evidencia ser justificada a admissibilidade do presente
recurso de revista excepcional, por se encontrarem preenchidos os
requisitos legalmente estabelecidos para o efeito, nomeadamente os
do art. 150°, n°1 e 2 do CPTA.

XIl. A matéria de facto a atender encontra-se consolidada e definida
nas instancias.

XIll. No entanto, para além da matéria de facto especificamente
elencada, resulta objectivamente dos autos (estando o Tribunal
vinculado ao conhecimento - art® 412°, n° 2 do CPC) e do Processo
Administrativo (PA), a factualidade indispensavel para a apreciagao da
questao da caducidade do direito de acgédo, nomeadamente a
seguinte:

i. Em 06.08.2015, as entidades convidadas, subscritoras do Acordo
Quadro, entre eles a aqui Recorrida, foram notificadas a tomarem
conhecimento integral das pegas do procedimento (vd. fls. do PA),

ii. A Recorrida submeteu a respectiva proposta em 14.08.2015 (vd.
Fis. do PA).

iii. E em 14.10.2015, foi praticado e a Recorrida foi notificada do acto
de adjudicacgao dos servigos objecto do procedimento (vd. fls. do PA).

iv, Finalmente, em 30.10.2015, foi celebrado o contrato com a entidade
adjudicataria, o qual, desde entédo, se encontra eficaz e em execucgao.

v. Os presentes autos deram entrada em juizo em 16.11.2015.

XIV. No caso dos autos, para efeitos do procedimento concursal em
causa, o preco da proposta da ora recorrida, relativamente a cada um
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dos lotes, é, em si mesmo, anormalmente baixo, por ser inferior ao
limite, fixado nas pec¢as do procedimento, abaixo do qual as propostas
sdo consideradas anormalmente baixas, como resulta do confronto do
facto provado da alinea E) - definicdo de prego anormalmente baixo,
para efeitos do procedimento (ponto VI do Convite) -, com os factos
provados das alineas H) - proposta da Recorrente e 1) - justificacdo do
preco proposto.

XV. O que se discute nos autos - para além da caducidade do direito
de accao - é a exclusao da proposta Recorrente, por nao ter sido
aceite, pelo juri do procedimento e pela entidade adjudicante, a
justificacdo apresentada pela concorrente.

XVI. A accgao de contencioso pré-contratual € um processo ao qual foi
atribuida natureza urgente, com o objectivo de salvaguardar a
necessidade de obtencido de decisbes com a celeridade exigida pela e
indispensavel a estabilidade do procedimento adjudicatério em cujo
ambito se inserem os actos impugnados.

XVII A fiscalizacdo, a titulo principal, das pecas no ambito do
contencioso pré urgente deve ser solicitada no prazo de um més a
contar do conhecimento das mesmas, sob pena de caducar o direito
de impugnacao.

XVIII O conhecimento do acto € o momento relevante para o inicio do
prazo previsto no art® 101° do CPTA, para os interessados
impugnarem as pegas do procedimento no ambito do processo
urgente previsto no art® 100° do mesmo diploma.

XIX Nos termos desse artigo 101 ocorre a excepgao de caducidade do
direito de accionar acto contido em documento conformador do
concurso, se a interessada néo exercer esse direito no referido prazo
de um més, contado da data em que teve conhecimento de tal
documento.

XX A falta de tempestiva impugnacéao directa de pega do concurso,
designadamente do Programa do Concurso, obsta a que o
concorrente interessado venha a impugnar, com fundamento em
ilegalidade de disposigao contida nessa mesma pega concursal, o acto
final de adjudicac&o, que deu aplicagao concreta a tal disposigao.

XXI Temos, assim, que a impugnacao das pecas do procedimento no
ambito de contencioso pré-urgente tem que ser efectivada no prazo de
um més definido no art. 101° do CPTA, sob pena de caducidade.

XXII Tal prazo conta como se estabelece da citada norma, a partir da
notificacdo ou, na sua falta, do conhecimento do vicio, ou seja, no
caso dos autos, a partir da notificacdo e do conhecimento pela aqui
Recorrida, das pecas do procedimento, in casu, do teor do convite, 0
que ocorreu em 06.08.2015.
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XXIIl Ora, como se viu e decorre do PA, a Recorrida tomou
conhecimento do teor do convite em 06.8.2015 e apenas em
16.11.2015 veio intentar a presente acg¢ao, ou seja, mais de trés
meses depois de ter conhecimento dos alegados vicios das pegas de
procedimento.

XIV Do exposto decorre que, a data da propositura da accao
(16.11.2015), tinha ja ha muito caducado o direito da Recorrida
impugnar as pecgas do procedimento, o qual, assim, se mostra
definitivamente estabilizado,

XXV, Alias, ndo s6 havia decorrido o prazo para a propositura da
accao urgente, nos termos do art® 100° e sgts do CPTA, como também
0 prazo para a propositura do contencioso nao urgente.

XXVI A caducidade do direito de accdo, que aqui € expressamente
invocada, é de conhecimento oficioso e, consequentemente, invocavel
a todo o tempo, nos termos do art. 333°, n° 1 do CC.

XXVII. Consequentemente, o Tribunal deve decidir no sentido de que
0 prazo para o exercicio da acg¢ao urgente, quando esta em causa a
impugnacao de pegas do procedimento pré ou normas das mesmas
constantes é de um més, como definido no art. 101° do CPTA, e conta
a partir da notificacdo ou, na sua falta, do conhecimento do vicio, ou
seja, no caso dos autos, a partir da notificagado e do conhecimento
pela Recorrida, das pecas do procedimento, in casu, do teor do
convite, o que ocorreu em 06.08.2015.

XXVIII. E por isso, uma vez que a accao apenas foi proposta em
16.11.2015, devera considerar verificada a caducidade do direito de
accao, pelo que o Réu devera ser absolvido de todos os pedidos
contra si formulados nos presentes autos.

XXIX. Recupera aqui que, nos presentes autos e no procedimento,
esta reconhecidamente assente que a proposta da Recorrida consistiu
numa proposta de prego anormalmente baixo,

XXX. A proposta deveria apresentar, sob pena de exclusdo, nota
justificativa do prego proposto.

XXXI. Constituia ainda obrigacédo dos proponentes que
apresentassem proposta com preco anormalmente baixo, apresentar
documentacao que contenha os esclarecimentos justificativos relativos
aos elementos constitutivos da proposta que considere relevantes
para esse efeito, em conformidade com o art® 71° do CCP.

XXXII. As justificagdes a apresentar juntamente com a proposta e que
sdo destinadas, portanto, a ilidir aquela presungao (falta de seriedade
ou congruéncia, devem ser idoneas a demonstrar que o prec¢o, ainda
gue anormalmente baixo, € um preco de mercado, sério e
congruente).
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XXXIII. A deciséo da entidade adjudicante quanto a justificagéo do
preco anormalmente baixo € tomada no exercicio de um poder
discricionario, nao sindicavel pelo Tribunal,

XXXIV. As proprias regras do procedimento impunham ao concorrente
a obrigacao de carrear para o procedimento documentagao contendo
os esclarecimentos justificativos do preco anormalmente baixo
proposto.

XXXV Era 6nus do concorrente demonstrar que o prego proposto se
encontrava justificado, devendo fazé-lo documentalmente.

XXXVI A Entidade Adjudicante so € obrigada a demonstrar a falsidade
das informacdes do concorrente se, num primeiro momento, o proprio
concorrente ja apresentou informagdes completas, precisas e
esclarecedoras sobre o prego proposto. Se, pelo contrario, o
concorrente se limita a formular um conjunto de esclarecimentos
ambiguos, genéricos ou conclusivos, nao se pode sequer considerar
que tenha sido apresentada uma verdadeira justificagao para o pregco
proposto.

XXXVII. Sempre que o concorrente incumprir aquele 6nus, a entidade
adjudicante devera desconsiderar os esclarecimentos e declaragdes
do concorrente enquanto justificacdo aceitavel para o prego
anormalmente baixo apresentado com a consequente exclusao da
proposta, nos termos do n° 2 do art® 70° do CC.

XXXVIII. A entidade adjudicante nao esta obrigada a ponderar sobre
uma justificagdo que nao se encontre sustentada em factos e sem que
0s mesmos estejam evidenciados documentalmente, ou que seja
assente em factos hipotéticos, eventuais, condicionais ou
condicionados, ou em realidades, seja qual for a sua natureza, que
nao se encontrem devidamente demonstradas, pelos meios
adequados, ou seja, documentais, em sede de procedimento.

XXXIX. Muito menos esta vinculada a aceitar tais justificagdes, quando
entenda (no exercicio do mencionado direito discricionario) que os
esclarecimentos prestados, ab initio ou no ambito do sub-
procedimento do art® 71°, n° 3 do CCP, sdo inadequados, insuficientes
e ou nao afastam as duvidas, receios e suspeitas sobre se o
concorrente esta ou ndo em condi¢des de garantir a satisfacédo
correcta e integral das prestag¢des contratuais a cargo do adjudicatario.

XL. O limiar do que, para efeitos procedimentais, era considerado
preco anormalmente baixo foi fixado expressa e claramente nas pecas
do procedimento pela entidade adjudicante, que, por esse meio, se
auto-vinculou a tal limiar, o que, obviamente, era simultaneamente do
conhecimento da ora Recorrida e de todos os demais concorrentes
quando apresentaram as suas propostas.
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XLI. Ao apresentar proposta de pre¢co anormalmente baixo, a
Recorrida colocou necessariamente na esfera de deciséo
discricionaria da entidade adjudicante, a qual, como se disse e porque
nao se mostram ultrapassados os limites que a lei e as pecas do
procedimento estabelecem, esta fora do controle jurisdicional e, por
isso, nao é sindicavel judicialmente

XLIIl. Para além de ser anormalmente baixo, o preco proposto pela
Recorrida revela-se insuficiente para suportar os custos minimos com
o trabalho, actualizados nos termos da Convencgao Colectiva de
Trabalho em vigor e demais legislacao e regulamentos vigentes.

XLIII. A Recorrida procurou justificar a proposta de preco
anormalmente baixo que apresentou, limitando a fazé-lo com a
seguinte declaragao: “(...) o prego proposto pela A....................... integra
um desconto comercial de 14% sobre o preco de venda concedido ao Instituto
Politécnico do Porto, com o objectivo de garantir a adjudicagdo dos servigos
constantes do presente procedimento e de reforgcar a implementagao
operacional daA..................... na zona geografica do Porto”.

XLIV. A Recorrida declarou que o pre¢o proposto para cada lote é
suficiente para dar cumprimento as exigéncias legais em matéria de
remuneragoes e demais legislagado e regulamentagao laboral, mas
analisadas as notas justificativas de fls, 1169 a 1172 do PA,
respeitantes a cada um dos lotes, constata-se, afinal e ao contrario do
declarado pela propria Recorrida, que os precos propostos para cada
lote sdo manifestamente insuficientes para suportar os custos directos
e indirectos decorrentes da prestacao de servicos em causa

XLV. O que pde em crise a credibilidade das préprias declaracdes
apresentadas pela concorrente em sede de procedimento.

XLVI. A ponderacéao sobre a aceitagdo ou ndo de uma justificacdo de
desconto comercial no ambito de procedimentos adjudicatoérios,
nomeadamente quando o referido desconto é utilizado como
justificativo do preco apresentado, mormente quando este é
anormalmente baixo, deve rodear das maiores cautelas, uma vez que
a sua aceitagao, sem mais, se afigura subversiva e potencialmente
distorcedora de todos os principios, regras e valores que se
pretendem acautelar na Contratacdo Publica,

XLVII. A justificacdo de um prego anormalmente baixo com base em
“‘desconto comercial”, por mera estratégia empresarial, ndo se afigura
aceitavel por ndo ser objectivavel e traduz ou € apto a traduzir uma
justificacdo vaga e insindicavel que, no limite, pode ser utilizada para
justificar, em qualquer procedimento adjudicatorio, qualquer precgo
anormalmente baixo, seja qual for o seu valor, sem qualquer limite,
podendo levar até que seja aceite uma tal justificacdo para uma
proposta de prego zero.

XLVIII. O que a ser aceite se traduziria na consagragéo da porta
absolutamente escancarada” para ter de se admitir qualquer preco
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?OpenDocument&ExpandSection=1&...  21/70



09/11/2017

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

anormalmente baixo, mesmo de natureza predatéria, com todos os
riscos que tal acarretaria para a salvaguarda dos interesses que as
entidades adjudicantes cabe acautelar, em manifesta fraude ao
estabelecido no CCP e no Direito Comunitario.

XIL. No entanto, a Recorrida nao fez acompanhar tais declaragdes e
pretensos esclarecimentos de qualquer documento ou elemento
comprovativo e demonstrativo das mesmas, como estava obrigado e
era exigido pelas regras do procedimento, pretendendo que a entidade
adjudicante se bastasse com as referidas declaragbes e as tomasse
como boas, apenas porque sim, € que aceitasse como séria a
afirmacao constante da Nota Suplementar para efeitos da alinea d) do
n° 1 do art.° 570 do CCP, a fls1168 do PA, segundo a qual o precgo
proposto para cada lote era suficiente para dar cumprimento as
exigéncias legais em matéria de remuneragdes e demais legislagao e
regulamentacgao laboral — o que ja se viu n&o corresponder a verdade
e € claramente infirmado pelas notas justificativas de fls. 1169 e sgts.

L. A Recorrida ndo cuidou, por exemplo, de demonstrar a efectiva
existéncia, no seu seio e na sua actividade, da mencionada pratica
comercial que se traduz na prestagéo de servigos com prejuizo, nem
especificou, esclareceu ou demonstrou que, apesar da insuficiéncia
das receitas que se propunha auferir com actividade face aos custos
incorridos, a referida insuficiéncia néo prejudicaria a qualidade do
servigo proposto, nem especificou, esclareceu ou demonstrou a
capacidade de, apesar do prejuizo em que se propunha incorrer,
dispunha dos meios e dos recursos para assegurar quer o bom e
integral cumprimento do contrato, quer o cumprimento das normas
legais e regulamentares de natureza laboral e demais custos e
encargos directos e indirectos, nem forneceu ao procedimento
quaisquer meios de prova, justificativos do preco anormalmente baixo
proposto ou outros.

LI. Competia a concorrente fazer prova da respectiva capacidade
para, apesar do prejuizo em que se propunha incorrer, assegurar quer
o0 bom e integral cumprimento do contrato, quer o cumprimento das
normas legais e regulamentares de natureza laboral e demais custos e
encargos directos e indirectos.

LIl. No entanto, a Recorrida n&do forneceu ao procedimento quaisquer
meios de prova, justificativos do preco anormalmente baixo proposto
ou outros.

LIll. O 6nus da prova recaia sobre a concorrente e ndo sobre entidade
adjudicante, mormente por que a proposta da Recorrida era
procedimentalmente anormal.

LIV. Cabia a Recorrida justificar o desvio caracterizador da sua
proposta e ndo a entidade adjudicante evidenciar o que ja estava
evidenciado, ou seja, a irregularidade da proposta apresentada, por

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?OpenDocument&ExpandSection=1&...  22/70



09/11/2017 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

conter preco anormalmente baixo, uma vez que se tratava de facto
objectivo, assumido e reconhecido pela propria concorrente.

LV. Com o devido respeito, o douto acérdao recorrido inverteu o 6nus
e manifestou o entendimento segundo o qual é da responsabilidade da
entidade adjudicante a demonstragcado que a proposta era predatoria
ou tinha efeitos anti-concorrenciais e falseadores da concorréncia.

LVI. E parece esquecer que a proposta apresentada € objectivamente
andmala, sem necessidade de demonstracao, por ser
quantitativamente inferior ao limite abaixo do qual o procedimento pré-
determinou que as propostas seria anémalas, por conterem precos
anormalmente baixos.

LVII. Decidir neste sentido é,salvo o devido respeito, nao compreender
que o que esta posto em crise €, tdo s6, o acto de ndo aceitagdo das
justificacdes e dos esclarecimentos prestados relativamente ao preco
anormalmente baixo que foi apresentado e nio a qualificacédo da
proposta como anémala ou ndo anémala, pois é sabido que a mesma
€, repete-se, objectivamente anormal.

LVIII. E é invadir a esfera da discricionariedade administrativa e
ofender os limites imanentes da margem de livre decisao.

LIX. Por isso, ndo tendo a Recorrida logrado demonstrar, por qualquer
forma - (recorde-se que a Recorrente se bastou com uma simples
declaragao sua, que ndo demonstrou por nenhum meio) serem reais,
validos e atendiveis os argumentos apresentados para justificar o
preco proposto, cabia a entidade adjudicante decidir sobre as
justificagbes apresentadas, no cumprimento do dever de decisdo que
compete a Administragdo, mas também no exercicio de poder
discricionario expressa e claramente atribuido pelo disposto no art®
70°n° 2 e 71° do CCP, nos art® 57° da Directiva n®° 2004/17 e 55° da
Directiva n°® 2004/18.

LX. Assim, no exercicio de um direito discricionario da entidade
adjudicante, esta entendeu ndo serem aceitaveis os esclarecimentos
prestados pela ora Recorrida, por ndo serem justificativos do prego
anormalmente baixo apresentado, e violarem vinculagdes legais e
regras de concorréncia.

LXI. Por se tratar de um acto praticado no exercicio de um poder
discricionario, 0 mesmo € insusceptivel de controle jurisdicional,
mormente com os fundamentos que, in casu, constituem a causa de
pedir e os fundamentos da acc¢ao.

LXII. Na verdade, os actos praticados no exercicio de um poder
discricionario apenas podem ser impugnados com fundamento em
violacéo da lei, por ofensa de quaisquer limites impostos ao poder
discricionario (por lei ou auto-vinculagédo da Administragdo), e ou por
violagao dos principios constitucionais da Justica e da imparcialidade.
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LXIII. Em face do exposto, a resposta deste Venerando Supremo
Tribunal devera ser no sentido de considerar que, no casu, a decisdo
do juri do procedimento quanto a desconsideracéo das justificacoes
apresentadas pela concorrente na sequéncia do convite a que se
refere o n° 4 do ad. 71° do CCP, era jurisdicionalmente insindicavel e
que a pronuncia do Tribunal sobre o sentido daquela decisdo consistiu
numa invaséo ilicita da esfera de competéncias propria e exclusiva da
Administracédo Publica e, consequentemente traduz uma violagédo do
principio constitucional da separacao de poderes e das normas dos
art°s 2°, 110°, 111° e 266°, n° 2 da CRP.

LXIV. E, em qualquer caso, devera ainda o Supremo Tribunal
pronunciar-se no sentido de que incumbe ao concorrente o 6nus de
alegar e provar os factos que justifiquem a sua proposta, por a mesma
ser objectivamente anormalmente baixa, para efeitos do
procedimento, e que se subsumam a demonstragao da ilicitude (nos
casos em que tal é admissivel) da decis&o da entidade adjudicante de
nao aceitar as justificagdes e os esclarecimentos apresentados e de,
em consequéncia, excluir a respectiva proposta.

LXV. Deste modo e como consequéncia directa das regras legais e
procedimentais aplicaveis, tendo o preco proposto pela ora recorrida
sido anormalmente baixo, sem que as justificacdes apresentadas
tenham sido aceites pela entidade administrativa adjudicante, a
proposta da ora Recorrida deveria, como foi, ser obrigatoriamente
excluida.

LXVI. Isto porque, como se disse, sendo discricionario o poder de
considerar justificados ou ndo os esclarecimentos prestados pelo
concorrente quanto ao pre¢co anormalmente baixo apresentado, uma
vez que considere que os ditos esclarecimentos ndo séo aceitaveis, o
preco proposto passa a ser considerado, definitivamente e para todos
os efeitos, anormalmente baixo e a entidade adjudicante fica vinculada
a excluir a proposta em causa, estando impedida de adoptar qualquer
outra atitude.

LXVII. Do exposto resulta, desde logo e sem necessidade de outros
considerandos, que o douto acordao recorrido devera ser revogado,
mantendo a decisao do juri de exclusao da proposta da ora recorrida,
bem como a decisido de adjudicagdo a contra-interessada.

LXVIII. Ao decidir como decidiu, o Tribunal recorrido, violou, entre
outras, as disposi¢des dos art°s 57°, 70°, n° 1 e 2, als. e), f) e g), 71°,
n°s 3 e 4, todos do CCP, 2°, 110°, 111°, 266°, n° 2 da CRP, o principio
constitucional da separacao de poderes, e os art°s 57° da Directiva
2004/14 e 55° da Directiva 2004/18.

Nestes termos e nos mais que V. Exas. Venerandos Juizes
Conselheiros, mui doutamente suprirdo, devera o presente recurso ser
admitido e, em consequéncia, devera ser dado provimento a Revista,
em conformidade com as conclusdes supra enunciadas, ser revogado
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o douto acérdao recorrido e a acgéo julgada improcedente, com a
manutencao da decisao de exclusao da proposta da aqui recorrida e a
manuteng¢ao do acto de adjudicagao a contra-interessada, assim se
fazendo, como sempre, a devida JUSTICA.”

22. A , S.A. conclui as suas contra-alegacoes da
seguinte forma:

“l. Nenhuma das trés questdes suscitadas pelo recorrente se reveste
da “importancia fundamental” que a lei exige como pressuposto de
admissibilidade da revista nem esta se mostra “claramente necessaria
para uma melhor aplicagdo do direito”.

II. O recorrente suscita sob a alinea A) a questao de saber se a falta
de impugnacao de normas do procedimento preclude ou nao a
faculdade dos interessados impugnarem o acto final de adjudicagao
que lhes dé execucdo, com fundamento na ilegalidade dessas
normas.

lll. Esta questdo esta ultrapassada face ao artigo 103° do CPTA, na
redaccao introduzida pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de
Outubro, aplicavel aos processos administrativos instaurados apés 1
de Dezembro de 2015, que deu resposta cabal a questao no sentido
da inaplicabilidade ao contencioso de impugnacao dos documentos
conformadores dos procedimentos pré contratuais do prazo de um
més previsto no artigo 101°.

IV. Pelo que a mesma nao tem a virtualidade de poder vir a repetir-se
em casos futuros, nem tem interesse para aqueles que intervém e
participam em procedimentos pré-contratuais pois estes estéo
perfeitamente esclarecidos face a redacg¢ao daquela disposicéo, a qual
nao suscita duvidas.

Acresce que,

V. O legislador de 2015 mais nao fez do que acolher no artigo 103° do
CPTA aquilo que, ha muito, vinha sendo afirmado pela nossa
jurisprudéncia.

VI. Com efeito, ha muito que os nossos tribunais superiores vinham
decidindo no sentido de que o ndo exercicio da faculdade de
impugnacgao dos documentos conformadores do procedimento pré-
contratual ndo precludia a possibilidade da impugnacgao do acto final
do procedimento, com fundamento na ilegalidade dos mesmos
(Vejam-se, nomeadamente, os Acérdaos do STA de 04/11/2010,
processo 0795/10, de 20/12/2011, processo 0800/11, de 20/11/2012,
processo 0750/12, de 05/02/2013, processo 0925/12 e de 23/05/2013,
processo 0301/13, do TCAS de 21/04/2014, processo 13034/16, de
03/05/2012, processo 08655/12, de 27/10/2011, processo 07952/11, e
de 17/02/2011, processo 06985/10, e do TCAN de 22/01/2016,
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processo 02322/14.4BEPRT-A e de 30/11/2012, processo
00028/12.8BEMDL (disponiveis em www.dgsi.pt. )

VII. Precisamente por se encontrar suficientemente apreciada em
recursos de revista, o Supremo Tribunal Administrativo ja decidiu ndo
admitir a revista sobre a questao de saber se a falta de impugnacéo
de normas de concurso preclude a faculdade dos interessados
impugnarem o acto final de adjudicagdo, ou qualquer acto posterior
que, pela primeira vez, Ihes dé execug¢ao, com fundamento na
ilegalidade dessas normas (cf. Acérdao do STA de 23/05/2013,
processo 0301/13, ...).

VIIl. No caso concreto, o Acordao recorrido decidiu a questdo em linha
do que tem vindo a ser acolhido pelo Supremo Tribunal Administrativo.

IX. O Supremo Tribunal Administrativo tem vindo a decidir que néo
deve admitir-se o recurso de revista quando o acordao recorrido
decidiu em conformidade com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Administrativo (vide, por exemplo, os Acordaos do STA de 22/03/2007
processo 0224/07, de 06/02/2014, processo 01744/13 e de
22/09/2016, processo 0928/16, disponiveis em www.dgsi.

X. A questao suscitada pelo recorrente sob a alinea B) — saber se na
deciséo de exclusido da proposta de preco anormalmente baixo o juri
tem de indicar os “factos e os fundamentos demonstrativos da
inaceitabilidade das justificagbes apresentadas pelo concorrente”
prende-se com a problematica da fundamentagao dos actos
administrativos e com o 6nus da prova.

Xl. Ha muito que os nossos tribunais entendem que quem decide tem
que fundamentar a sua decisao, indicando nesta as razdes factuais e
juridicas que estdo na sua génese...

Xll. Tendo o recorrente afirmado que o desconto comercial violava as
regras da concorréncia, sobre ele impendia o 6nus da prova da
factualidade fundamentadora da violag&o invocada (cf. Artigo 342° n°1
do Cddigo Civil)

XIIl. Nao o tendo feito, como bem concluiu o tribunal a quo, nédo esta
demonstrado que o desconto resulte na oferta de um prego excludente
da concorréncia.

XIV. A questao suscitada pelo recorrente sob a alinea C) - saber se a
decisdo de exclusido da proposta de preco anormalmente baixo é
jurisdicionalmente sindicavel ou é discricionaria — prende-se com a
problematica dos limites a actividade discricionaria da administragao e
da possibilidade de controle judicial dessa actividade em caso de
violagao desses limites.

XV. Ha muito que os nossos tribunais superiores Ihe deram resposta
no sentido de que a margem de livre decisdo administrativa € objecto
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de controlo judicial por via dos aspectos vinculados dessa actuagao,
resultantes da sujeicdo de toda a actividade administrativa ao bloco de
legalidade, o qual abrange as normas e 0s principios constitucionais, o
direito comunitario, a lei, os principios gerais a que se encontra sujeita
a actividade administrativa, para que remete o artigo 5°, n.° 6, al. a),
do CCP e os principios especificos da contratacao publica referidos no
artigo 1°, n.° 4, do CCP, designadamente os principios da
transparéncia, da igualdade e da concorréncia.

XVI. A verdadeira questao que o recorrente pretende ver apreciada
por este Supremo Tribunal prende-se com factualidade muito
especifica e concreta:

“desconto de 14% sobre o prego de venda concedido ao Instituto Politécnico do
Porto, com o objectivo de garantir a adjudicagdo dos servigos constantes do
presente procedimento e de reforgcar a implementacdo operacional da

A, na zona geogréfica do Porto” (cf. alineas |) e J) do
probatorio).

XVII. Questao, pois, estritamente relacionada com a analise da
proposta da recorrida e, como tal, limitada ao caso concreto.

XVIII. O Supremo Tribunal Administrativo ja decidiu que ndo deve
admitir-se a revista relativamente a “questdes estritamente
relacionadas com a analise de uma proposta contratual” (Acérdéo do
STA de 08/10/2015, processo 01025/15, in www.dgsi.pt. ou
“dependentes de factualidade muito especifica” (Acordao do STA de
01/02/2017, processo 057/17, in www.dpsi.pt. ou “limitadas ao
concreto litigio que opde as partes” (Acordao do STA de 09/02/2017,
processo 076/17, in www.dgsi.pt. ou “se ndo vem colocada qualquer
questao juridica relevante estando os problemas suscitados muito
ligados a uma situacao especifica e a consideracdes de ordem factual”
(Acdérdao do STA de 06/03/2014, processo 0181/14, in www.dgsi.pt. ou
“se os dados de facto em que assentou o acérdao recorrido sdo muito
especificos do concurso em causa” (Acordao do STA de 16/01/2014,
processo 01881/13, in www.dgsi.pt.

XIX. Termos porque n&o devera admitir-se a revista por falta de
verificagao dos pressupostos previstos no artigo 150° n.° 1 do CPTA.
Caso assim se n&o entenda,

XX. A recorrente veio invocar a caducidade do direito de accao, pela
primeira vez, em sede de recurso da sentenca final (cf. conclusdes | a
XXI| das suas alegacdes de recurso para o Tribunal Central
Administrativo Sul)

XXI. Nas suas contra-alegacodes, a recorrida referiu que, ndo tendo o
recorrente invocado a caducidade do direito de accao na sua

contestacao, sé tendo feito em sede de recurso da sentenca final, tal
invocacao foi manifestamente intempestiva e extemporanea e, como
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tal, estava precludido o seu conhecimento (cf. conclusdes VIl a IX das
contra-alegacdes da recorrida)

XXII. A recorrida decaiu quanto a esta questao pois o Tribunal Central
Administrativo Sul conheceu do mérito da excep¢ao, julgando-a
improcedente.

XXIIIl. A ser admitida a revista quanto a questao da caducidade do
direito de acgao, expressamente se requer a ampliacdo do seu
objecto, nos termos do artigo 636° n.° 1 do CPC aplicavel ex vi do
artigo 1° do CPTA a seguinte questao:

Tendo a caducidade do direito da accao sido invocada apenas em fase
de recurso, poderia o tribunal de recurso ter conhecido do seu mérito?

XXIV. Trata-se de questao susceptivel de se repetir em casos futuros,
sendo fundamental para a comunidade juridica saber se a falta de
invocacao de questdes prévias/excepgdes na contestacdo (como é o
caso da caducidade do direito de acgao) preclude a possibilidade da
sua invocagdo em momento posterior, designadamente em sede de
recurso da sentenca final. Posto isto,

XXV. Tendo o recorrente invocado a caducidade do direito de acgao
apenas em sede de recurso da sentenca final, essa invocacao é
manifestamente intempestiva e extemporanea e, como tal, esta
precludido o seu conhecimento (cf. artigo 87° n.° 2 do CPTA).

XXVI. Trata-se de excepcao que deveria ter sido invocada na
contestacao para que sobre a mesma impendesse o dever de
pronuncia por parte do tribunal.

XXVII. O facto de se tratar de uma excepc¢éo de conhecimento oficioso
nao afasta o regime do artigo 87° n.° 2 do CPTA porquanto o que se
pretendeu foi concentrar na fase do saneador a apreciacao de todas e
quaisquer questdes que obstem ao conhecimento do objecto do
processo, proibindo-se que sejam suscitadas e decididas em momento
posterior do processo quaisquer outras questdes ou excepgcdes
dilatérias, ainda que de conhecimento oficioso, que ndo tenham sido
arguidas e apreciadas no despacho saneador.

XXVIIl. Assim, estava vedado ao Tribunal Central Administrativo Sul o
conhecimento da caducidade do direito de ac¢ao;

XXIX. Ao té-la conhecido, violou o Acérdao recorrido o disposto no
artigo 87° n.° 2 do CPTA. Caso assim se ndo entenda,

XXX. O entendimento de que a falta de impugnagao de normas do
concurso néo preclude a faculdade dos interessados impugnarem o
acto final de adjudicacéo, ou qualquer acto posterior, com fundamento
na ilegalidade dessas normas, € o que melhor se coaduna com o
quadro normativo aplicavel e o que assegura os objectivos
estabelecidos na Directiva Comunitaria Recursos (cf. acordaos citados
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na conclusao V e, na Doutrina, Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo
Esteves de Oliveira, in “Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos”, Anotado, Vol. 1, Aimedina, pag. 349 e Mario Aroso
de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, in “Comentario ao
Caodigo de Processo nos Tribunais Administrativos”, 32 edicao revista,
2010, pag. 666)

XXXI. A decisdo de ndo aceitagéo da justificagdo do preco e de
exclusado da proposta tem, naturalmente, que ser fundamentada (cf.
artigos 152° n° 1 al ¢c) do CPA e 146° n.” 1 do CCP);

XXXII. A fundamentagéo deve ser expressa, contendo as razdes de
facto e de direito que justificam a decisao (cf. artigo 153°n.°s 1 e 2 da
CRP).

XXXIII. A exigéncia de fundamentagédo € uma garantia constitucional
(cf. artigo 268° n.° 3 da CRP).

XXXIV. Tendo o recorrente afirmado que o desconto comercial violava
as regras da concorréncia, sobre ele impendia o 6nus da prova da
factualidade fundamentadora da violagéo invocada (cf. artigo 342° n.°
1 do Caodigo Civil).

XXXV. Como bem decidiu o Acérdao recorrido, a aplicagdo de um
desconto comercial, por si s6, ndo representa uma violagao das regras
da concorréncia, ainda que seja superior a margem de lucro e, como
tal, traduza uma prestacao de servicos abaixo do custo.

XXXVI. Tal como ja foi por diversas vezes afirmado pelo Supremo
Tribunal Administrativo, ndo € ilegal uma proposta de preco inferior
aos custos sendo inaceitavel a exclusdo de propostas com este
fundamento (cf. Acérdaos do STA de 14/02/2013, proc.® 0912/12, de
03/12/2015, proc.®° 0657/15, de 16/12/2015, proc.® 01047/15, de
07/01/2016, processo 01021/15, de 28/01/2016, processo 01255/15,
de 14/12/2016, proc.® 0579/16, e de 19/01/2017, processo 0817/16).

o

XXXVII. As regras da concorréncia encontram-se plasmadas na Lei n.
19/2012, de 8 de Maio, nomeadamente nos artigos 9° e 11°.

XXXVIII. Para que uma empresa, sozinha, possa falsear a
concorréncia, tem que deter uma posicdo dominante. E o que resulta
do disposto no artigo 11° da lei n.° 19/2012.

XXXIX. “Existe portanto uma presuncido de que o comportamento de
uma empresa ndo dominante nao tera a possibilidade de falsear a
concorréncia” (Jodo Moreira, Cartelizagdo em Contratagdo Publica,
Estudos de Contratagédo Publica — lll, pag. 231).

XL. Pelo que s6 se se verificassem os pressupostos previstos no
artigo 11° da Lei n.° 19/2012 é que o prego proposto pela recorrida
(com o desconto comercial) poderia ser considerado predatorio e,
como foi, anti-concorrencial.
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XLI. O recorrente teria que ter invocado (e demonstrado) factualidade
que permitisse concluir ter a recorrida uma posigcao dominante.

XLII. E teria o recorrente que ter invocado (e demonstrado) que o
preco proposto pela recorrida era um prego predatorio, ou seja, no
entender da jurisprudéncia do TJCE, um preco abaixo dos custos
variaveis medios, ou um preco entre estes custos e os custos totais
medios, neste caso desde que fique demonstrada a intencéo da
empresa de eliminar os concorrentes (Jodo Moreira, Cartelizagdo em
Contratagao Publica, Estudos de Contratagédo Publica — lll, pag. 236)

XLIIl. Nao tendo sido alegada e demonstrada pelo recorrente
factualidade que permitisse concluir pela apresentacao pela recorrida
de um preco predatério, improcede o fundamento invocado pela
recorrente para a ndo aceitagado do desconto comercial aplicado pela
recorrida por falta de prova dos factos fundamentadores da violagao
das regras da concorréncia;

XLIV. Sendo, consequentemente, o acto de exclusédo da proposta da
recorrida ilegal por falta de verificacdo dos pressupostos do artigo 110°
da Lei n.” 19/2012;

XLV. Podendo o tribunal recorrido, como &, ébvio, sindicar esse acto
por violagao de lei

XLVI. Ja que a margem de livre decisdo administrativa é objecto de
controlo judicial por via dos aspectos vinculados dessa actuagao,
resultantes da sujeicdo de toda a actividade administrativa ao bloco de
legalidade.

XLVII. No caso concreto, o acto de exclusdo da proposta da Autora
nao tem base legal porquanto inexiste na lei norma que proiba a
prestacao de servigos abaixo do custo, a nao ser no caso previsto no
artigo 11° da Lei n.° 19/2012 cuja previsdo nao esta demonstrada por
falta de alegacéao e prova dos respectivos factos integradores, sendo
que competia ao recorrente, porque invocou a violagao das regras da
concorréncia por parte da recorrida, a prova dos factos integradores
dessa violagao.

XLVIIIl. Nao violou, pois, o Acérdao recorrido o principio da separacéo
de poderes nem as disposigdes legais invocadas pelo recorrente.

Termos porque nao devera a presente revista ser admitida, ou caso
assim se nao entenda, devera a mesma ser julgada improcedente.”

3. Os recursos de revista foram admitidos por acérdao de 05.04.2017,
da formacao deste STA a que alude o n°5 do art® 150° do CPTA, nos
termos seguintes:

“(...) 3.2. O TCA Sul apreciou dois recursos instaurados, um pela entidade
adjudicante e o outro pela A.............

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?OpenDocument&ExpandSection=1&...  30/70



09/11/2017

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

3.2.1. Na analise do recurso interposto pela entidade adjudicante apreciou a
questao da impugnabilidade directa dos documentos conformadores de
procedimentos contratuais.

Estava em causa a validade das regras do Convite do Procedimento que fixou
como prego anormalmente baixo os valores indicados na Recomendagéo da
ACT (ponto VI do Convite) e a exigéncia como documento da proposta de um
documento em que se declare que a sua proposta respeita a Recomendacéo
da ACT e uma nota justificativa do prego de acordo com essa Recomendacgéo e
fixou ainda como critério de adjudicacgéo a justificagdo do prego de acordo com
a mesma Recomendacgéo.

O TAF considerou e declarou ilegais os pontos VI, VII, n.° 1 al. c) e d) e IX do
Convite por violagdo dos principios da proporcionalidade e da concorréncia e,
quanto ao ponto IX do Convite, também por extravasar o consentido pelo
Acordo-Quadro ESPAP. Todavia, o TCA Sul, revogou nesta parte a decisédo do
TAF e declarou a legalidade dos pontos VI, VI, n.° 1, al. ¢) e d) e IX do Convite.

A entidade adjudicante, como € 6bvio, ndo se insurge contra o acorddo
recorrido, nesta parte, desde logo porque néo lhe é desfavoravel. Insurge-se,
sim, contra a admissibilidade do recurso relativamente a impugnagdo das
normas do concurso.

Ora, neste ponto, ndo tem razao de ser o seu recurso, uma vez que o TCA
manteve na ordem juridica as normas do Convite que o TAF tinha anulado.
Logo, e se estivesse em causa apenas esta questao, ndo se justificava, como é
Obvio, a admisséo da revista. Todavia, no recurso interposto pelaA............
(do acorddo ora em causa) a recorrente pugna pela ilegalidade das referidas
normas do Convite. Dai que, ndo estando ainda a questdo da legalidade das
normas definida com transito em julgado, a sua pretensdo, neste recurso,
relativa a caducidade do direito de acgdo quanto a esse aspecto, pode vir a ter
relevancia pratica.

Por outro lado, a entidade adjudicante dirigindo o recurso também contra outra
parte do acordao do TCA Sul.

A outra parte do seu recurso dirige-se contra o entendimento do acordéo que
entendeu néo justificada a redugdo selectiva de pre¢os mediante um desconto
de 14%. No caso concreto, diz o0 acorddo, “o elenco da matéria de facto ndo
permite fundamentar um juizo comparativo entre pregos e custos tendo por
referéncia o concreto mercado nacional de oferta de servigos de vigilancia e
seguranga humana, em ordem a concluir que o desconto comercial de 14%
sobre o prego normal traduza uma redugéo selectiva de pre¢os nédo
remuneratorios de efeito anti-concorrencial, isto é, configure uma oferta de
preco anémalo fundado na oferta de pregos insuficientes para cobrir os custos
correntes necessarios a execug¢ao do contrato e acrescidos da margem de
lucro expectavel declarado nas notas justificativos do pregco proposto levadas a
alinea | do probatdrio”. Consequentemente, anulou a deliberagcéo que excluiu a
A por esse motivo, e determinou que o procedimento prosseguisse
para se proceder a analise e avaliagdo das propostas, com admisséo da
propostadaA............ a todos os 7 lotes.

Julgamos que esta questéo justifica a admisséo da revista, por estar em causa
a delimitagéo dos poderes do Tribunal e da entidade adjudicante quanto a
justificagdo, ou ndo, de um prego anormalmente baixo.

3.22.AA............ também se insurge contra o acérdao recorrido por discordar
da validade das normas do Convite, por entender que a exigéncia de
observancia das Recomendacgdes da ACT (ponto VII, n° 1, c) e d) do Convite) e
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a definicdo de um prego anormalmente baixo tendo como referéncia o minimo
fixado nessa Recomendacéo viola o principio da concorréncia. O ponto IX do
mesmo Convite, alega, a recorrente ndo se enquadra na justificagdo do prego e
desse modo é ilegal.

Este aspecto da questao também justifica a admissao da revista. Com efeito,
para além da controvérsia da questao, emergente de decisées contraditorias, a
questdo ora em causa — ainda que com contornos algo diversos — tem sido
objecto de larga controvérsia jurisprudencial (cfr. acérddos deste STA de 14-2-
2013, proc. 0912/12; de 3/12/2015, proc. 0657/15; de 16-12-2015, proc.
01047/15; de 7-1-2016, proc. 01021/15; de 28/1/2016, proc. 01255/15; de 14-
12-2016, proc. 0579/16 e de 19-1-2017, proc. 0817/16...”

4. Notificado o EMMP, ao abrigo do art. 146°, n° 1, CPTA, nao foi
emitido parecer

5. Cumpre decidir, sem vistos.

*

Factos fixados nas instancias:

A) A Entidade Demandada remeteu a Autora, que recebeu, o Convite para
Apresentacédo de Proposta de fls. 34 verso-40 verso, no ambito do
Procedimento Ref AQ/PA.099.2015.0005 para Aquisi¢édo de Servigos de
Vigilédncia e Seguranga Humana para as Instalagdes do Instituto Politécnico do
Porto — Servigos da Presidéncia e Unidades Organicas;

B) O Procedimento mencionado na alinea anterior foi levado a efeito no ambito
do Acordo-Quadro ESPAP n° 13 — Lote 2 Regiao Norte (cfr. convite
mencionado na alinea anterior;

C) Da-se por reproduzido o teor do Caderno de Encargos do Acordo Quadro ESPAP n.°
13 de fls. 296-311, constando do art. 22°, sob a epigrafe «Critério de adjudicagdo nos
procedimentos ao abrigo do acordo quadro», esta estabelecido que: *

2. Mo gue respeita aos restantes lotes, a adjudicagdo é efetuada segundo um dos seguintes
criterios.

a) O do mais baixo prago; ou

b} O da proposta economicamente mais vantajosa, tendo cbrigaloriamente em conta
apenas os seguintes fatores:

i} Prego-com uma pondaracao minima de 60%; &

i} Pelo menos um dos seguintes dois fatores:

l. Qualidade do servige — valeragio de propostas que prevejam a
implementagdc de mecanismos de controlo da qualidade da
prastacio dos servigos;

il. Adeguagdo funcional — valoragio de aspetos relacionados com as
caracteristicas funcionais da proposta formulada pelo concorrante,
nomeadamente 3o nivel de qualificagdes ou atrbutos para a

prestagdo da senvigos diferenciados.

D) Da-se por reproduzido o teor do Convite a apresentacao de Proposta
mencionado em A), constando do ponto V, sob a epigrafe Prego Base, o
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seguinte: «

1. O prego base definido para cada um dos lotes, de acordo com o mapa de quantidades global, &
fixado da seguinte forma:

Lote 1: Servigos da Presidéncia do Instituto Politécnico do Porto: €275.333,11 (duzentos e
setenta e cinco mil, trezentos e trinta e trés euros e onze céntimos);

Lote 2: Escola Superior de Educagdo do Porto: €26.757,48 (vinte e seis mil, setecentos e
cinquenta e sete euros e quarenta e oito céntimos):

Lote 3: Instituto Superior de Contabilidade e Administragdo do Porto: €213.577,51 (duzentos e
treze mil, quinnentos e setenta e sete euros e cinquenta e um euros);

Lote 4: Escola Superior de Tecnologia e Gestio de Felgueiras: €147,808,30 (centc e quarenta
e sete mil, oitocentos e ofto euros e trinta céntimos);

Lote 5: Escola Superior de Tecnologia da Salide do Porto: €147.808,30 (cento e quarenta e
sete mil, itocentos e olto euros e tinta céntimos);

Lote 6: Escola Superior de Musica, Artes e Espectdculo: €78.894,74 (setenta & oito mil,
oitocenios e noventa e quatro euros & setenta e quatro céntimos);

Lote 7: Escola Superior de Estudos Industriais e de Gestao: €170.174,95 (cento e sefenta mil,
cento & selenta e quatro euros e noventa e cinco céntimos).

2. Aos preqos definidos acresce o IVA 4 taxa legal em vigor.

3. O prego referido inclui todos os custos, encargos e despesas cuja responsabilidade nfo esteja
declaradamente atribuida ao IPP.

E) No ponto VI do convite para apresentagdo das propostas, sob a epigrafe
«PRECO ANORMALMENTE BAIXO», determinou-se que: «
Serd considerado prego anormalmente baixo aquele qus apresents valores mensais inferiores aos

anunciados na Recomendago da Auteridade para as Condigdes do Trabalho, referente s0s preges a
praticar pelas empresas de seguranga privada, divulgada a 12 de abril de 2012, com a atualizagéo dos
valores relativos ao fator A, decorentes da entrada em vigor das atualizagdes ao Cédigo do Trabalha,
aprovado pela Lei n.” 7/2009, de 12 de feverairo, e respetivas atualizagies, designadamente:
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Lote 1: Servigos da Presidéncia do Instituto Politéenico do Porto:
Tipologia de servigo: 1 posto de vigilancia, 24 horas/dia, TDA = €6.012,26
Tipologia de servigo: 1 posto de vigilancia, das 8:00 &s 20:00, TDU = €1.880,45
Tipologia de servigo: 1 posto de vigildncia, das 20:00 &s 24:00, 4s 5.7 @ 6.2 feiras = €273,77
Tipologia de servigo: 1 posto de vigil&ncia, das 10:00 s 18:00, aos sabados = €238,79
Lote 2. Escola Supericr de Educacéo do Porto:
Tipologia de servigo: 1 posto de vigilancia, das 18:00 s 24:00, TDU = €1.032,06
Tipologia de servigo: 1 posto de vigilancia, das 8:00 &s 13:00, aos sibados = €149,24
Lote 3. Instituto Superior de Contabilidade e Administraco do Porto:
Tipologia de servigo: 1 posto de vigildncia, 24 horas/dia, TDA = €6.012,26
Tipologia de servigo: 1 posto de viglancia, das 8:00 &s 24:00, TDU = €2.104,02
Tipolegia de servigo: 1 posto de vigilancia, das 9:00 4s 14:00, aos sibados = €130,59
Tipologia de servigo: 1 posto de vigildncia, das 9:00 as 18:00, TOU = €268 64
Tipologia de servigo: 1 posto de vigiléncia, das 8:00 as 23:00, TDU = €1.952,30
Tipolegia de servigo: 1 posto de vigildncia, das 9:00 &s 18:00, aos sabados = €268.64
Lote 4: Escela Superior de Tecnologia e Gestéo de Felgueiras:
Tipologia de servige: 1 posto de vigildncia, 24 horas/dia, TDA = €6.012,26
Lote 3. Escola Superior de Tecnologia da Sadde do Porin:
Tipologia de servigo: 1 posto de vigilancia, 24 horas/dia, TDA = €6.012.26
Lote 6: Escola Superior de Misica, Artes e Espectaculo:
Tipologia de servigo: 1 posto de vigilancia, das 20:00 s 08:00, TDA = €3.206,18
Lote 7. Escola Superior de Estudos Industriais e de Gestio:

Tipologia de servico: 1 posto de vigilancia, 24 horas/dia, TDA = €6.012,28
Tipologia de servigo: 1 pasto de vigildncia, das 8:00 as 17.00, TDU = €1,141,70

F- No ponto VII do convite, sob a epigrafe «kDOCUMENTOS QUE

CONSTITUEM A PROPOSTA», determinou-se que: «

¢} Documento do concorrente em gue declara que a sua proposla respeita a Recomendacio da
Autoridade para as Condigles do Trabalho, referente aos pragos a praticar pelas empresas de
seguranga privada, de 12 de abril de 2012, com os valores atualizados para o ano de 2015, para
cada Lote;

d) A proposta deve apresentar, sob pena de exclusfio, neta justificativa do prego proposto de
acordo com a RecomendagSo da ACT - Autoridade para as Condighes do Trabalho
JAPRESENTACAD DNSCRIMINADA DOS VALORES, PELOS DIVERSOS FATOSES, DAS COMPONENTES A B, CeD), para
cada Lote;

e () -

2. Tratando-se de uma proposia com um prego anormalmente baixo, nos termos do ponte VI do
presente Convite, o concorente terd que apresentar documeniagio que contenha os
esclarecimentos Justificativos refativos acs elementos constitutivos da proposta que considere
relevantes para esse efeito, em conformidada com o artigo 71.2 do CCP.

G - No ponto IX do convite, sob a epigrafe « CRITERIO DE ADJUDICACAO»,
determinou-se que: «

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?0penDocument&ExpandSection=1&...

A proposta € constituida pelos seguintes documentos:----------
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1. A adjudicaciio serd efefuada segundo o critéro da proposta economicamente mals vantajosa
apresentada para cada um dos Lotes, de acordo com a alirea a) do n.® 1 do artigo 74.% do CCP, de
acorde com a seguinte frmula;
CF = 60% x PR + 40% x VTP

Em que:

CF = Classificagdo Final;

PR = Prego;

WTF = Valia Técnica da proposta

a) Prego (B0%):
A pontuagio neste fator serd dada pelo valor obtido pela seguinte formula:

PR =10 x [[Pb-Pp) / (Pb-Pab)] + 100

Em que:

Pp = Prago da proposta

Pab = Prege anormalmente baixo, nos termos do ponto Vi do presenta Convite,
Pb = Prago base

b} Valia Técnica da Proposta (40%):
VTP = 60% x Q5 + 40% x AF

Em que:
QS =50% x JPP + 30% x DPI + 20% x C

&F = 50% x EPE + 30% x ATED + 10% x PP3 + 10% x CBF
Sendo;

Q5= Qualidade do servico, a avaliar afravés das propostas apresentadas para
implementacio de mecanismos de controlo da gualidade da prestacio de senvigos
prestados, designadamente:

JPP = Justficacio do preco proposto, avaliado através da estrutura de custos a apresentar de

acordo com a RecomendacBo da ACT — Autondade para as Condigdes do Trabalho
[APRESENTAGRD DISCRIMNADA DOS WALCRES, PELOS DIVERSOS FATORES, DAS COMPONENTES A, B, C o 0,

designadamente através cos documentos da proposta mencionados na alinea d) do n.” 1
do panto VI

Fator: Qualidade do Servigo (@S} | Subfater - Nivel 1; Justificacdo prego propesto (JPP)
Critério Pontuaglo
A} Apresenta estrutura de Mo & feita qualquer abordagem na proposla ao ]
cusios de acordo com & sublacicr comespendente, ou a abordagem &
Recomendagao da ACT inadequada ou insuficients
A abordagem & feita de forma plenaments 100
justificada & esclarecedora, complementada
com  elemanios  elou  informagio  muito
detalhada

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?0penDocument&ExpandSection=1&...
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DPI = Descrigdo dos procedimentos a implementar pelo pessoal afeto ao senvigo a

prestar, avaliado através dos documentos da propesta mencionades na alinea e) do

n.* 1 do ponta VII:

Fator: Qualidade do Servigo (QS) | Subfator - Nivel 1: Descrigdo proced. a implementar (DPI)

Subfator - Nivel 2: Descrigio do procedimento Pontuagio
A} Para controlo de acessos as instalagbes no gue se refere a pessoas, viaturas 20
e marcadorias, bem como controle do acasso efou permanéncia de pessoas
nao autorizadas em &raas restritas ou reservadas
B)  Paraprevengio de ocoméncias que impliguem a saguranca de pessoas e 20
bens oua perturbacio do normal funcionamento des servigos
C) Para procader ao registc de todas as pessoas e viaturas que tenham acesso 10
#s instalagbes conforme os procedimentos em vigor efou aprovados pela
entidade adquirente
O}  Pararealizagao de servigos de Portaria/Rececdo 10
E) Paraprevengio de consumos desnecessarios; 10
F}  Para realizagiio de rondas de servigo 10
G} Para aberiura e encerramento das instalagbes 0
H)  Para gestio de chaveiros 5
) Paradefinicdo de normas técnicas de servigo para o pessoal a afetar (a 5

aprovar pela entidade adquirente)

Cada item & analisado com recurso aos sequintes critérios:

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?0penDocument&ExpandSection=1&...

0% da Pontuagio - Nao é feita qualquer abordagem na proposta ao subfactoer

corespondente, cu a abordagem & inadequada ou insuficiente;

50% da Ponfuagdo - A abordagem é feita de forma suficiente, encontrando-se

justificada de forma satisfatoria;
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e 100% da Pontuagdo - A abordagem é& feita de forma plenamente justificada e
esclarecedora, complementada com elementos efou informagao muito detalhada.

C = Certificagdo segundo as normas NP EN SO 9001:2008 e NP EN ISO 14001:2012
relacionados com a proposta apresentada, avaliada através dos documentos da
praposta mencionades na alinea f) do n.” 1 do ponto VII:

Fator: Qualidade do Servigo (@8) | Subfator - Nivel 1: Certificagdo (C)

Subfator - Nivel 2: Norma Pontuagio
A} Pela Nowma NP EN 150 9001:2000 {50%) 50
B}  Pela Norma NP EN ISO 14001:2004 {50%) 50

Cada item € analisado com recurso aos seguintes critérios:

* % da Pontuagdo - N&o apresenta, ou apresenta de modo inadequado ou
insuficiente;

« 100% da Pontuagdo — Apresenta de modo adequado e suficiente.

H- A Autora apresentou a proposta de fls. 311(verso), com o teor seguinte: «
A, ,S.A,comsedenolargo .......coooviiiiiiiiiiii ,

[ e , pessoa coletiva
NS matrlculada na Conservatéria do Registo Comercial de
Amadora sob o mesmo numero, detentora dos Alvaras ..., ... e ..., com o
capital social de € 500.000,00, representada porB.................coviiinnnnn, ,
titular do cartédo de Cidaddon.® ......................... ,haturalde .................... -
Lisboa, com o numero fiscal de contribuinte ......................... , com domicilio
profissionalnoLargo ................cooveiiininnne. C N e -
.................................. , ha qualidade de representante legal, tendo tomado
Inteiro e perfeito conhemmento do caderno de encargos referente ao
procedimento Ref. AQ/PA.099.2015.0005, para a aquisicéo de servigos de
vigilancia e seguranga humana para as instalagdes do Instituto Politécnico do
Porto - Servigos da Presidéncia e Unidades Organicas, ao abrigo do Acordo
Quadro ESPAP n.° 13 - Lote 2 (Regido Norte), obriga-se a fornecer os referidos
servigos pelo preco global de 916.299,58 € (novecentos e dezasseis mil,
duzentos e noventa e nove euros e cinquenta e oito céntimos), a que
corresponde o precgo por lote a seguir indicado (valores sem IVA):

Lote 1: 238.433,40 € (duzentos e trinta e oito mil, quatrocentos e trinta e trés
euros e quarenta céntimos)

Lote 2: 21.706,23 € (vinte e um mil, setecentos e seis euros e vinte e trés
céntimos)

Lote 3: 183.695,35 € (cento e oitenta e trés mil, seiscentos e noventa e cinco
euros e trinta e cinco céntimos)

Lote 4: 127.999,75 € (cento e vinte e sete mil, oitocentos e noventa e nove
euros e setenta e cinco céntimos)

Lote 5: 127.899,75 € (cento e vinte e sete mil, oitocentos e noventa e nove
euros e setenta e cinco céntimos)

Lote 6: 68.323,11 € (sessenta e oito mil, trezentos e vinte e trés euros e onze
céntimos)

Lote 7: 148.341,99 € (cento e quarenta e oito mil, trezentos e quarenta e um
euros e noventa e nove céntimos)

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?0OpenDocument&ExpandSection=1&...  37/70
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Aos valores acima indicados acrescera o IVA a taxa legal em vigor, nesta data
de 23%.

I - A Autora juntou a proposta a nota justificativa do prego proposto de fls. 312-315
cujo teor se reproduz:

INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO - PROCEDIMENTO REF. AQU/PA.095.2015.0008
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INSTITUTO POLITECNIGO DO PORTO - PROCEDIMENTO REF. AQIPA.099.2015.0005
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INSTITUTO POLITECHICO DO PORTO - PROCEDIMENTO REF, AQUPA.098.20156.0005
LOTE 3
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INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO - PROCEDIMENTC REF. AQUPA.089,2015.0005
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INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO - PROCEDIMENTO REF. ACYPA.0949.2015.0008
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INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO - PROCEDIMENTO REF. ACQYPA.059.2015.0005

LOTE @

AT A

m pard A P

A - CUSTOR MNIMGOS DIECTOS SOM O TRARMHO

T Tomsr e boras do siwvin | me TR |
[ @ Corge bedds measil & Aiflinis w0 13 17333
T s ] = (3 /4 Hama 4
[ g hovketa beal b viglarte = [0 dal B R
ta} P 2o T e S R i it o M diniadhiz 10,58
[L1] Hewwi o divis s f by w i ¥ e 1 o TN |
w R e i Sl (%]
i 7] ol b Aarela peect v ase FF T
[ OB Hona de sardige emciu de bertedo [ ks 000
L_iuh__ B s Feriwi pov oo b
W Sali-omeasl Soeg e WA
B vador do malido hors g vighaess NN LE T
B fuatmrenasl dovigla e = [l Sdee f D0 TR
Salbi i Buaoa ful i) =il 5 R
i ol férlas LR FaFLY L8 1
Sunicio de rucal Sl PR L BT
[ 189] o vmres’ de vipfacte soreacitio de Tuss Somal Jnicn = ) * {1« 30,795 wanen
[ i3 Cowte s salirios bass oo os vigiasses = (11" 7] e Tieard |
[ (K Covplermenks o4 sh e e tuballb rocen § o oM
Ll Subeiio de alreniagic o e de B 6T
sk o oyl L
i1y Feremmeate 3 nemune repka g S o B i Teeda poATE
1M Descases sompesas i do Bkl sm cls disdo ]
L Sy s alire vk Bo fper nue da B v SaAC
B - JUTRCE CUSTOS RELACHNADDS COM O TRABA HO
Dt x e
{30s]  Provido S defes 8 nebaidon - 5o de arinad BRI
128 Aciprds = reTueesdn noL
el RBsndsmern fureeiie e itk A
R R
B e de gl ke AT
350 i mo kel T
g} Veiorm, titlo profiuionl, metevia | equipamesty RS T
[S0k}  Central decortesin pi: 0
[F-T ] eortrala B
G290 Fundo de Caravts de Compmeniache de Trata b 184
T Tirtil e costn Selacionadon som o Wabaihs LT amame]
[FE] G- cuiled 44 sifeaburn s da srelge ] ame]
i p-vemrnevd ET
il iy A i B v
[0 Procsds Vanda = soma faija (361 ] FETOT

INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO - PROCEDIMENTO REF. AQYPA.099.2015.0005

LOTE7

ivores ortiles ae Burss

ety imineiane o ]

A= CUSTOS WiNmGs DIRECTOS COM O TRABALHD

(L Total de beva s teevipe [ ase V928,00
P Canp horkis mews! do igitasts = w S 17333
S it o bl b 20 b o () 40 Herus 433

(H]  Comga borkds amal de gl =0 15005
] Wbk gt b por sne = 2k i) B 50" LT 1038
M oras g pargo nocino [ rlh = b ¥ BiEd ! 1w Ly
o] ireens rociumes por iy L]
1) Fores de pandgo sociamo [ s 33950
) o S sardgs e Sad oh e f Mk mx
[eh B de daracios por ann o

B4 ]

f A Sceusdrine & =T

43/70



09/11/2017

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?0penDocument&ExpandSection=1&...

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

[_lf' Salien merasl 82 v e [Ty
| {5t Valor o diline hom do vigilet LIl L
j’ [  Cuiha sl oo vigheste =W " 1A= 12m TERLEL
el B {3 T -8 10
Bobacho da Ferag {0 " L7 AT
S bwicho o nartal =[5 1/ 1En 2 =l
[ (1) o rwsa) s siglasie acwesin da Tana Socal Usics 5 {300 ° g « 23,7300 aasse |
[ 113]  Cusho dos salirios baie com o8 ¥ igiankes s (1]° (7] N FEARY |
T3 Complemank 5o ts koo por teab e rodture { bom [T
foa) ks de srmantagho por rama de i EITE
REY] R e e el por el SR I
L] wreTenks de remereils de P o T beiade L2 14
1T]  Dubtlrdo compermanesn fo st o smds firsds - |
(18 Sdeiche de slreniacio |por tame dg & hoa| HIEES L
{718} __Custos decorrantes da Chrigagdes Logals o (2] + sorma §[18}a (18]] §13041E |
§- CUTROS CUSTOS RELACONADDS £0M 0 TRABALHO
[ 120 Guteos mumes ralacianasay com o brabalo « Sama {35u] & ]) ) E
[ 13231 Pevialode trin v subsicios » anoda evinds E T
[2ak  absestiir remeerais R
[odeh  Astratarert, femsio e aligic T IEE
[l Sepers de scidents do b balho R
(2041 Sepors e repamiainl dade il P
{0 Madcnd bl 14,0 €
[2hgl  Undforme, cirdlo profledond, metara] o souips et 190,73 ¢
| (DB e e s en nxEi
L ] Coonkersclo, conthai Epanitionl & b et da LuER] Y
A Fundsde Gamats de Covpesdagho de Trabatha EEE T
[T Totai o e rocionasos som o iabae preurmiace) = [18) + 5 I [EECT
[ EE - oot o et e it . I |
30 Masgern seerrcial I LT
T _(B4)  Bestoche cofu ] pava el 58 imglemaniagdo i roms de Paft - - | . -!w\sﬂ:
T E25l Piwco o Venda = boak (121) 8 (280 ] B1A0RIE |

J- A nota justificativa a Autora juntou a nota suplementar de fls. 315, verso,
com o teor seguinte: «

A, , S.A. vem, nos termos do disposto na alinea d) do n.° 1 do
artigo 57.° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), apresentar a justificacao
do preco que esta a propor para os Lotes 1, 2, 3,4, 5,6 e 7, tendo em conta o
limiar de anomalia fixado no Ponto VI. do Programa de Procedimento.

Com efeito, o prego proposto pela A..........c.cceeennn.e para cada Lote é um
preco que permite a empresa o cumprimento, em matéria de remuneracgoes, da
legislagao laboral e da regulamentacgéo constante da Convencéao Coletiva de
Trabalho aplicavel, como terao oportunidade de verificar através das Notas
Justificativas de Prego que fazem parte integrante da proposta da

Por ultimo, o prego proposto pela A..................... integra um desconto
comercial de 14% sobre o preco de venda concedido ao Instituto Politécnico do
Porto, com o objectivo de garantir a adjudicagdo dos servigos constantes do
presente procedimento e de reforcar a implementagao operacional da
Ao na zona geografica do Porto.

K) Pelo Juri do procedimento foi elaborado o Relatorio Preliminar de fls 94-101
dos autos, cujo teor se da por reproduzido e no qual se referiu,
designadamente que: «
b) Exclusdo
Analisadas as propostas, o J0ri propde, conforme mapa presente no Anexo |, a exclusdo das propostas
apresentadas pelos concomentas, nos seguintes termos:

DA......ooeee....... , S.A..de todos os lotes, de acordo com a alinea e)
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do n.° 2 do art.° 70° do CCP, uma vez que nao se considera valida a
fundamentacédo da justificacdo dos pregos anormalmente baixos, ja
que, em todos os Lotes, o desconto comercial efetuado € superior a
margem comercial indicada, representando a venda de um servigo
abaixo do preco de custo. Tal situagao configura dumping de precos,
desvirtuando o mercado, e nesta medida constitui concorréncia
desleal, representando uma manifesta violagdo do principio da
concorréncia.

L) A Autora pronunciou-se sobre o relatério preliminar através do requerimento
de fls. 102-106, cujo teor se da por reproduzido;

M) Pelo juri do Procedimento foi elaborado o Relatério Final de fls. 106 verso —
108 verso, cujo teor se da por reproduzido e no qual se referiu,
designadamente que: «

Neli Vi M
*Prego ancrmalmente baixs” ¢ “Recomendaglo da ACT" oA

Soendo cerlo qua a Recamendaclo da ACT ndo constitul uma noma de natwreza impenative, sla ndo pode deicar de sar
um elemenio padido para &s enticades pdjudicanies no que respeila eos procedimecios concursals no Bmbiso da
viglincia & sSguanca humana, pos, senda omitido por uma enfidade plblica 2 quem incumbe & fscalizacho o
cumpaimento das nomas lejais sfirenies 50 rabalho, ooeEhs Lma referdncia ofcial, cbwetive @ SeQuUra, MO Que ReSpeTls
s eodglncias minimas 2 considerar com o cusho dos rabalhadones do seclor.

A indignaco da concormunts com B mesma ultapassa o Bmbito das compaibacias dest jin & 29 guesides com ala am
difersndo inrio que sef atacadas o resobvidas novlra sede que nio no kmbio do presente procodimendo,

FAssim_ o) entende ndo allenr o teor ¢ 3 concluslo consianke do Relstrio Prefiminar. ndo considenndo como soiida &
pertinents 8 jslificacts spmsentada A indicacio gendrica de *desconto comercial® pars justicar o precn epresentadc
ndo sa apesenta a0 Jd como suficients pam alsstar o receio sobre a seredade da proposts ¢ da viabiidads da wua
execucBo sem infragio das disposicbes legals qua reguiam o seclor, slenbas &3 condicies do 1 do dos Servinos de
Vigithncia ¢ Spguranca Humana, e sam viclaglo das regras e principlos da concomingia

Conclusias

Foce 8 lofo o expoto supm, indolersss & Peclamacio spressntads pels concomenls . eafmanda, em
sinbise, g

Nda bl o Reelabirio Prefiminar redigido em fingua esirangeiea, nlo havendo, por isso, violaco do arl* 54" da
CPA ou de qualguer culrg quee dederming a redecio dos documenios concursas em Porluguls;

» A decizho do jin encontra-se devida o amplamanie fundamentada 20 longo das dez paginas do Rslsdnio

Preimier,
0 i nlo considers suficions, sem devidaments esclarecedons a justificacds de prege apreseniada pela
concomente (“desconto comercialn) mantendo &3 suas dinidas quanio b seriedade da proposta ¢ viabilidade da

sua evecucio sem viokaglo de nomias legais alinenies a0 imbalho ¢ do prncipio da =3 concomincia.
A aprediagho & decisda da Jid conlants do Relating reciamads 130 alende mriums das normas Kgas pem
pebibun o433 princlpacs jurkdicas irvocados peta Roclamants

)
I. PROPOSTA DE ADJUDICAGAD

Face ao que foi referide anteriormente e pelo facto do concorenta © - Companhia de Seguranga, Lda. ler
ficado em 1. lugar em todos os Lotes, designadamenta:

« Lote 1- Senigos da Presidéncia

» Lote 2 - Escola Superior de Educagdio do Poro

e Lote 3~ Inslituto Superior de Contabilidade e Administragéo do Porto

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?0OpenDocument&ExpandSection=1&...  45/70
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» Lole 4 - Escola Supernior de Tecnologia & Gestao de Felgueiras

» Lote 5 - Escola Superor de Tecnalogia da Salde do Porto

+ Lole 6 - Escola Superior de Misica, Ares e Espetaculo

o Loda 7 —Escola Suparior de Estudes Industisls e de Gestdo
o jiri defiberou proper que o servigo Ihe seja adjudicade pelos valores unitarios constantes da sua proposia, no total
bianual estimade de 1.041.248,07¢ {um milhdo, quarenta e um mil, duzenlos ¢ quarenta e oilo euros e sele
cintimos), acrescido de VA & tawa legal em vigor, com o prazo do conlrato a iniciar-se no dia 1 de Novembro de 215 @
mantém-se em vigor até 31 de dezembro de 2015, podendo ser expressamenie rencvado por um primeiro perioda de
doze meses e um pericdo subsequente de dez meses.

N- Sobre a proposta de adjudicacgéo feita pelo Juri no Relatorio Final foi
proferido despacho de adjudicagéo datado de 13.10.2015 (fls. 106, verso);
O- A Entidade Demandada remeteu a Autora, a 14.10.2015, que recebeu, a
mensagem de fls. 109 dos autos, com o teor seguinte: «

Vimos por este melo, informar-lhe da Decisdo de Adjudicacdo correspondente ac Procedimente com a
referéncla «AQ/PA.099.2015,0005» ¢ 2 designagio «Servigos de Vigilincia e Seguranca para
as Instalactes do Instituto Politécnico do Porto - Servigos da Presidé@ncia e Unidades
Orgénicas» para o(s) lote(s) Lote 1,Lote 2, Lote 3,Lote 4,Lote 5,Lote 6,Lote 7, cujos fundamentos
poderd consultar no respective Relatdrio Final. Poderd consultd-la no menu "Adjudicacdo”, acedendo a
Plataforma Concursos eSPap, com os seus dados de acesso.

Mais se Informa que os Adjudicatirios terio de submeter os Documentos de Habilitagdio até & data
2015-10-21

P- Pela Autoridade para as condigbes do Trabalho foi elaborada e aprovada a
RECOMENDACAO AS EMPRESAS DE SEGURANCA PRIVADA, EMPRESAS
OU ENTIDADES PUBLICAS OU PRIVADAS UTILIZADORAS DESTES

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?0penDocument&ExpandSection=1&...  46/70
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SERVICOS E INFORMACAO AOS TRABALHADORES com o teor seguinte:----
WEIIED SERVILOS E INFORMAGEO AOS TRABALHADORES Il

{ANna b} do n.® 2 do Ariga 3.9 e Dacrete-Lat 5.0 J26-B/2007, da 28 o selombng e Adigo 5.9 do Decreto.Lal no

rose a1 1023000, de 2 d¢ jumihio)
5 didioge comy os parcelros sociols do setor,
o iog0 tom e d  Mepresentantes das empresas @ cdos trabalhadores, 2
prevm prin Fosto no Lel, 2 ACT - Autoridede para as Concfigles do Trabalho recomanda, com
* Prevangio de ilegalidodes i
" oo I?fbcal. em matéria laboral & cutras conexas nombits dos sistermas de
; Wﬂ? de riscos profissionals
ogdo de uma ¢ )
¢ prom Go o ﬂ:gﬁri:m I]u.l. contribuinde para a wranspardnda do mercado

Qua os pregos finals a praticar pelas o resa privada
todos es custos abaixo l.‘ltucrihu‘:luh pTﬂF:; d ;;r; :mmncﬂ Olverem, 50 nkt & de

¥ as utllizadoras Torem
am legalldades muito graves, dumping seelsl v concorréncin desteal, # anvolverem. 20 ndo o fa '

DISCRIMINACAO DOS COMPONENTES INTEG
RANTES DO PRECO DOS 5
SEGURANCA PRIVADA {MENSALY ° NRVEPOR DB

Descriglo do servige Custos do gerv) NY de vigllantes
(1 posto) . més {wm? or necessérios
24 Horas, todos os dias do ano 5,309,854 FRLLY] (referncin
OUTROS CUSTOS RELACIONADOS
__COM O TRABALHO 710,14 B
OUTROS CUSTOS DE SERVICODS C 7 4,60

MARGEM COMERCIAL e .. D

L PRECO A+ B(6019,

{2} Custos minkmoe diretos zom & trabaibo: salério, rﬁﬂ[n:.. ;;wﬂ] Lo

- ?:dnmuma?ﬂ“é:ﬁ taxa socdel Gnlca & subsidio do lhmnn;mh 0 fGes @ bacal, b euene.
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ad: shotnch (acdentes de Iho ¢ de
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=10 ermaio nagio
Gparacional. O montentes corraspondonta T:::‘LW;HLPJ [ 0, Cearde ® nrota

parceiros seonls abaixs indicados,
{3) Custos de setnsturs o dg servigos,

MOTA:
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] :““ﬂ"d-"::o h—'rﬁﬂ’:&ulah. ‘ nke o custos dirstos do pessoal da vigilinda afste & prestagio do sardco,
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- o f"“

Thow tkAy e suas

Q-A 30.10.2015 foi celebrado o contrato objecto do procedimento em litigio (fls.
5- 10 do processo administrativo);

Nada mais ficou provado, ou por provar, com relevancia para a decisao da
causa.

DO DIREITO
1.RECURSODAA......ccciiiiii,

1T1AA , S.A. vem interpor recurso do Acérdao do
Tribunal Central Administrativo Sul de 19 de Janeiro de 2017 na parte
em que o mesmo decidiu ‘julgar procedente a questdo suscitada nas
conclusées sob os itens 22 a 86 e 87 a 103 no tocante aos pontos IX, VI e Vi
n.° 1 a) e d) do Convite, na parte em que tomam por padrdo de referéncia a
Recomendacgéo da ACT de 12 de Abril de 2012 e revogar a sentenga proferida
no segmento decisério da alinea a) em que declarou a ilegalidade das
mencionadas disposi¢bes”.

Alega a recorrente que as questdes que se colocam na presente
revista sao:

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?0penDocument&ExpandSection=1&...  47/70



09/11/2017 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

“(i) o prego proposto tem que se revelar suficiente para cumprir os custos
minimos resultantes da legislagdo laboral, social e fiscal, sob pena de exclusdo
da proposta nos termos do Art.° 70° n.° 2 alineas e), f) e g) do CCP?

E, em consequéncia:

(ii) A entidade adjudicante pode impor a observancia pelas propostas da
estrutura de custos constante da Recomendacédo da ACT, sob pena de
exclusao?

(iii) A entidade adjudicante pode impor a justificagdo do prego de acordo com a
Recomendacgéo da ACT, sob pena de exclusdo?

(iv) A entidade adjudicante pode fixar o pre¢o anormalmente baixo por
referéncia aos custos indicados na Recomendacédo da ACT?

(v) A observéancia da estrutura de custos constante da Recomendagédo da ACT
pode constituir critério de adjudicacdo?

VI. O Acdrdéo recorrido decidiu em sentido oposto ao decidido, em sede de
revista, pelo Supremo Tribunal Administrativo, em sucessivos Acorddos, que
tem vindo a decidir pela inadmissibilidade de exclusdo de propostas com
fundamento na alegada desconformidade dos pregos propostos com os custos
constantes da Recomendagéo da ACT ou com os custos legalmente impostos
(cf. Acordaos de 14/02/2013, proc.© 0912/12, de 03/12/2015, proc.° 0657/15, de
16/12/2015, proc.° 01047/15, de 07/01/2016, processo 01021/15, de
28/01/2016, processo 01255/15, de 14/12/2016, proc.° 0579/16, e de
19/01/2017, processo 0817/16).”

1.2. Pretende a recorrente que este Tribunal se pronuncie sobre se o
preco proposto tem que se revelar suficiente para cumprir os custos
minimos resultantes da legislacao laboral, social e fiscal, sob pena da
exclusédo da proposta nos termos do art® 70°, n°2, als. e), f) e g) do
CCP, por entender que a decisao recorrida viola este preceito.

Ora, em parte alguma do procedimento e das decisdes das instancias
esteve em causa o incumprimento dos custos minimos resultantes da
legislagao laboral, social e fiscal, que determinassem a excluséo de
propostas nos termos do art® 70°, n° 2, als. e), f) e g) do CCP.

O que esteve em causa era tdo s6 a bondade da fixacdo de uma
clausula e se, essa clausula em si violava o principio da concorréncia
assim como se o violava a nao aceitacao da justificagcao do preco
anormalmente baixo com esse fundamento.

Invoca a recorrente, e no que aqui diz respeito, que ndo havendo
qualquer norma no CCP a mandar excluir as propostas de preco
inferior aos custos legais, também nao pode o programa de
procedimento, como norma regulamentar que é, estabelecer regras
restritivas da liberdade de gestdo da empresa e da actividade
econdémica, violando o principio da concorréncia.

E esta questao traduz-se em saber se, face ao entendimento a retirar
do artigo 70° n°2 als e), f) e g) do CCP, tal implica que as clausulas do
convite no ambito do procedimento de formacéo do acordo-quadro
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plural e caderno de encargos n&o podem fixar o pregco anormalmente
baixo por referéncia aos custos indicados na Recomendacao da ACT
nem podem impor a observancia da estrutura de custos constante da
Recomendagao da ACT como critério de adjudicagdo nem a
justificacdo do preco de acordo com a Recomendacao da ACT, sob
pena de exclusao.

Quid juris?

A sentenca do TAF de Sintra de 21 de Abril de 2016 declarou ilegais
os pontos VI, VIl n.° 1 al. c) e d) e IX do Convite por estas clausulas
violarem os principios da proporcionalidade e da concorréncia e,
quanto ao ponto IX do Convite, também por extravasar o consentido
pelo Acordo-Quadro ESPAP, e ndo por violarem o art. 70° alineas €) a
g) do CCP. Por sua vez o TCAS revogou a sentenga do Tribunal
Administrativo e Fiscal de Sintra no segmento decisério em que
declarou a ilegalidade dos pontos VI, VIIn.° 1 al. c) e d) e IX do
Convite por entender que:

“4. contratos consequentes - pontos IX, VI e VIl n° 1 ¢) d) do Convite;

(...) Consta do caderno de encargos do procedimento de acordo-quadro e do
ponto IX do Convite dirigido aos co-contratantes, que o critério adoptado foi o
da proposta economicamente mais vantajosa, constituida pelos factores
“preco” e “valia técnica da proposta” — vd. alinea G do probatoério.

Na circunstancia dos autos, a Entidade Adjudicante, ora Recorrente fixou no
Convite os limiares de valor anormalmente baixo para os 7 Lotes por referéncia
aos valores enunciados na Recomendacgéo da ACT de 12.Abril.2012 com as
actualizagbes do Codigo do Trabalho/2009 (Lei 7/2009, 12.02).

§ quanto ao factor “prego”, o sub-factor “Pab — pre¢go anormalmente baixo nos
termos do ponto VI do presente Convite”

§ quanto ao factor “valia técnica da proposta”, o sub-factor de avaliagéo “JPP -
Justificagcdo do preco proposto avaliado através da estrutura de custos a
apresentar de acordo com a Recomendacgédo da ACT — Autoridade para as
Condigbes do Trabalho (apresentagéo discriminada dos valores pelos diversos
factores, das componentes A, B, C e D) designadamente através dos
documentos da proposta mencionados na alinea d) do n° 1 do ponto VII” — vd.
alinea G do probatorio.

O ponto VI do Convite determina como segue:

§ “Sera considerado preco anormalmente baixo aquele que apresente valores
mensais inferiores aos anunciados na Recomendacéo da Autoridade para as
Condicbées do Trabalho, referente aos pregos a praticar pelas empresas de
seguranga privada, divulgada a 12 de Abril de 2012, com a actualizagéo dos
valores relativos ao factor A, decorrentes da entrada em vigor das
actualizagées ao Codigo do Trabalho aprovado pela Lei n°® 7/2009 de 12 de
Fevereiro e respectivas actualizagbes, designadamente: ...” — vd. alinea E do
probatorio.

O ponto VIl n°s. 1 ¢) e d) do Convite, no tocante aos documentos a apresentar
com a proposta, determina como segue:
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§ ¢) Documento do concorrente em que declare que a sua proposta respeita a
Recomendacgéo da Autoridade para as Condigées do Trabalho, referente aos
pregos a praticar pelas empresas de seguranga privada, de 12 de Abril de
2012, com os valores actualizados para o ano de 2015, para cada Lote;

§ d) A proposta deve apresentar, sob pena de excluséo, nota justificativa do
preco proposto de acordo com a Recomendacgéo da Autoridade para as
Condicbes do Trabalho, referente aos precos a praticar pelas empresas de
seguranga privada, divulgada a 12 de Abril de 2012 (apresentagao discriminada
dos valores pelos diversos factores, das componentes A, B, C e D) para cada
Lote; - vd. alinea F do probatdrio.

5. margem de livre decis&o — autovinculagéo - limiar de anomalia - precedéncia
de lei - art®s. 7191, 115%3, 132%2 e 189%3 do CCP;

Um primeiro aspecto a ter em conta no tocante a requlagdo do Convite nos
pontos IX, VI e VII n°1 c¢) e d) passa pela circunstancia de o direito objectivo em
matéria de contratagdo publica expressamente admitir que as Entidades
Adjudicantes usem da faculdade de autovinculagdo a um limiar de valor de
preco anormalmente baixo, publicitado nas pegas do procedimento e com
efeitos excludentes das propostas que apresentem um preco inferior ao
indicado.

A atribuigao desta faculdade consta do art®° 71° n° 1 do CCP que remete
expressamente para o regime de conformagéo do programa do procedimento
no concurso publico (cfr. art® 132° n° 2 CCP) e do convite nos procedimentos
de ajuste directo (cfr. art® 115° n° 3) e de concurso limitado para apresentagcdo
de propostas aos candidatos qualificados (cfr. art® 189° n° 3).(...)

O principio constitucional da separagdo de poderes, art® 2° CRP conjugado
com a habilitagdo dos tribunais restrita ao controlo de legalidade, art®° 201° n° 2
CRP, significa que “(..) A margem de livre decisao implica uma consequéncia
fundamental: no seu a&mbito ndo existe controlo jurisdicional ... devendo o
controlo resumir-se a afericdo do respeito administrativo pelas vinculacbes
administrativas e pelos limites internos da margem de livre deciséo (...)

(..) O mérito engloba a apreciagé&o da oportunidade ... e da conveniéncia ... de
uma determinada actuagdo administrativa em termos que podem levar a dizer
que ela prossegue de forma melhor ou pior o interesse publico, mas ndo que é
ilegal. (...)”

Tendo em conta as disposi¢gbes constitucionais e a doutrina citada, o regime
dos art®s. 71°n° 1, 115°n° 3, 132°n° 2 e 189° n°® 3 do CCP implica a atribuicdo
de um espaco de liberdade conferido as entidades adjudicantes na
conformacgé&o do procedimento contratual, sendo que o agir administrativo em
matéria de tramitagdo procedimental também se mostra sujeito ao principio da
reserva de lei por disposi¢cdo expressa do art® 267° n° 5 CRP.

Por isso, no que importa ao caso dos autos, a vertente requlamentar expressa
no Convite tem que traduzir, do ponto de vista juridico, a concretizagdo da
previsdo normativa constante do CCP em matéria de contetdo procedimental,
0 que significa que a margem de abertura conferida pelos citados preceitos em
favor da entidade adjudicante no dominio da densificagao dos pressupostos do
‘preco anormalmente baixo” consiste na atribuicdo de uma margem de livre
deciséo balizada pelo bloco de legalidade aplicavel, ou seja, limitada pela
proibigdo de actuagbes que ndo sejam normativamente permitidas pelo bloco
de legalidade que rege o caso concreto.
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O mesmo é dizer que os art®s. 71°n° 1, 115°n° 3, 132°n° 2 e 189° n° 3 do
CCP, além de constituirem o fundamento legitimador da actuagdo da entidade
adjudicante, procedem a densificagédo normativa dos pressupostos da fixagdo
do limiar de anomalia mediante o conceito indeterminado de “preco total
anormalmente baixo” relativamente ao prego total da proposta apresentada
pelo concorrente.(...)

O terceiro aspecto tem a ver com a matéria de facto constante das alineas E, F
e P do probatdrio.

Passa por saber se, no exercicio da margem de livre decisdo conferida por lei,
a ora Recorrente agiu em desconformidade com o bloco normativo aplicavel ao
concretizar no ponto VI do Convite o limiar de anomalia mediante a fixagdo dos
valores monetarios — cfr. alinea E do probatdrio - e no ponto VIl alinea d)
determinar a estrutura de custos nas notas justificativas do prego para cada
Lote - cfr. alinea F do probatdrio - tomando por padréo de referéncia a
discriminagdo dos componentes de custos integrantes dos pregos dos servigos
enunciados na Recomendagéo da ACT de 12 de Abril de 2012 de os pregos a
praticar pelas empresas de seguranga privada, com a actualizagéo dos valores
relativos ao factor A decorrente das actualizagbes ao Codigo do Trabalho
aprovado pela Lei n°® 7/2009 de 12 de Fevereiro — vd. alinea P do probatdrio.

A apreciagéo da actuacdo administrativa da ora Recorrente no uso da margem
de livre decisdo conferida por lei em sede de CCP, passa por saber se a
determinagéo do limiar de anomalia e as notas justificativas dos pre¢os nos
termos dos pontos IX, VI e VII n°1 c¢) e d) do Convite, ao tomarem por padréao
de referéncia os valores de custos enunciados na Recomendacgéo da ACT,
estdo em desconformidade com os limites internos da margem de livre decis&o.

Concretamente, em desconformidade com os principios da concorréncia no
que tange aos interessados no mercado administrativo presentes no
procedimento e da prossecugédo do interesse publico por parte da entidade
adjudicante.

6. principio da concorréncia — minimos legais de retribuicdo do trabalho(...)

Quanto ao principio da concorréncia, nada ha a censurar ao clausulado nos
pontos IX, VI e VIl n°1 c¢) e d) do Convite por referéncia aos valores enunciados
na citada Recomendacgédo da ACT, na parte em que os mesmos acolhem o0s
valores minimos legais da retribuicdo do trabalho atento o principio da
legalidade, tendo em conta o principio da irredutibilidade da retribuigdo
consagrado na lei ordinaria, no art® 129° n° 1d) do Cédigo do Trabalho/2009,
aprovado pela Lei 7/2009 de 12.02 (anterior art® 122° d) do CT aprovado pela
Lei 99/2003).

Por banda do trabalhador, tais normativos apenas excepcionam do ambito legal
de imperatividade garantistica da prestagdo contratual “os casos previstos
neste Codigo e nos instrumentos de regulagéo colectiva de trabalho”, o que
significa que a lei confina as excepgobes a este principio (i) as hipoteses
expressamente contempladas no Cdodigo do Trabalho e (ii) aos instrumentos de
requlamentacgéo colectiva de trabalho. (...).

7. medida e alcance da liberdade de modelagédo do conteudo contratual — art®s.
132%4 e 424, CCP;

No que respeita aos custos discriminados nas notas justificativas dos Lotes sob
a componente (B) - Outros custos relacionados com o trabalho, trata-se de
custos variaveis que nao integram o elenco de imperatividade garantistica da
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retribuicdo laboral expressamente contemplado no Coédigo do Trabalho e nos
instrumentos de requlamentagé&o colectiva de trabalho.

Integram a componente remuneratoéria do pessoal de seguranga e vigilédncia na
parte respeitante a provisées de férias e subsidios, absentismo remunerado,
recrutamento, formacgéo e estagio, seguros de acidentes de trabalho e de
responsabilidade civil, fardamento, coordenagéo e controlo operacional,
directamente implicados na prestagdo de servigos de seguranga e vigilédncia
privada, referida na Recomendacgéo da ACT de 12.Abril.2012 para o sector
desta actividade — vd. fls. 1169 a 1172 do PA apenso e alinea | do probatdrio.

Neste caso a questdo resolve-se no &mbito do regime legal que regula o
espaco de liberdade administrativa em matéria de conformacéao das prestagcdes
contratuais nas pegas do procedimento, limitado, nos termos ja referidos, pelo
bloco de legalidade, isto é, limitado pela proibicdo de actuagdes que ndo sejam
normativamente permitidas. (...)

Efectivamente, o art® 132° n° 4 CCP permite que no programa do procedimento
sejam incorporadas “quaisquer regras especificas sobre o procedimento de
concurso publico consideradas convenientes pela entidade adjudicante, desde
que néo tenham por efeito impedir, restringir ou falsear a concorréncia” e o art®
42° n° 4 CCP expressamente determina que no caderno de encargos, em
matéria de formulagéo de atributos “os parametros base... podem dizer respeito
a quaisquer aspectos da execugéo do contrato .. e devem ser definidos através
de limites minimos e maximos, consoante 0S casos, sem prejuizo dos limites
resultantes das vinculagbes legais ou regulamentares aplicaveis”.

Dito de outro modo, nos termos ja mencionados supra, a questao resolve-se
mediante a distingdo entre esfera da legalidade e esfera do mérito, ou seja,
cabe ter presente o bloco normativo aplicavel as circunstancias do caso
concreto para saber em que medida e até que ponto a Entidade Adjudicante
pode ir na liberdade de decisdo no tocante a estipulagcdo do conteudo do
contrato administrativo. (...).

No caso trazido a recurso, é o préoprio regime do CCP que atribui abertura
competencial as entidades adjudicantes na definicdo dos limites minimos ou
maximos vinculativos das propostas em aspectos da execucdo do contrato
submetidos a concorréncia, permitindo liberdade de conformagéo do
procedimento adjudicatorio, no respeito pela concorréncia entre os operadores
do mercado e das vinculagdes legais ou regulamentares aplicaveis.

Na linha do exposto, a decisdo expressa no ponto VIl n° 1 d) do Convite do
procedimento em matéria de custos variaveis a inserir na nota justificativa do
preco proposto para cada um dos Lotes ndo se mostra eivada de desvio de
poder contratual, na medida da observancia por parte da Entidade Adjudicante,
ora Recorrente, dos limites imanentes da margem de livre deciséo (...)".

Ou seja, entendeu-se na decisao recorrida que estava em causa o0 uso
de uma faculdade de auto-vinculacdo da Administracao de
conformacao do programa do procedimento no concurso publico que
resulta do art. 71° n°1 e 132° n°2 do CCP e que, no caso sub judice,
se traduziu em fixar o preco anormalmente baixo por referéncia a
Recomendacgao da ACT de 12 de Abril de 2012.

A questido que aqui se colocou nao foi, assim, a de saber se o preco
proposto tem que se revelar suficiente para cumprir os custos minimos
resultantes da legislacao laboral, social e fiscal, sob pena de exclusao
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da proposta nos termos do Art.° 70° n.° 2 alineas e), f) e g) do CCP
mas, antes, a da possibilidade de, dentro do quadro legal, ser ou ndo
possivel exigir como clausula do convite efectuado a imposigcao da
observancia pelas propostas da estrutura de custos constante da
Recomendacgao da ACT, sob pena de exclusao, por violagao do
principio da concorréncia.

E certo que nos acdrdaos de 14/02/2013, proc.® 0912/12, de
03/12/2015, proc.® 0657/15, de 16/12/2015, proc.®° 01047/15, de
07/01/2016, processo 01021/15, de 28/01/2016, processo 01255/15,
de 14/12/2016, proc.® 0579/16, e de 19/01/2017, processo 0817/16,
este STA tem entendido que o preenchimento da previsao da alinea f)
do n°® 2 do artigo 70° do CCP apenas exige que resulte demonstrado
que a proposta permitia detectar uma qualquer incompatibilidade com
o bloco de legalidade em vigor em termos tais que possibilite a
entidade adjudicante formular um juizo de exclusdo da mesma.

Posicao que perfilhamos no acérdao por nos relatado no proc. 657/15
de 03-12-2015 e que o voto de vencido também acompanha.

Mas, como supra referimos, ndo € essa a questdo dos autos.

O que esta aqui em causa € a conformacao das clausulas do convite a
que se alude na matéria de facto com o bloco normativo/constitucional
vigente e nomeadamente o impacto no principio da concorréncia.

Na verdade, a definicdo, em concreto e casuisticamente, do valor
abaixo do qual o preco proposto € considerado anormalmente baixo,
resulta de uma decis&o discricionaria da entidade adjudicante, no
exercicio da margem de livre decisdo da Administragdo, desde que
nao haja no bloco normativo em vigor qualquer restricdo a mesma
conformacéao do procedimento.

O que resulta nomeadamente do art. 115° n°3 do CCP quando dispde
que:

“3 - O convite pode indicar, ainda que por referéncia ao prego base fixado no
caderno de encargos, um valor a partir do qual o prego total resultante de uma
proposta é considerado anormalmente baixo.”

E, n&o se vislumbra que, no caso sub judice, a referida clausula do
convite ponha em causa o bloco normativo vigente assim como o
principio da concorréncia.

Desde logo, no caderno de encargos do Acordo Quadro ESPAP n° 13
- Lote 2 (Regiao Norte) ndo consta qualquer determinacao, obrigacao
ou limitacdo para as entidades contratantes em matéria de fixagdo do
que, em cada procedimento, deva ser considerado preco
anormalmente baixo.

E, o facto de se entender que a Recomendacdo da ACT mencionada
na norma do Convite é destituida de forca vinculativa, quer pela
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natureza juridica da mesma, quer pela natureza da entidade que a
emitiu, ndo impede que as entidades adjudicantes nas pecas
conformadoras do convite a elejam como referéncia das exigéncias
minimas a considerar com o custo dos trabalhadores do sector.

Pelo que, tendo sido fixado nas pecas do procedimento um limiar
abaixo do qual as propostas seriam consideradas anormalmente
baixas, ainda que por remissé&o indirecta através da Recomendagao
da ACT, é esse o valor do preco anormalmente baixo a considerar.

Sendo que, a definigdo, no ambito de procedimento adjudicatorio, do
limite inferior do preco abaixo do qual as propostas seréo
consideradas anormalmente baixas, com referéncia directa ou
indirecta, ainda que por remissao, para valores correspondentes aos
minimos legais de retribuigdo do trabalho, encargos fiscais e sociais,
nao ¢ ilegal, mas antes se situa no ambito da margem de livre decisao
propria da actividade administrativa.

E, tal em nada é afectado pelo entendimento sufragado nos acordaos
supra referidos do ambito do art.” 70° n.° 2 alineas e), f) e g) do CCP.

Quanto a violacao dos principios da proporcionalidade ou do interesse
publico, ndo podemos dizer que o mesmo foi preterido, na medida em
que o padrao de referéncia utilizado no procedimento, no que
concerne a fixagado do preco anormalmente baixo, tem por base uma
Recomendacgao da Autoridade para as Condi¢cées de Trabalho, a qual
nao obstante n&o ser vinculativa, inclui os valores decorrente do
quadro legal vigente, nomeadamente os decorrentes da entrada em
vigor do CT aprovado pela Lei 7/2009 de 12/2 e respectivas
actualizagoes.

E, ainda que a componente (B) - Outros custos relacionados com o
trabalho, se trate de custos variaveis que n&o integram o elenco de
imperatividade garantistica da retribuicao laboral expressamente
contemplado no Codigo do Trabalho e nos instrumentos de
regulamentagao colectiva de trabalho.

Ou seja, custos relacionados com o contrato de trabalho decorrentes
das obrigagdes legais relativas a seguro de acidentes de trabalho,
seguranga e saude no trabalho, fardamento, entre outros.

E ainda os custos relativos a parceria identificados em C).

Como refere a ACT na resposta ao Projeto de Recomendacgao da AdC
do oficio com a ref.? S-DIR- 02827-2015, recepcionado na AdC a
6.10.2015, e registado como E-ADC/2015/5804 no ambito da
Recomendagao da Autoridade da Concorréncia a Autoridade para as
Condigdes do Trabalho sobre a “Recomendacao as empresas de
segurancga privada, empresas ou entidades publicas ou privadas
utilizadoras destes servicos e informacao aos trabalhadores”,
aprovada a 12 de abril de 2012 “ esta aqui em causa um procedimento de
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natureza n&o vinculativa utilizavel no @mbito da atividade de controlo inspetivo,
suportado em referenciais técnicos reconhecidos, relativamente a factualidades
omissas ou néo previstas especificamente na lei, traduzindo uma atividade de
conselho sobre a melhor forma de Ihe dar cumprimento, conforme decorre das
Convencgédes da OIT n.%s 81 de 1947 (artigo 17° n° 2) e 129 de 1969 (artigo
22° n° 2), ambas sobre a inspeg¢do do trabalho, ratificadas por Portugal.

Por isso, entende a ACT que a sua Recomendagéo procedeu a enumeragao e
divulgagéo dos custos minimos associados ao fator trabalho, plasmados nas
normas legais aplicaveis ao setor da seguranga privada, nomeadamente,
retribuicbes e subsidios, taxas e impostos legais, abaixo de cujos valores ndo
seria possivel ao empregador cumprir as respetivas obrigagdes legais.

Avanga com uma primeira conclusdo no sentido de que a Recomendacgéo da
ACT em apreco se distingue e nem sequer constitui qualquer tipo de medida de
politica publica com impacto nos niveis de concorréncia, defendendo tratar-se
tdo s6 de um procedimento inspetivo que promove a divulgagdo dos referidos
custos do trabalho de forma clara e transparente, assumindo-se, por
conseguinte, como um meio de defesa dos direitos basicos dos trabalhadores,
quer no dominio da legislagdo laboral e normas convencionais aplicaveis, quer
no dominio da legislagdo da segurancga e saude no trabalho.

Invoca depois que os valores constantes da Recomendagéo correspondem aos
valores legalmente previstos e associados ao custo do trabalho, ndo
constituindo qualquer medida que dificulte a s& concorréncia, na medida em
que as empresas tém de cumprir as normas relativas a contratagédo de
trabalhadores.

Explica que a Recomendag¢éo mais néo faz do que traduzir os custos
legalmente previstos em valores percetiveis pelas empresas promovendo uma
maior clareza e transparéncia na sua interpretagéo. Ndo existe, na sua otica,
qualquer pratica de concertagdo por parte dos agentes econdomicos mas antes
um mero calculo, vertido numa férmula matematica, dos valores legalmente
previstos.

Menciona, em defesa da sua posicdo a Resolugdo do Parlamento Europeu, de
14 de janeiro de 2014, sobre inspegbes laborais eficazes como estratégia para
melhorar as condig¢ées de trabalho na Europa, na qual se considera que o
trabalho ndo declarado falseia a concorréncia no mercado interno, uma vez que
constitui uma forma de concorréncia desleal face a outras empresas (§ M) e
que a consolidacao de um verdadeiro mercado comum e a elimina¢cao de todas
as formas de «dumping social estdo intrinsecamente imbricadas (§ N). E, nessa
sequéncia enquanto principios de inspec¢do do trabalho eficazes, todos os
Estados-Membros assinaram e ratificaram a Convengéo n.° 81 da OIT relativa
as inspecgbes do trabalho; insta, por conseguinte, os Estados-Membros a
aplicarem os principios inscritos nessa convecgéo. E, de igual modo, o
Parlamento Europeu exorta os Estados-Membros a fazerem cumprir as
disposigbes legais com penas proporcionais a gravidade da infragéo e a
aplicarem sangées dissuasivas ao incumprimento das condi¢ées de trabalho;
realca que dados provenientes da investigacdo indicam claramente que uma
acéo forte e bem coordenada a nivel da prevengéo e controlo precoces,
incluindo através de informagéo e aconselhamento dos empregadores ou...,
tem o maximo impacto na melhoria das condi¢bes de trabalho.

Reforga o seu argumento, invocando o Acordo Relativo a Politica Social
celebrado entre os Estados-Membros da Comunidade Europeia desejando
aplicar, com base no acervo comunitario, a Carta Social de 1989, tendo em
conta o protocolo relativo a politica social, que determina, no seu artigo 1°: A
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melhoria das condi¢ées de vida e de trabalho, uma proteg¢do social adequada,
o dialogo entre parceiros sociais, o desenvolvimento dos recursos humanos
tendo em vista um nivel de emprego elevado e duradouro e a luta contra as
exclusoées. Para o efeito, a Comunidade e os Estados-Membros desenvolverao
acoes que tenham em conta a diversidade das praticas nacionais, em especial
no dominio das relagbées contratuais e a necessidade de manter a capacidade
concorrencial da economia comunitaria.

A ACT conclui que a Recomendagéo da ACT configura um procedimento
legitimo desta instituicdo, no cumprimento da sua misséo e no exercicio da sua
atividade de informagdo e aconselhamento, visando assegurar o cumprimento
dos requisitos minimos legalmente estabelecidos, bem como promover a s&
concorréncia das empresas que cumprem as disposi¢cées legais, ndo podendo
ser considerada uma medida de politica publica com impacto nos niveis de
concorréncia, sendo que estdo em causa direitos fundamentais dos
trabalhadores constitucionalmente consagrados.”

Sao, pois, também, conceitos de “sa concorréncia” que estdo na base
desta Recomendacgao da ACT.

E, ndo vemos, de que forma é que as clausulas do Convite ao
integrarem como elemento a ser atendido na consideracao de prego
anormalmente baixo a referida Recomendacdo possam constituir uma
violagao ao principio da concorréncia.

O principio da concorréncia no ambito da contratagdo publica traduz-
se essencialmente em que as disposicdes que a ela dizem respeito
devem ser interpretadas e aplicadas no sentido mais favoravel a
participagado nos procedimentos pré-contratuais do maior numero de
interessados, evitando-se exclusdes por motivos meramente formais.

E destina-se a tutelar ndo apenas a posi¢cao dos operadores
economicos mas também o interesse publico.

Ora, ndo podemos dizer que se trata de uma mera formalidade a
exigéncia imposta pela entidade adjudicante para que se considere
como preco anormalmente baixo o por si indicado, tanto mais que esta
em causa um contrato em que o factor trabalho (pessoal) tem uma
preponderancia qualitativa e quantitativa no cumprimento do contrato
a adjudicar.

Ou que essa exigéncia vai implicar uma atitude limitadora e
desadequada a participagao no concurso.

E, independentemente de os “outros custos relacionados com o
trabalho”, corresponderem ou n&o a imposic¢des legais, ndo é
injustificada a exigéncia de que os mesmos sejam suportados pelas
empresas nos termos “fixados” na Recomendacgao.

E que para o calculo dos valores constantes na recomendacéo, foram
tidos em conta, como refere a ACT:

“custos minimos diretos associados ao contrato de trabalho (resultantes das
normas legais e convencionais vigentes aplicaveis ao setor), a saber:
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retribuicdo, subsidios de férias e de Natal, retribuicdo por trabalho noturno,
retribuigdo por trabalho em feriados, taxa social unica e subsidio de
alimentagdo — designados pela letra "A" na recomendagéo;

custos relacionados com o contrato de trabalho decorrentes das obrigagbes
legais relativas a seguro de acidentes de trabalho, segurancga e saude no
trabalho, fardamento, entre outros — designados pela letra "B";

custos de estrutura e de servigos — designados pela letra "C" — identificados e
objeto de acordo pelos parceiros sociais (representados por associagbes de
empresas do setor e por associacdes de trabalhadores); ...

estes valores foram identificados e acordados pela ACT e parceiros sociais
como sendo os valores minimos abaixo dos quais a retribuicdo dos
trabalhadores poria em causa o cumprimento das obrigagbes laborais
legalmente previstas, sendo a pratica de valores inferiores apenas possivel
com recurso a dumping social.

Ou seja, a consideragao de todos os elementos que integram a
componente remuneratéria do pessoal de segurancga e vigilancia na
parte respeitante, para além da remuneracao, a provisoes de férias e
subsidios, absentismo remunerado, recrutamento, formagao e estagio,
seguros de acidentes de trabalho e de responsabilidade civil,
fardamento, coordenacéao e controlo operacional, directamente
implicados na prestagao de servigos de seguranca e vigilancia
privada, referida na Recomendagao da ACT de 12.Abril.2012 para o
sector desta actividade.

Em suma, entendemos que, ndo havendo clausula contratual no
sentido da consideragdao como preg¢o anormalmente baixo a falta de
cumprimento da referida Recomendacéo, o incumprimento desta néo
viola o principio da concorréncia.

Mas, também a nao viola, a exigéncia do cumprimento da mesma em
clausula do convite, a titulo de fixacdo do valor a considerar como
anormalmente baixo.

E que, ndo se mostra desajustado ou desequilibrado e n&o justificado
pelos fins e por isso violador do principio da concorréncia, considerar
como anormalmente baixo um preco que ndo contemple determinados
custos de trabalho que se consideram importantes para o bom
cumprimento dos servicos em causa.

Outra coisa sera, depois, justificar que, ndo obstante estar em causa
um preco anormalmente baixo nesses termos, se irdo cumprir as
recomendagdes que a entidade adjudicante elegeu como relevantes.

1.3. Alega, também, a recorrente que o ponto IX do Convite ao
estabelecer como subfactor a “justificacdo do preco proposto”, viola o
Caderno de Encargos do Acordo Quadro ESPAP ao abrigo do qual o
procedimento foi langado quando aqui se estabelece que, em caso de
recurso ao critério da proposta economicamente mais vantajosa, no
factor qualidade do servico, apenas pode ser valorada a
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implementacao de mecanismos de controlo de qualidade da prestagao
de servicos, onde a justificacdo do preco nao se integra (artigo 22.° n.°
2 al. b) ii) ) do Caderno de Encargos do Acordo Quadro ESPAP).

Conclui que o Acordao recorrido violou os artigos 6.° n.°1 al. b) e 22.°
al. b) ii) I) do Caderno de Encargos do Acordo Quadro ESPAP e nos
artigos 42.° n.°4, 75.° n.°1, 251°, 252.° n.°1 al. b) e 259.° n.®* 2 do CCP.

A entidade recorrida fixou como critério de adjudicac&o o da proposta
economicamente mais vantajosa, fixando como valia técnica da
proposta 40% em que entra como elemento a justificagdo do preco
através da estrutura de custos a apresentar de acordo com a
Recomendacgao da ACT (cf. ponto IX do Convite).

Ora, o Caderno de Encargos do Acordo Quadro estabelece que
deverao ser valoradas as propostas que prevejam a implementagéo
de mecanismos de controlo da qualidade da prestagao dos servigos.

O que significa que nada impede a aplicabilidade do art® 75° do CCP,
que dispde:

“1 - Os factores e os eventuais subfactores que densificam o critério de
adjudicagédo da proposta economicamente mais vantajosa devem abranger
todos, e apenas, 0s aspectos da execug¢do do contrato a celebrar submetidos a
concorréncia pelo caderno de encargos, ndo podendo dizer respeito, directa ou
indirectamente, a situagées, qualidades, caracteristicas ou outros elementos de
facto relativos aos concorrentes.

2 - Apenas os factores e subfactores situados ao nivel mais elementar da
densificagdo do critério de adjudicagdo, denominados factores ou subfactores
elementares, podem ser adoptados para a avaliagdo das propostas.

3 - O disposto na parte final do n.° 1 ndo é aplicavel quando se tratar de um
procedimento de formagdo de um contrato cujo objecto ndo abranja prestacoes
tipicas de contratos de empreitada de obras publicas, de concessao de obras
publicas, de concesséo de servigos publicos, de locagédo ou de aquisi¢ao de
bens moéveis ou de aquisi¢do de servigos.

4 - Quando, por forga do disposto no numero anterior, factores e eventuais
subfactores que densificam o critério de adjudicagéo se refiram a elementos de
facto relativos aos concorrentes, sdo-lhes aplicaveis, com as necessarias
adaptacgées, as regras do presente Codigo respeitantes aos aspectos da
execugdo do contrato a celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de
encargos.”

A entidade adjudicante conformou o procedimento optando por
estabelecer a qualidade de servico como um dos factores a valorizar
submetido a concorréncia, juntamente com o factor preco.

Ora, estamos perante um tipo de contrato em que a mao de obra
assume preponderancia no servigo a prestar pelo que nada obsta a
que, ao abrigo do seu poder tecnicamente discricionario de
conformacéao do procedimento, e desde que ndo ocorra a violacédo do
quadro normativo/constitucional ( que como vimos nao ocorre), nas
clausulas do convite conste que a avaliagao da qualidade do servico
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seja realizada com a fixagcédo de subfactores de certificagcéo, de
descricao dos procedimentos a implementar e de justificacdo do preco
proposto.

Na verdade, a estruturacao de custos constante das pecas do
procedimento permite a entidade adjudicante aferir sobre a existéncia
e a capacidade de implementacao de mecanismos de controlo da
qualidade da prestagao dos servigos e a assegurar, nomeadamente
através de valores de referéncia, que o servigo seria prestado por
pessoal preferencialmente mais qualificado, o que se reflecte no preco
das propostas.

Também nao podemos esquecer que neste item esta apenas a
consideracao, como critério ponderativo das mesmas, da observancia
ou inobservancia dos valores de referéncia correspondentes aos
custos tal como fixados na Recomendacgao da ACT.

Assim, podemos concluir que nada obstava a que se fixasse como
critério para a valoragéo da justificagdo do prego proposto a estrutura
de custos tal como fixada na Recomendacgao da ACT, nos termos em
que o mesmo foi enquadrado no critério de adjudicagao, em
conformidade quer com o disposto no art® 22° do caderno de encargos
do Acordo Quadro, quer com a norma do art® 75° do CCP, quer com a
Directiva 2014/24/UE.

Nada impedia, pois, que ao abrigo do seu poder de conformacao das
clausulas do procedimento se tivesse fixado um subfactor de
avaliagcao ‘justificagédo do prego proposto” nos termos em que o foi.

2. RECURSO DO INSTITUTO POLITECNICO DO PORTO

2.1. Vem o Instituto Politécnico impugnar a decisao recorrida na parte
que a mesma julga improcedente a questao suscitada de impugnacéao
da decisao de 12 instancia relativa a caducidade do direito de accao
daA................ na impugnacao das pecgas do procedimento no
ambito do contencioso pré-contratual, por ter decorrido o prazo de um
més a que alude o art. 101° do CPTA.

A partir do momento em que foi julgada improcedente a questao da
ilegalidade das pecgas do procedimento fica prejudicado o
conhecimento de qual o momento préprio para impugnar as mesmas
pecas.

Ficando prejudicada a questao, dela ndo tomaremos conhecimento.

2.2.1. Vem o IPP sindicar, também, a decisao recorrida na parte em
que a mesma julga improcedente o recurso da decisdo de 12 instancia
que entende que € possivel sindicar as decisdes dos juris tomadas no
ambito do poder discricionario considerando ou desconsiderando as
justificacdes apresentadas em sede de esclarecimentos do preco
anormalmente baixo constantes de propostas.
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Para tanto alega que compete a concorrente o 6nus de alegar e provar
factos e fundamentos que justifiquem a proposta objectivamente
anormalmente baixa, para efeitos do procedimento ja que a deciséo
quanto a justificagdo do prego anormalmente baixo é tomada no
exercicio de um poder discricionario impondo-se, por isso, ao proprio
carrear para o procedimento documentagao contendo os
esclarecimentos justificativos do prego anormalmente baixo proposto.

OqueaA............... nao fez, dai que bem tivesse andado o juri ao
nao justificar o pregco anormalmente baixo com os fundamentos
invocados.

Extrai-se da decisao recorrida:

“..No caso dos autos, as propostas apresentadas pela ora Recorrida contém
duas versées de valores finais de pre¢os dos Lotes: (i) um primeiro valor
constituido pelo pre¢o normal em fungdo dos custos recorrentes proprios da
actividade comercial desenvolvida pela ora Recorrida obtido pelo somatoério dos
diversos factores da decomposi¢cdo do prego discriminado na nota justificativa;
(i) um segundo valor resultante da aplicacdo do desconto comercial de 14% ao
valor do prego normal.

Todavia, em face do probatério ndo vem demonstrado (nem constitui matéria
de facto alegada nos articulados das partes) que relativamente a cada um dos
Lotes este abatimento de 14% ao pre¢co normal resulte na oferta de um pregco
final competitivo e excludente da concorréncia, por subsungdo nos conceitos de
preco predatoério ou ndo remuneratorio, fundado na desconsideragdo dos
custos variaveis discriminados nas notas justificativas dos pregos aos 7 Lotes
sob as componentes (A) — Custos minimos directos com o trabalho e (B) -
Outros custos relacionados com o trabalho, concretamente os custos variaveis
respeitantes a componente remuneratoria do pessoal de segurancga e vigilancia
e a provisées de férias e subsidios, absentismo remunerado, recrutamento,
formacgéo e estagio, sequros de acidentes de trabalho e de responsabilidade
civil, fardamento, coordenagéo e controlo operacional — vd. fls. 1169 a 1172 do
PA apenso e alinea | do probatorio.

O que significa, na linha do enquadramento doutrinario exposto, que a matéria
de facto levada ao probatério ndo permite concluir que a redugéo selectiva de
precos mediante o desconto de 14% aplicado sobre o prego normal resultante
da estrutura de pregos especificada nas notas justificativas dos custos para
cada um dos 7 Lotes configure por parte da ora Recorrida uma situagdo de
propostas de venda do servigo por pregos abaixo dos custos no patamar de
sector deficitario de negdcio, ou seja, de oferta de precos predatoérios ou de
precos ndo remuneratorios da execug¢éo do contrato com vista a eliminar a
concorréncia a adjudicagdo no concreto procedimento.

Efectivamente, para concluir que a venda do servigo com oferta de desconto
comercial de 14% sobre o preco normal especificado nas notas justificativas
constitui um preco predatdrio ou um prego ndo-remuneratorio de efeito anti-
concorrencial, ndo basta que este percentual de abatimento seja superior,
como afirmado, a margem comercial e, como tal, que traduza uma venda
abaixo do precgo de custo, pois que, na linha do entendimento doutrinario e da
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jurisprudéncia comunitaria referida, cabe saber sobre que classe de custos
incide esse abatimento de 14% ao preg¢o normal.

Como ja referido, na linha da jurisprudéncia do Tribunal Geral e do Tribunal de
Justica da Unido Europeia passivel de ser adoptada como parametro de
referéncia, tanto nos pregcos predatérios como nos pregos nao-remuneratorios o
efeito anti-concorrencial da-se nos casos de propostas levadas ao
procedimento com oferta de venda do servigo por precos inferiores a média dos
custos variaveis (CVM) e pregos inferiores a média dos custos totais (CTM),
com a patrticularidade de nos pregos superiores aos CVM mas inferiores aos
CTM seréo predatorios se, da prova produzida, também resultar que foram
fixados com o objectivo de eliminar a concorréncia, como podera ser o caso da
redugéo selectiva de pregos ainda que tais pregos selectivos estejam acima
dos CTM.

No caso concreto, o elenco da matéria de facto ndo permite fundamentar um
Juizo comparativo entre pregos e custos tendo por referéncia o concreto
mercado nacional de oferta de servigos de vigilancia e seguranga humana, em
ordem a concluir que o desconto comercial de 14% sobre o pre¢o normal
especificado para cada um dos Lotes traduza uma reducéo selectiva de pregos
néo remuneratorios de efeito anti-concorrencial, isto é, configure uma oferta de
preco anémalo fundado na oferta de precos insuficientes para cobrir 0s custos
correntes necessarios a execugdo do contrato e acrescidos da margem de
lucro expectavel declarada nas notas justificativas do prego proposto levadas a
alinea I do probatdrio."”

2.2.2.Nos termos do Artigo 57.° n°1 al. d) do CCP sao documentos
que devem constar da proposta:

“d) Documentos que contenham os esclarecimentos justificativos da
apresentagédo de um prego anormalmente baixo, quando esse prego resulte,
directa ou indirectamente, das pecas do procedimento.”

E, relativamente ao preco anormalmente baixo, dispde o art. 71° n°4
do CCP que:

“4 - Na analise dos esclarecimentos prestados pelo concorrente nos termos do
disposto na alinea d) do n.° 1 do artigo 57.° ou do numero anterior, pode tomar-
se em consideragéo justificagdes inerentes, designadamente:

a) A economia do processo de construgédo, de fabrico ou de prestagdo do
servigo;

b) As solugdes técnicas adoptadas ou as condi¢bes excepcionalmente
favoraveis de que o concorrente comprovadamente disponha para a execugao
da prestagéo objecto do contrato a celebrar;

c) A originalidade da obra, dos bens ou dos servicos propostos;
d) As especificas condigdes de trabalho de que beneficia o concorrente;

e) A possibilidade de obtencdo de um auxilio de Estado pelo concorrente,
desde que legalmente concedido.”

O preco como anormalmente baixo pode ser fixado nas regras do
concurso (ex: arts® 115.3, 132.2, 189.3, todos do CCP), pode ter
origem supletiva legal (art® 71.1 do CCP), ou pode ter sido classificado
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como tal pelo juri do concurso na pendéncia do mesmo (art® 71.2 do
CCP).

Ver neste sentido, Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de
Oliveira, in Concursos e Outros Procedimentos de Contratacao
Publica, ed. Almedina, 2011, pag. 937.

Desde logo cumpre comecar por ter presente que a analise da razao
de ser dos precos anormalmente baixos se faz por referéncia aos
valores e motivos que levaram a entidade adjudicante a fixa-lo como
tal.

Ora, como vimos, s&o indicados no artigo 71° n°4 do CCP exemplos
de justificagdes para o prego anormalmente baixo, sendo patente
dessa exemplificagcdo o caracter eminentemente técnico das
justificagdes.

E, naturalmente compete ao juri do concurso avaliar se a justificagao
invocada salvaguarda a razao de ser que esteve na base da criagao
da clausula donde resulta que um determinado preco € anormalmente
baixo.

E, deve também ter-se presente no referido conhecimento que os
esclarecimentos a que se alude no supra referido preceito ndo traduz
uma enunciagao taxativa dos critérios mas antes meramente
exemplificativa, podendo ser considerados outros critérios que o juri
do procedimento entenda dever aplicar, no ambito do seu poder
tecnicamente discricionario.

Cumpre, pois, aferir se a deciséo recorrida andou bem quando
considerou que o juri errou ao concluir que o desconto comercial de
14% sobre o prec¢o normal especificado para cada um dos Lotes
traduzia uma reducao selectiva de precos ndo remuneratorios de
efeito anti-concorrencial.

Vejamos, entéo, se os fundamentos invocados para ndo aceitar a
justificacdo do prego anormalmente baixo padecem daquele erro
grosseiro.

Nao podemos esquecer que as regras do concurso estavam definidas
e que a aqui recorrida fez uma proposta fora das exigéncias que
decorriam do mesmao.

Pelo que, competia-lhe a ela fazer a prova convincente de que, ndo
obstante, a sua proposta ser objectivamente anormalmente baixa, era
uma proposta credivel susceptivel de criar confianca relativamente a
boa execucao do contrato, e que nao punha em causa os receios que
estiveram na base da fixagao do critério de preco anormalmente baixo.

A Recorrida especificou nas notas justificativas dos pregos propostos
para os custos sob a rubrica “ Desconto comercial para reforgo de
implementagédo na zona do Porto”, um abatimento ao preco normal
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proposto para cada um dos Lotes 1 a 7, nos valores especificos de - 1
390,86 € (lote 1), 126,62€ (lote 2), 1 071,56€ (lote 3), 746,08€ (lote 4),

746,08€ (lote 5), 398,55€ (lote 6) e 865,33€ (lote 7) explicitando que

se trata de “um desconto de 14% sobre o prego de venda concedido ao
Instituto Politécnico do Porto, com o objectivo de garantir a adjudicagdo dos
servigos constantes do presente procedimento e de reforgcar a implementagdo
operacionalda S............. na zona geografica do Porto.”

No Relatério Preliminar o juri propds a exclusédo das propostas
apresentadas aos Lotes 1 a 7 pela Recorrida, com a seguinte
fundamentacéo:

“...de acordo com a alinea e) do n° 2 do art®° 70° do CCP, uma vez que ndo se
considera valida a fundamentagéo da justificagéo dos pregos anormalmente
baixos, ja que, em todos os lotes, o desconto comercial efectuado é superior a
margem comercial indicada, representando a venda de um servigo abaixo do
precgo de custo. Tal situagéo configura dumping de pregos, desvirtuando o
mercado, e nesta medida constitui concorréncia desleal, representando uma
manifesta violagdo do principio da concorréncia ...”.

A nota justificativa a Autora juntou a nota suplementar de fls. 315,
verso, com o seguinte teor:

A , S.A. vem, nos termos do disposto na alinea d) don.° 1 do
artigo 57.° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), apresentar a justificagcao

do preco que esta a propor para os Lotes 1, 2, 3,4, 5,6 e 7, tendo em conta o
limiar de anomalia fixado no Ponto VI. do Programa de Procedimento.

Com efeito, o prego propostopelaA........................ para cada Lote € um
preco que permite a empresa o cumprimento, em matéria de remuneragoes, da
legislacdo laboral e da regulamentacgéo constante da Convengéo Coletiva de
Trabalho aplicavel, como terdo oportunidade de verificar através das Notas
Justificativas de Prego que fazem parte integrante da propostada A...............

Por ultimo, o preco proposto pela A..................... integra um desconto
comercial de 14% sobre o preco de venda concedido ao Instituto Politécnico do
Porto, com o objectivo de garantir a adjudicagao dos servigos constantes do
presente procedimento e de reforcar a implementacao operacional da
A na zona geografica do Porto.

Apo6s audicdo da aqui Recorrida o juri no Relatorio Final manteve a
exclusao das propostas nos seguintes termos:

“... o juri entende néao alterar o teor da conclusdo constante do relatério
Preliminar, ndo considerando como sdlida e pertinente a justificagdo
apresentada. A indicagédo genérica de “desconto comercial” para justificar o
preco apresentado ndo se apresenta ao juri como suficiente para afastar o
receio sobre a seriedade da proposta e da viabilidade da sua execugdo sem
infracgdo das disposigcées legais que regulam o sector, atentas as condi¢gbées do
mercado dos servigos de Vigilancia e Sequranga Humana, e sem violagédo das
regras e principios da concorréncia. (..) Face a todo o exposto supra, indefere-
se a Reclamacao apresentada pela concorrente S............. , reafirmando, em
sintese, que (...)

O juri ndo considera suficiente, nem devidamente esclarecedora a justificagdo
do prego apresentada pela concorrente (“desconto comercial”’) mantendo as
suas duvidas quanto a seriedade da proposta e viabilidade da sua execugdo
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sem violagdo de normas legais atinentes ao trabalho e do principio da s&
concorréncia. ....

No caso trazido a recurso estamos perante um desconto ou abatimento de 14%
sobre o preco normal resultante da estrutura de pregos apresentada pela ora
Recorrida {(...).

Tais descontos constituem uma redugéo selectiva de precos na medida em que
0 abatimento através do desconto de 14% é expressamente dirigida a “garantir

a adjudicagao” “reforgar a implementagao operacional na zona geografica do
Porto’.

2.2.3. Vejamos, entao, da bondade do acordao recorrido ao manter a
decisdo de 12 instancia que anulou os actos de exclusio da proposta
daA................. , aqui recorrida, e de adjudicagdo dos Lotes1e4 a7
a Contra-Interessada com o fundamento de que, contrariamente ao
que se refere no acto, a matéria de facto levada ao probatério ndo
permite concluir que a reducao selectiva de precos mediante o
desconto de 14% aplicado sobre o preco normal resultante da
estrutura de precos especificada nas notas justificativas dos custos
para cada um dos 7 Lotes visa eliminar a concorréncia a adjudicagao.

Entende a recorrente que bem andou o juri ao n&o aceitar a
justificacdo do “ desconto comercial” por tal justificacdo nao ser
aceitavel por ndo ser objectivavel e se traduzir numa justificagdo vaga
suscetivel de ser utilizada para justificar, em qualquer procedimento
adjudicatorio, qualquer prego anormalmente baixo, seja qual for o seu
valor, sem qualquer limite, podendo levar até que seja aceite uma tal
justificacéo para uma proposta de prego zero.

O que se traduziria na admissao de qualquer preco anormalmente
baixo, mesmo de natureza predatéria, com todos os riscos que tal
acarretaria para a salvaguarda dos interesses que as entidades
adjudicantes cabe acautelar, em manifesta fraude ao estabelecido no
CCP e no Direito Comunitario.

Foi a seguinte a motivacao do juri para ndo considerar justificado o
preco anormalmente baixo:

DA S.A .. de todos os lotes, de acordo com a alinea ¢) do
n.° 2 do art.® 70.° do CCP, uma vez que nao se considera valida a fundamentagao da
justificagdo dos precos anormalmente baixos, ja que, em todos os Lotes, o desconto
comercial efetuado ¢ superior a margem comercial indicada, representando a venda de
um servigo abaixo do preco de custo. Tal situagdo configura dumping de pregos,
desvirtuando o mercado, e nesta medida constitui concorréncia desleal, representando
uma manifesta violagdo do principio da concorréncia.

Vemos, assim,que aA................ooeell justificou o prego
anormalmente baixo com o fundamento de um desconto comercial de
14%, como estratégia de empresa de implementagado no mercado,
salientando que tal nao a impede de cumprir em matéria de
remuneragdes a legislagao laboral e a regulamentagao constante da
CCT, conforme notas justificativas do preco.
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/38dcae1e883d1b37802581aa004b76f3?OpenDocument&ExpandSection=1&...  64/70



09/11/2017 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

A entidade adjudicante n&o atendeu a justificagdo com os seguintes
fundamentos:

nell Vi M
“Prego baixa” & “Recos da ACT™ A, \y

Sando 06 quir 3 Recomendacie da ACT ndo consling uma noma de nanereza impentiva. sla ndo pode deicar de ser
um elemenio padrdo pars as entdades adjudicantes no que respeits eos procedimenios concursaly ng Ambaa da
viglinga & segaanca humana, poa, sendo emitdo por uma enddade pablica 3 quem incumbe a fscalizacha do
cumpemenis dis nomas lejais afinenies 50 irabalho, consihs uma referbnga oficial, chietive o segura, no goe respeila
i i i H derar com o cusho dos trabathadones do seclor.

A indigragio da concomente com a mesa ulrapassa o bmbio das corpelbacias deste j0n & 25 quesides com ela em
difensndo oo que 8¢ alacadas o rsobiden noutra sede que o no Ambils do presents procedimenda,

Fssim, o jir entende rdo alerar o beor ¢ 8 conclusdo constanke do Relativio Prefiminar, ndo considemndo como solida o
pivhnents § paificacts smaeniada A indicacio gendica de "desconta Coamercial” pars justlcar o preco aprsantade
ndo se apeesents a0 Jini como suficients para almstar © meceio sobre a seredade da proposts ¢ da viabldads da
encugl sam inlragBo das disposighes legais qu reguiam o seclor, sisntas 25 condighes do mercado dos Sendgos do
Vigincia & Sequranca Humana, & 5am wiolago das regras & prncipkns da concominia

Conclusdas

Face a kodo o exposio suprs, indolens-se a Redamacho spressniads pela corcomenle . rmafmana, &n
sinbise, gL

o ol o Relabirio Prefiminar redighdo em fingua estrangeina, ndo havendo, por isso, violaclo do el 54" do
CPA o4 b uaiguer oulro qus determing B redacio d0s documenios concursais em Poruguds;

& decisha do Jir encontra-se devida @ amplamente fundamentada 20 longo das der paginas do Ralsidrio
Prelimirr,
- ﬂﬁ.mwmﬂm.nwmhmmMaMhmwﬂﬂpﬁ

concomanie ("descont comeniall) manlendo & suas dlnidas quanio b seriedada da propesta @ viskdidade da
SU3 BEECUER0 sam violacSo de nomas legais ainentes a0 iabalho ¢ do principia da 53 concomiingia

A apreciagio e decisdo do i conlanks do Relatiio reciamady ndo olende nenfuma das nonmias egas nem
el das princhpecs jurificas irocados pota Reclmants

Ou seja, entidade adjudicante ndo atendeu a esta justificagao por
entender que a indicagao do desconto comercial ndo era suficiente
para afastar o receio da proposta vir a ser executada sem infraccéo
das disposigdes legais que regulam o sector e sem violagéo do
principio da concorréncia.

Estes fundamentos invocados sdo cumulativos e valem cada um por si

mesmo.

Desde logo ndo podemos dizer que se impunha, sob pena de erro
grosseiro, a aceitagao da justificacdo dada pela A..................

Na verdade, a alusdo por parte da concorrente de que nada a impede

de cumprir em matéria de remuneracgdes a legislacao laboral e a
regulamentacgao constante da CCT, conforme notas justificativas do
preco, € que o preco tem por fundamento um desconto comercial de
14% sobre o preco normal de cada Lote na proposta como forma de
implementar uma estratégia, ndo impde que o juri considere como
suficiente a justificacdo do preco anormalmente baixo constante da
propostada A.....................l.

Sendo que, competiaa A..........oceeeiiiinn , aqui recorrida, e de
acordo com as regras do 6nus da prova, esclarecer e demonstrar
porque, apesar do preco ser anormalmente baixo de acordo com as
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clausulas do convite tal ndo prejudicaria a qualidade do servigo
proposto, razdo de ser do critério utilizado na fixagdo do preco como
anormalmente baixo.

Mas, diferente sera se ocorreu erro grosseiro na fundamentagéao
utilizada pelo juri na ndo aceitacao da justificacdo do precgo
anormalmente baixo.

O juri ndo aceitou a justificacdo por duas ordens de razdes:

__por manter as suas duvidas quanto a seriedade da proposta e
viabilidade da sua execugao sem violagao de disposi¢des legais
atinentes ao trabalho

__e sem violacao do principio da sa concorréncia.

Quanto a invocacao da violagcao do principio da concorréncia podemos
dizer que ndo vem explicado porque a venda do servigo com oferta de
desconto comercial de 14% sobre o prego normal especificado nas
notas justificativas, assim como a venda abaixo do pre¢o do custo, no
caso concreto, € um preco predatério que viola o principio da
concorréncia.

E, no caso concreto, a matéria de facto efectivamente nao permite
fundamentar um referido juizo comparativo entre precos e custos
tendo por referéncia o concreto mercado nacional de oferta de
servicos de vigilancia e seguranga humana.

Como decorre da jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a, a proibicdo da
exploragao abusiva de uma posicdo dominante pelo artigo 102.° do
Tratado sobre o Funcionamento da Uni&o Europeia abrange
comportamentos que tenham um objetivo ou um efeito concorrencial
(Acérdao do atual Tribunal Geral (Terceira Secgao), de 30.9.2003,
Proc. T-203/01, Michelin c. Comissao, Colet. [1-4071, considerando
241). A proibicdo da exploragdo abusiva de uma posigdao dominante
pela Lei da Concorréncia (artigo 11.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio)
esta harmonizada com aquela disposicao do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia.

A demonstracao efetiva de que uma empresa abusou da sua posi¢ao
dominante depende sempre das circunstancias concretas de cada
caso.

Contudo, os argumentos sdo autdbnomos e basta que o acto se
fundamente num argumento valido para se justificar.

Pelo que, mesmo que se entenda que nao esta justificado porque
concretamente se conclui pelas duvidas quanto a violagao do principio
da concorréncia e que a mesma se impunha, sempre a entidade
adjudicante também invoca que a referida justificagdo ndo esclarece
nem demonstra a capacidade da recorrida para, apesar do desconto
de 14% que se propde realizar com a finalidade de estratégias de
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mercado, assegurar o cumprimento das normas legais e
regulamentares de natureza laboral e demais custos e encargos
entendidos como relevantes para o bom e integral cumprimento do
contrato.

Ora, como vimos a Recomendacéao que esteve na base da fixacao
indirecta do montante do preco anormalmente baixo refere, para além
dos custos relacionados com o trabalho, os custos variaveis que nao
integram o elenco de imperatividade garantistica da retribuicao laboral
expressamente contemplado no C.T e instrumentos de
regulamentacgao colectiva de trabalho (B), ou seja, custos relacionados
com o contrato de trabalho decorrentes das obrigagdes legais relativas
a seguro de acidentes de trabalho, seguranga e saude no trabalho,
fardamento, entre outros e ainda na letra C) custos de estrutura e
servigos identificados e objecto de acordo pelos parceiros sociais.

Ora, a partir do momento em que nao foram invocados pela
concorrente factos de onde resultasse a realizagcdo das preocupacdes
tidas em causa na fixagao da clausula de preco anormalmente baixo,
nada impedia o juri de fundamentar a n&o aceitagao da justificacao
com o facto de ndo haver seriedade da proposta e viabilidade da sua
execucao sem violacao de normas legais atinentes ao trabalho e ja
que, a seu ver, nao obstante a Recomendacao nao ser norma
imperativa € um elemento padrao para o tipo de procedimento
concursal em causa.

E,ndoobstantea A.................... referir que se compromete ao
cumprimento da legislagéo laboral e CCT n&o ¢é idéntico a
cumprimento da Recomendacéo da ACT de 12.Abril.2012 para o
sector desta actividade ja que, como vimos, intervém na mesma
outros custos.

Competia, pois, a concorrente indicar factos no sentido da seguranca
no cumprimento da Recomendacao por outros meios que néo através
dos custos ou que, essa falta de cumprimento seria irrelevante no
caso por estar assegurada através de factor humano que assegurasse
uma boa execugao da adjudicagao.

Tal ndo ocorrendo, nada impedia a entidade adjudicante de n&o
aceitar uma justificacdo que nao Ihe desse garantias do seu
cumprimento por outra via, ndo obstante ndo entrar nos custos
apresentados, ou de a sua falta ndo comprometer as garantias que de
boa execucdo que estiveram na base da sua fixagao.

Eram, pois, legitimas as duvidas veiculadas quanto a seriedade e
viabilidade da execugao da proposta sem violagédo das disposi¢cdes
legais que regulam o sector atentas as condigdes de mercado dos
Servigos de Vigilancia e Seguranga Humana (aqui consubstanciadas
na referida Recomendacao) apesar de a concorrente expressamente
invocar que o preco em causa nao a impede de cumprir em matéria de
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remuneragoes a legislagao laboral e a regulamentagao constante da
CCT, conforme notas justificativas do preco.

A fundamentagao dada pela entidade adjudicante n&o padece, assim,
de erro grosseiro relativamente a pelo menos um dos dois critérios
invocados.

Entendemos, assim, ser de revogar a decisao recorrida nesta parte.

*

Em face de todo o exposto acordam os juizes deste STA em:
a) negar provimento ao recurso interposto pela A..................... ;

b) conceder provimento ao recurso interposto pelo IPP e em
consequéncia manter o acto impugnado que excluiaA................... :
declarar a legalidade dos pontos VI e VIl alineas c) e d) que integra o
ponto IX do Convite Identificado.

CustaspelaA..........cooiiiiiill,
N.

Lisboa, 12 de Julho de 2017. Ana Paula Soares Leite Martins Portela
(relatora) — Jorge Artur Madeira dos Santos — Carlos Luis Medeiros de
Carvalho (vencido nos termos do voto que anexo).

Vencido, nao acompanhando o entendimento que logrou obter
vencimento, porquanto daria provimento ao recurso jurisdicional da A.
e negaria provimento ao do R., pelas razbes que sao, no essencial, as
seguintes:

|. Se é certo que a entidade adjudicante goza, na definicdo das pecas
procedimentais de formacéo de contratos, de poderes de conformacao
e definicdo quanto as respetivas regras com alguma amplitude e
margem, nao se afigura, todavia, que em tal atividade a mesma nao
esteja sujeita ao controlo jurisdicional ou que este se veja cerceado
nos seus limites, como sustenta o IPP enquanto entidade adjudicante.

ll. Afigura-se-me que, presentes as dimensdes e emanacgdes que o
principio da concorréncia aperta em sede de contratacao publica; e a
jurisprudéncia deste Supremo elaborada no quadro de exclusdo de
propostas tendo por base o apelo a Recomendacéo da ACT de
12.04.2012 [inserta na al. P) da factualidade apurada] e que se mostra
citada, jurisprudéncia essa elaborada, é certo, no ambito de outro
enquadramento normativo e procedimental; ndo poderia ter-se
improcedido o recurso jurisdicional deduzido pela A., mantendo o
julgado recorrido pelo TCA Sul quanto a questao da ilegalidade dos
pontos VI), VII), n.° 1, c¢) e d), IX) do Convite quando ali, em apelo e
remissao para aquela recomendacao, se procede a definicdo do
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padrao da anormalidade do prego [cfr., nomeadamente, als. E), F) e
G) da factualidade apuradal.

[ll. Com efeito, entende-se que, no caso, ocorreria violagdo do
principio da concorréncia, tal como sustentado, alias, pela prépria
Autoridade da Concorréncia visto tal poder envolver uma intervencao
publica na definicdo do pre¢co com impacto para o mercado
concorrencial nesta area dos servigos [vide doc. n.° 09 junto a fls.
109/116 dos autos] e impondo, inclusive, as entidades adjudicantes o
terem de suportar custos mais elevados para a obtencao daqueles
servicos, penalizando também, ou sendo suscetivel de,
eventualmente, penalizar, as empresas e operadores mais eficientes,
ou permitir, igualmente, que, por apelo a pregos de referéncia ou
recomendados, possa vir a ocorrer "concertagao" entre os agentes
econdmicos e sem que haja, no caso, qualquer noticia e/ou
demonstragcao cabal de violagdes passadas, presentes e/ou futuras
por parte dos operadores econdmicos, mormente da A., daquilo que
sao as obrigacdes legais e contratuais que sobre os mesmos
impendem e que, alegadamente, se visam prevenir com a aludida
recomendacao.

IV. Por outro lado, afigura-se-me que uma clausula/regra como a em
causa, quanto a definicdo da anormalidade do preco, perante as
duvidas legitimas suscitadas quanto aos dados, pressupostos e
termos utilizados nos calculos que estao na base da recomendacao
em referéncia, também nao sera padrao normativo seguro indiciador
da violacdo duma sa concorréncia na dimensao e defesa contra
atitudes/comportamentos predatérios por parte dos agentes
econémicos, que, note-se, ndo resultam minimamente demonstrados
nos autos, nem aquela recomendacao permite sinalizar e sancionar.

V. Assim, introduzindo-se, através do clausulado aposto nas pegas do
procedimento concorrencial, uma limitagdo ou um entrave ilegitimo ao
suscitar do interesse por parte do maior (e melhor) numero de
candidatos ou concorrentes, abrindo-se tendencialmente o
procedimento de formacgdo do contrato a todos os que a ele queiram
aceder (ou candidatar-se), tal implica a aposicdo de uma exigéncia
que tera por efeito impedir, restringir ou falsear a concorréncia, visto
fazer sujeitar uma proposta de concorrente ao instituto da
anormalidade do pre¢o com potenciais consequéncias excludentes do
procedimento, pelo que revogaria, nesse ambito, o acordao recorrido e
faria subsistir o que havia sido julgado pelo TAF de Sintra neste
dominio.

VI. De igual modo ndo se acompanha o juizo e fundamentagdo quanto
a auséncia de violagdo por parte das regras inscritas no convite deste
procedimento [seu ponto IX] em face daquilo que eram as regras do
caderno de encargos do Acordo Quadro ESPAP, porquanto se me
afigura que, presente o critério de adjudicacéo da proposta
"economicamente mais vantajosa" definido para o procedimento, nao
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poderia no fator relativo a "valia técnica da proposta" considerar-se
como elemento ou subfator a ponderar no seu ambito o da
"justificacdo do preco proposto" considerando como padrao também a
recomendacao da ACT em referéncia, fazendo "entrar de novo" o fator
preco naquele fator da "valia técnica da proposta", e sem que colha,
minimamente, a argumentacao de que através daquele elemento se
ira aferir ou podera aferir da qualidade ou da melhor qualidade da
prestacao de servigos, por ser mais qualificado o pessoal ja que,
alegadamente, melhor remunerado.

VII. Dissentimos do julgamento efetuado quanto ao recurso
jurisdicional deduzido pelo IPP, quer quanto ao ter-se por prejudicado
o conhecimento da questao da caducidade do direito de acao, quer
quanto a haver-se procedido o mesmo ja que nao se acompanha,
nomeadamente, a sustentacdo de que na analise feita pelo juri das
justificacdes do preco anormalmente baixo o0 mesmo detenha um
"poder tecnicamente discricionario" e que sé através da existéncia
duma situacao de "erro grosseiro" na decisdo [nomeadamente, a sua
fundamentacéo ter de ser "grosseira"], que qualifique determinada
proposta como contendo preco anormalmente baixo e, assim, conduza
a exclusdo da mesma, é que se possa sindicar a respetiva ilegalidade
daquele ato.

VIIl. Para além disso, ndo se acompanha também o entendimento
expendido em termos de 6nus de prova, desonerando por completo a
entidade adjudicante da prova do acerto dos pressupostos em que
assentou a sua decisao qualificadora da proposta da concorrente aqui
ora recorrida que, ao considerar insubsistentes as justificacdes pela
mesma apresentadas, reputou a proposta como contendo preco
anormalmente baixo e que, em decorréncia, a excluiu do
procedimento.

IX. Inexistindo neste ambito uma incorreta interpretacao e aplicagao
do quadro normativo em crise, tanto mais que, ao invés do sustentado
pelo IPP, ndo estamos em matéria subtraida ao controlo jurisdicional,
nem a atividade realizada nesta sede atenta contra o principio da
separacao de poderes ou do disposto nos arts. 02.°, 110.°, 111.°, 266.°
da CRP, improcederia o recurso e manteria, assim, nesse segmento o
que havia sido o juizo firmado pelas instancias, mormente no acordao
recorrido.

Carlos Luis Medeiros de Carvalho
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